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Las concepciones sobre la planificacién en el contexto de las sociedades
y Estados de América Latina, y los intentos de aplicarla a los problemas
del desarrollo, aparecen tardiamente, en las tres o cuatro ultimas déca-
das. Concepciones, propuestas, tentativas de realizacién, expresan simul-
taneamente los problemas y las crisis del desarrollo interno y de la
insercion en la economia internacional y en el orden interestatal; las
vicisitudes del intervencionismo y qutonomizacion estatales; el impacto
de diferentes modelos (politico-ideolégicos, econdmicos, cientifico-tec-
noidgicos) provenientes de las potencias y paises altamente desarrolla-
dos; el creciente papel de las élites nativas (intelectuales, académicas,
tecnoburocrdticas, politicas), que se asumen y actian como portadoras
y vehiculos, adoptan y transforman los modelos y proyectos importados,
a la vez como resultado de influencias externas y de demandas y co-
yunturas internas.

El andlisis y evaluacion de las diferentes concepdenes vy tentativas de
realizacién de la planificacién tienen, como hilo conductor, el proceso
de intervencionismo y gqufonomizacidn del Estado-nacién, y las formas
y modificaciones de sus relaciones con la sociedad civil, y con las fuerzas
hegeménicas y factores estructurantes del orden internacional. Un mismo
proceso general ha creado o favorecido la adopcién o la reelaboracion
de las concepciones v tentativas de planificacidn, y de los grupoes, apa-

1 Véase Kaplan, M., Troria politica y realidad latinoamericana, México, FCE,
1976; idem, La tnvestigacion lttineamericana en clencigs sociales, México, El Colegio
de México, 1974; idem, “La reoria del Estado en la América Latina Contemporinea”,
El Trimesire Econdmnico, México, mim. 198, abril-junio de 1983.
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ratos e instituciones que las inspiran y formulan, organizan y difunden,
reciben y apoyan o resisten, o las frustran.

Cuando las concepciones y tentativas de planificacién van emergien-
do en los paises latinoamericanos, especialmente en las décadas de los
treinta y cuarenta de este siglo, el fenémeno de intervencionismo-auto-
nomizacion estatales que las presupone e integra tiene ya una larga
tradicién en la historia regional, que he investigado en otros trabajos.
E}l fenémeno contempordneo de la planificacién (ideologia, propuesta,
realizacién) resulta de una multiplicidad de factores, de influencias y
de procesos, en parte simultdneos; en parte sucesivos y superpuestos, to-
dos interrelacionados e interactuantes. Ellos pueden ordenarse sobre todo
en términos de: a) la naturaleza, el papel y la praxis del Estado-nacién
y de las élites pablicas; b) las tareas y logros de organizaciones publicas
internacionales (Naciones Unidas y sus agencias, como CEPAL,
UNESCO, la Organizacién de Estados Americanos, €l Banco Interameri-
cano de Desarrollo, etcétera) ; ¢) la recepcién desde los centros desarro-
llados y el progreso interno de las ciencias sociales predominantemente
occidentales, junto con la emergencia o la reafirmacién de un pensa-
miento social y politico critico (partidista y académico, de la izquierda,
pero también de origenes y orientaciones nacional-populistas o dere-
chistas) .

I. EL ESTADO, LOS INTENTOS DE DESARROLLO
¥ LA CRISIS ESTRUCTURAL PERMANENTE (1930 AL PRESENTE)

El intervencionismo y la autonomizacién del Estado y las élites pu-
blicas ya estaban en ascenso cuando, después de 1930, América Latina
entra en una fase de crisis estructural permanente. Este ascenso, directa
e indirectamente interrelacionado con la emergencia y los problemas de
la planificacién, se basa y nutre, no sélo en su previo desarrollo y su 16-
gica propia, sino también en los efectos de la modificacién en el modo
de insercién en el cambiante sistema internacional y en la nueva divisién
internacional del trabajo, del camino de crecimiento y modernizacién,
de los cambios y conflictos sociales, culturales, ideoldgicos y politicos, y
de las crisis politicas.?

z Véase Kaplan, M., Formacidn del Estado nacional en América Latina, 3a. ed,,
Buenos Aires, Amorrortu, 1983; Vega C., J. L., La formacidn del Estado nacional en
Costa Rica, San Jos¢ de Costa Rica, ICAP, 1981; Cotler, J., Clases, Estado y nacidgn
en Peru, México, UNAM, 1982,

3 Halperin Donghi, T, Historia contempordnea de América Lating, Madrid,
Alianza Editorial; Gonzilez Casanova, P. (coord.), América Latina: historia de me-
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El sistema internacional emergente al cual los pafses latinoamerica-
nos intentan penosamente ajustarse, aun antes y durante la Segunda
Guerra Mundial, se caracteriza por la interdependencia asimétrica, la
concentracién del poder mundial en las dos superpotencias como polos
de bloques y la nueva divisién del trabajo. Los paises latinoamericanos
son en parte incorporados y en parte tratan de incorporarse casi com-
pletamente en el circulo de la hegemonia de los Estados Unidos. Se
vuelven asf partes y objetos de una constelacién de dominacidn-depen-
dencia-desarrollo desigual y combinado, que los organiza y mantiene
con una baja capacidad para la autonomia con respecto al modelo de
sociedad y de sistema politico, asi como al camino/estilo de desarrollo
y al manejo de las relaciones internacionales.*

La nueva divisidn internacional del trabafo ha tenido decisivas im-
plicaciones para los Estados latinoamericanos, especialmente en lo que
se refiere a empresas multinacionales; a redistribucién de actividades
productivas segiin centros de poder externos y en una perspectiva pla-
netaria; a concentracién de drganos e instrumentos de poder y toma
de decisiones en los polos y cimas de las superpotencias y paises desarro-
Hados; a 1a bisqueda por estas iltimas de la integracién de la economfa y
de la politica mundiales en términos de interdependencia asimétrica,
y las demandas de reajuste de los objetivos de cada pais latinoamericano
a fin de adecuarse a los requerimientos y fines del nueve modelo mun-
dial; a las formas de revision restrictiva del principio de soberania na-
cional-estatal.s

Crecimiento, modernizacién, marea de cambios sociales y cultural-
ideoldgicos, y de conflictos correspondientes, han acompaiiado esta inser-
¢ién internacional como la faceta interna de una misma realidad, como
parte de un proyecto o camino de desarrollo neocapitalista periférico,
cuyas principales caracteristicas son ‘sintéticamente las signientes:

La asociacién de grandes empresas (multinacionales y nacionales)
predomina, en coexistencia con empresas de productividad y rentabi-

dio siglo, 2 vols,, México, Siglo XXI Editores, 1977 y 1981; Kaplan, M., Estado y
sociedad en América Latina, México Editorial Qasis, 1984.

4 Kaplan, M., “Lo viejo y lo nuevo en el orden politico mundial”, en Castafie-
da, 1. (ed.), Derecho econdmico internacional, México, FCE, 1976; Kaplan, M., “El
nuevo orden politico internacional”, Nueva Sociedad, Caracas, nam. 55, julio-agosto
de 1981,

5 Véase Frobel, F. et al, La nueva divisicn internacional del trabajo, México,
Siglo XXI Editores, 1981; Skliar, H. (ed.y, Trilateralism, The Trilateral Commission
and Elite Planning for World Management, Boston, South End Press, 1980,

¢ Viase Prebisch, R., Capitalismo periférico — Crisis y iransformacion, México,
¥CE, 1981; Kaplan, M., Estado y sociedad em América Lating, cit, caps. 1I y III,
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lidad bajas, y con ntcleos y dreas de tipo atrasado o arcaico. Condiciona-
da por la nueva divisién internacional del trabajo, la produccién de
materias primas y bienes industriales se especializa para la sustitucion
de importaciones con destino al mercado interno de clases altas y me-
dias urbanas y luego para la exportacion a centros desarrollados. El
proyecto de desarrollo es disefiado y cumplido por élifes politicas, tec-
noburocriticas y empresariales del Estado y del sector privado, con la
asesorfa y financiamiento de grandes potencias, empresas multinacio-
nales, y organizaciones internacionales (Fondo Monetario Internacio-
nal, Banco Mundial, etcétera). El financiamiento a través de exporta-
ciones y de préstamos e inversiones extranjeros reemplaza los procesos
auténomos de acumulacién de capital y de desarrollo tecnologico. El
uso de una fuerza de trabajo abundante y sumisa se combina con Ia
importacién de tecnologia capitalintensiva y con el proteccionismo
estatal.

El crecimiento parcial y dependiente y la modernizacién superficial

se disocian del desarrollo integral y lo reemplazan. Los beneficios del
crecimiento son monopolizados por minorias nacionales y extranjeras.
El crecimiento resulta limitade y distorsionado; presupone y refuerza
ia redistribucion regresiva del ingreso, la baja de los niveles de empleo,
remuneracion, consumg y bienestar de la mayoria de la poblacién.
. La poblacién es abandonada a sus problemas; a la frustracién de sus
necesidades 'y esperanzas de participacién, y a la reduccién de sus opcio-
nes y posibilidades de progreso. La naturaleza reclasificadora, concen-
tradora y marginalizante del proyecto y del camino/estilo de desarrollo
se va volviendo evidente en términos de paises (ampliacién de la brecha
entre paises centrales y periféricos de la regidn, y entre estos Gltimos); en-
tre sectores y ramas de la economia, entre polos urbanos y regiones,
entre clases y grupos. El proyecto y su realizacién son legitimados por
la ideologia desarrollista, ordenada en torno a Ia idea de crecimiento,
y promotora de efectos de reduccionisme, de fatalismo y conformismeo, y
de destructividad selectiva.” Aquéllos tienden también a requerir la
existencia de un orden politico que asegure la falta de participacién,.
la apatia y la sumisién de a mayoria de la poblacién a élites piiblicas
y privadas, militares y civiles, de origen nacional y forineo.

Crecimiento y modernizacion diversifican las principaies fuerzas, es-
tructuras y relaciones de la sociedad, y a ésta en su conjunto, y las
hacen mis complejas, conflictivas y dindmicas. El neocapitalismo se

7 Kaplan, M., Modelos mundiales v participacion social, México, FCE, 1974.
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impone como modo de produccién predominante, en coexistencia con
formas de produccidn, estratificaciones, actores y espacios, de tipo no
capitalista o arcaico. El primero se entrelaza con el segundo, lo subor-
dina, explota y transforma. La hibridez y la transicionalidad de fuerzas,
estructuras y sistemas se vuelve permanente.

Nuevas clases, capas y sectores sociales emergen, sobre todo en las
ciudades, en coexistencia y entrecruzamiento con otras de tipo tradi-
cional. Se generalizan las situaciones y dindmicas complejas, bajo de-
terminaciones contradictorias. La transicién de la fase anterior a la
nueva no €s consecuencia de la accién deliberada de una clase o grupo,
élite o institucién que presione sobie el Estado, o lo controle y use, en
funcién de una estructura transformadora. Ningiin actor colectivo pro-
mueve o aprovecha deliberadamente los cambios ni tiene conciencia
de lo que ocurre y de sus implicaciones. Los cambios se producen sobre
todo por efecto de factores accidentales, impersonales, externos a los
paises de la regidn y a sus centros de decisidn (crisis econdmicas, poli-
ticas y militares, nueva divisién mundial del trabajo, enfrentamientos
entre superpotencias y bloques), y como subproductos involuntarios e
imprevistos de medidas coyunturales en favor del sistema y de los gru-
pos dominantes tradicionales.

La oligarquia tradicional sufre el debilitamiento de su hegemonia,
pero conserva importantes poderes y por autotransformacién adaptativa
se va convirtiendo en nueva élite oligdrquica, con flexibilidad para
absorber elementos de cambio y conservar lo esencial de sus intereses
y del sistema. En contraposicién se dan la aparicién tardia, la debilidad,
la falta de proyecto y politica propios, de clases y grupos que deberian
haber estado, o en parte estuvieron, interesados en el crecimiento, el
cambio, Ja democratizacién, la autonomia internacional: empresariado
nacional siricto sensu, clases medias, intelectualidad, trabajadores, sec-
tores marginales urbanos, grupos campesinos. Algunos de sus subgrupos
se activan, critican y desafian la dominacién tradicional, sin capacidad
para afectarla seriamente, ni para imponer una hegemonia y un pro-
yecto como sus alternativas. El Estado y las élites publicas tradicionales,
la clase socioecondmica dominante, pierden en parte la capacidad para
regir Ia macidn, las clases intermedias v dominadas no la ganan.

Desde 1930 se da en lo sociopolitico la normalizacién de la excepcio-
nalidad, la permanencia de la transicion. Se entrelazan los elementos
de progreso, estancamiento y regresién, las fuerzas y formas histérica-
mente heterogéneas, sin una reestructuracién que integre todo bajo el
signo de alguna racionalidad alternativa.
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En estas circunstancias las fdeologias proliferan y coexisten, se con-
frontan y entrelazan: conservadurismo tradicional, liberalismo, desarro-
Ilismo, nacional-populismo, socialismo, neofascismo. El desarrollismo
predomina como ideologia difusa, permeadora de las otras. Las formas
de conciencia y las pautas de conducta social son también hibridas y
contradictorias.

En el mismo proceso, los partidos politicos se rutinizan y esclerosan.
No se ajustan a los rdpidos cambios y a las nuevas condiciones; pierden o
reducen su representatividad y su capacidad de accién. Clases, grupos
¢ instituciones tienden a carecer de cohesién, de conciencia unificada,
de representacién eficiente, de aptitud para formular e imponer sus
intereses y proyectos, de capacidad para formar coaliciones. Se multi-
plican las trabas para las formas racionales de accién politica y el am-
plio consenso, asi como las divergencias irreconciliables y las situaciones
de incoherencia, estancamiento y pardlisis. Se dificultan las claras formu-
laciones de problemas y opciones, las decisiones y acciones respecto a
las crisis y a las cusstiones fundamentales del desarrollo. Tiende a ge-
neralizarse un cierto tipo de crisis politica, como resultado de la con-
fluencia de dos grandes corrientes del proceso general.®

El crecimiento neocapitalista periférico desplaza y disuelve formas pre-
vias de dominacién y explotacién, e impone las propias. Masas de po-
blacién son movilizadas e incitadas a multiplicar sus demandas de
satisfaccion y participacién. Por otra parte, el neocapitalismo despliega
su dindmica marginalizante, sus tendencias estructurales a la creacién
de una poblacién redundante creciente y por ello a la multiplicacién de
tensiones y conflictos. La nueva élite oligdrquica y los érdenes institu-
cionales tradicionales se siguen reservando los centros de decisién y
accién politicas. La acumulacién y la rentabilidad de las grandes em-
presas requieren una concentracién de poder incrementada y su orden
autoritario.

La nueva oligarquia y las élites publicas, sin embargo, encuentran
cada vez mids dificil garantizar las condiciones de reproduccién del sis-
tema y de avance del crecimiento neocapitalista. La élite oligdarquica
se escinde en facciones competitivas, y confronta movimientos popula-
res, conflictos sociales y antagonismos que resultan dificiles de absor-

8 Graciarena, J., Poder y clases sociales en el desarrollo de América Latina, Buenos
Aires, Paidés, 1967; Garcia, A., Atraso ¥ dependencia en América Latina, Buenos Aires,
¥l Ateneo, 1972; CEPAL, EI desarrollo social de América Latina en la posguerra,
Buenos Aires, Solar/Hachette, 1963; Kaplan, M., Estado y sociedad en América La-
tina, cit, caps. IV y V.
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ber y de controlar. Aquella percibe la amenaza representada por la cre-
ciente entropia del sistema. La amenaza se manifiesta en situaciones
de lucha social, inestabilidad politica, reduccién de legitimidad y con-
senso, insuficiencia de formas normales de coercidn, vacio de poder, cri-
sis de hegemonia. Sus manifestaciones y vehiculos son la proliferacién
de ideologias, movimientos, partidos y regimenes, de tipo demo-
critico-liberal, centro-izquierda, desarrollista, nacicnal-populista, bona-
partista, socialista-reformista y socialista-revolucionario. Estos intentos
y experimentos politicos aparecen al mismo tiempo como reflejo, con-
tinuidad y tentativa de superacién de la crisis. Todos ellos —con las
excepciones de Cuba vy, posiblemente, de Nicaragua—, afectan el sistema
politico tradicional pero no lo destruyen, de hecho contribuyen a pre-
servarlo. En conjunto, estos fendmenos politicos simultineamente difi-
cultan el mantenimiento de la vieja hegemonia oligirquica, su naci-
miento bajo nuevas formas, bases e instrumentos, v una democratizacidén
ampliada. La alianza de la nueva élite oligirquica y grupos de los prin-
cipales 6rdenes institucionales (fuerzas armadas, Iglesia) toma conciencia
de Ia contradiccién entre los requerimientos y demandas del proyecto
neocapitalista/conservador/modernizante con el cual se identifican, y
las caracteristicas y efectos de la crisis politica. Ello refuerza la ten-
dencia a la bisqueda de una solucién definitiva a esta contradiccién
por medio de regimenes y procesos autoritarios o neofascistas.

En este contexto sociohistorico, el Estado y las élites publicas han
ido aumentando incesantemente sus intervenciones, funciones y esferas,
sus poderes e instrumentos, y sus tendencias al monopolio y la autonomia
politicos. Uno y otras se vuelven actores centrales en la sociedad, fac-
tores decisivos en su estructuracién, reproduccién y cambio. Preexis-
tente a las transformaciones y crisis, el Estado esti mejor preparado y
calificado que cualquier otro actor social para asumir los nuevos desafios
y tareas. Se vuelve mds intervencionista e independiente, actuando como
producto pero sobre todo como productor de las fuerzas y estructuras,
de la situaciones y dindmicas en despliegue.

Como ente separado que se coloca sobre la sociedad, libre de las coac-
ciones del mercado, la competencia y la acumulacién, el Estado es capaz
de garantizar las condiciones generales de implantacién y avance del
neocapitalismo periférico, y la regulacidn de sus conflictos y de sus
tendencias a la entropia; todo aquello que no puede resultar de un
proceso espontineo, autorregulado por el mercado y la iniciativa pri-
vada. El intervencionismo y autonomizacién del Estado comienzan por
basarse y producirse mediante su complementariedad y servicio respecto
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a la gran empresa privada. Pero en el mismo o superior grado, se basan
también y cada vez mds en la salvaguardia de la racionalidad del sis-
tema en su conjunto, en el cumplimiento de sus funciones especificas
en ampliacién continua, y en la dinamica de autoacumulacién de poder
por parte de las élites publicas.

Atento a la racionalidad global del sistema, al juego conflictive de
clases y grupos y, sobre todo, a sus propias necesidades e intereses, el
Estado se institucionaliza a si mismo y a las principales fuerzas y rela-
ciones sociales. Es productor de legitimidad y consenso para su propio
poder y para el sistema. Establece y reajusta el orden juridico. Refuerza
su aparato de dominacion y sus funciones de coaccidn y provee a uno
y otras de fuerza y eficacia crecientes; controla y arbitra contlictos, con-
suma la unidad nacional. Se vuelve crecientemente un coproductor, un
cointroductor y un codifusor de cultura e ideologia, de tecnologia vy
ciencia, de recursos humanos. Es mediador en las relaciones entre la
nacién y el sistema mundial, los grupos internos y externos.?

Antes de considerar cdmo el intervencionismo y autonomizacign
del Estado, en el contexto de crisis internacionales y nacionales, lleva a
diferentes tentativas y grados de planificacién, debe examinarse el papel
de las orgamzacwnes internacionales y de diferentes variedades y tenden-
cias de las ciencias sociales y de sus expertos.

II. LAS ORGANIZACIONES INTERNACIONALES Y LOS CIENTIFICOS SOCIALES

En los afios cuarenta y cincuenta, las instituciones de la Organiza-
cién de las Naciones Unidas, especialmente la Comisién Econémica
para América Latina (CEPAL), comienzan a interesarse en la planifi-
cacién como instrumento de crecimiento. Asumen que éste puede ser
alcanzado respetando el sistema capitalista, ¢l mercado libre y la em-
presa privada, y promoviendo la estabilidad social y la democracia poli-
tica. Temen que el subdesarrollo, combinado con la explosién demo-
gréfica, el cambio social y la democratizacion, podria multiplicar y
aumentar las aspiraciones de las mayorias nacionales, sin posibilidades

9 Véase Kaplan, M., El Estado en el desarrolio y en la integracion de América
Latina, Caracas, Monte Avila Editores, 1969; Kaplan, M, Sociedad, politica y plani-
ficacién en América Latina, Za. ed., México, UNAM, 1980; Kaplan, M., Aspectos
del Estado en América Latina, México, UNAM, 1981; Cardoso, F. H,, Estado y so-
ciedad en América Latina, Buenos Aires, Nueva Visién, 1972; Evers, T., El Estado
en la periferia capitalista, México, Siglo XXI Editores, 1979,
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immediatas de satisfaccién para toda la poblacién, con los consiguientes
peligros para la estabilidad social y polftica y para la democracia.l®

El predominio de un sesgo economicista lleva a identificar el desa-
rrollo con el aumento del producto per capita, en la medida que éste
sea compatible con la estabilidad social y la democracia politica y lleve
a ellas. L.os aspectos sociales son considerados sélo en tanto obstdculos al
crecimiento y la planificacién, y los aspectos politicos son desdefiados,
el Estado inclusive. El papel del Estado es admitido sélo coma resul-
tado de las consecuencias de la crisis de 1929, y de las limitaciones de
los agentes econdmicos y del mercado. Su orientacién y su intervencion
directa son aceptadas solo en las dimensiones siguientes:

¢) La elaboracién de una vision global y a largo plazo, organizada
en un plan orientado a la transformacién de la estructura heredada,
de 1a pauta de desarrolle orientado hacia el exterior, y en favor de una
industrializacién moderna.

b) La promocién de una acumulacién capitalista, de la industriali-
zacién de la infraestructura, de la reduccion de la vulnerabilidad ex-
terna y del cambio tecnoldgico.

¢) La prevencion y control de desequilibrios ccondmicos para una
transformacion estructural planificada.

d) La busqueda de un equilibrio entre lo piiblico y lo privado, entre
el Estado y el mercado, y de su complementacién. La combinacién de
ambos sectores econdmicos deberia expresarse por y en el interior de una
estructura institucional. El Estado deberia disefiar un plan de desarro-
Ho y guiarse por él, y usar sus propios instrumentos para dirigir la
economia como un todo, dejando a los agentes privados las actividades
econdmicas directas.

El desarroilo es identificado con el mero crecimiento cuantitativo y
la modernizacién superficial, y como un proceso necesariamente repe-
titivo del modelo occidental cldsico de desarrolle capitalista, con los
reajustes impuestos por la nueva division internacional del trabajo y
por las coacciones de la realidad nacional respectiva.

La planificacién a largo plazo comienza por ser designada como pro-
gramacidn, para evitar la confusién con el socialismo. Es postulada
como ética y politicamente neutral, como puramente técnica, adminis-

10 Véase CEPAL, Introduccidn a la téenica de la programacidn, México, Naciones
Unidas, 1955, Ahumada, Jorge, Teoria y programacidn del desarrollo, Santiago de
Chile, CEPAL, 1958; Prebisch, R., Hacia una dindmica del desarrollo, México, FCE,
1963; CEPAL, El pensamiento de la CEPAL, Santiago de Chile, Editorial Universi-
taria, 196%; Prebisch, R., El cepitalismo periférico, cit.
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trativa y organizativa. Se la reduce asi a un conjunto de medios, téc-
nicas y procedimientos para acciones al servicio de fines 1iltimos, valores
e intereses, entre los cuales el programador no puede ni debe hacer
una eleccidn.

En Ia década de los sesenta, el pensamiento y la prictica de la CEPAL
respecto a la planificacién despliega nuevas preocupaciones y cambios
¥y, al mismo tiempo, los primeros intentos de planificacién emergen en
algunos paises latinoamericanos.

La CEPAL comienza por reconsiderar un conjunto de problemas: la
distribucién de recursos entre consumo e inversién, entre inversiones
capital-intensivas y trabajo-intensivas, entre inversiones productivas y
sociales. Reconsidera también la distribucion de los gastos del Estado;
el papel y oferta de recursos internacionales; las relaciones entre fines
economicos y sociales, entre crecimiento y reformas estructurales y los
cambios sociales.

Al mismo tiempo, la CEPAL introduce problemas y elementos socio-
logicos, y con ellos socidlogos, economistas y planificadores con sen-
sibilidad social y politica. La influencia de la CEPAL opera directa e
indirectamente en las instituciones de ensefianza e investigacién, en or-
ganizaciones sociales y politicas, en los medios de comunicacién de
masas, en Estados y sectores publicos.

Dentro y fuera de la CEPAL y de otras instituciones publicas inter-
nacionales (UNESCO, Banco Interamericano de Desarrollo, etcétera),
fluevos grupos y personalidades trabajan en favor de una reinterpreta-
cién del desarrollo y del subdesarrollo, de una mejor comprensién de
los problemas de la acumulacién en pafses capitalistas periféricos. Se
admite cada vez mds la necesidad de una planificacién para el desarro-
llo, con transformaciones institucionales y estructurales; y también la
necesidad de un poder, una organizacién y una participacién mayores
del Estado y de los empresarios privados. Va cristalizando una nueva
teoria/concepcidon/ideologia, denominada entre otras formas como his-
torico-estructural, con un sesgo desarrollista.

CEPAL, UNESCO y otras organizaciones internacionales contribuyen
a la formacién de especialistas en problemas de planificacién para el
desarrollo, y 2 un cambio en la misma direccién dentro del clima inte-
lectual prevaleciente en la region. Todo ello es estimulado por las limi-
taciones, irregulanidades y crisis del crecimiento econdmico; por los
conflictos politicos (dificuitades de movimientos y gobiernos democri-
tico-liberales y nacional-populistas, [endémenos revolucionarics, emer-
gencia y proyeccion del régimen castrista en Cuba); por debates ideo-
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légicos y cientificos sobre modelos alternativos de desarrollo, y por la
influencia de una fase particular de la politica exterior de los Estados
Unidos.

Esta altima dimensién se expresa en la Conferencia de Punta del Este
de 1961, v en la Carta que fue su resultado, operacién politica del
presidente de los Estados Unidos, John F. Kennedy, y de los conservado-
res-liberales ilustrados de los Establishments norteamericano y latinoame-
ricano. Desde el punto de vista de ellos, se asume que el subdesarrollo
puede ser superado, y evitadas la inestabilidad politica y revoluciones
populares, a través de un desarrollo posibilitado y constituido por pro-
fundas reformas estructurales (en tenencia de la tierra, distribucion
del ingreso, régimen fiscal).

Las ideas de la CEPAL sobre el desarrollo y la planificacién son asf
legitimadas por la actitud y las presiones del gobierno de los Istados
Unidos, y por la Conferencia y lIa Carta de Punta del Este. Todo ello
ejerce una decisiva influencia en la emergencia de las primeras tenta-
tivas y sistemas de planificacién, en el contexto de los primeros pianes,
y en el predominio temporario de un tipo particular de planificador,

La Carta de Punta del Este oficializa una lista de objetivos para la
solucién del atrase de la region, la necesidad de cambios estructurales
a través de Ia programacién del desarrollo. Bajo el patrocinio de los
Estados Unidos se crea la alianza para el progreso, v se definen sus
condiciones y mecanismos. Los Estados Unidos se comprometen a fi-
nanciar una parte de los desarrollos nacionales, en la medida en gue
los gobiernos latinoamericanos formulen planes y realicen reformas es-
tructurales. La planificacién se vuelve generalmente aceptada en los
niveles oficiales, por casi todos los gobiernos, como instrumento de desa-
rrollo. Un plan de desarrollo planteado como requisito del financia-
miento externo crea la urgente necesidad de los sistemas piablicos para
In preparacién, la ejecucion y la revisién de programas nacionales de
desarrollo econdmico y social. Se constituyen equipos técnicos a tales
efectos,

Una primera dificultad al respecto —-que sigue siendo tal durante
largo tiempo— es que los gobiernos se lanzan a frenéticos esfuerzos de
preparacion de planes para el logro de ayuda externa, sin reales inten-
ciongs de disefiarlos en forma adecuada y de ejecutarlos realmente. La
planificacién es aceptada en términos formales, pero con restricciones
en su significado, en su autenticidad y en su validez.

Una segunda dificultad ha sido Ia total carencia o la debilidad de
las tradiciones, aparatos y equipos tecnoburocriticos, y la falta de com-
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prensién de las reales premisas y alcances de la planificacion. Los paises
latinoamericanos han enfrentado una doble necesidad de organizar y
reestructurar el sector publico, y de constituir los equipos técnicos, en
las circunstancias prevalecientes y en breve plazo.

Una tercera dificultad ha sido la temprana aparicién de contradic-
ciones, entre instituciones y sectores publicos, viejas y nuevas; entre
gobernantes y planificadores; entre politicos y gobernantes; entre bu-
rocratas tradicionales y nuevos tecnoburdcratas.

Desde el principio, asimismo, la planificacién se encuentra bajo los
fuegos cruzados de criticas provenientes desde la derecha y desde la
izquierda del espectro ideoldgico-politico. A los primeros tipos de pla-
nificadores, de actividades planificadoras y de planes, sus limitaciones
y fracasos, se vuelve luego. Se deben mencionar aqui los tipos de criti-
cas tempranamente ejercidas contra las nociones y las tentativas de
planificacién, y el papel positivo cumplido por algunas personalidades
y tendencias de las ciencias sociales.

Un primer tipo de critica proviene de los conservadores tradicionales,
de las nuevas élites oligdrquicas, y de los portadores y encarnaciones de
proyectos y gobiernos autoritarios y neofascistas, La planificacién es aqui
considerada como nuevo y peligroso avance del intervencionismo esta-
tista, como peligro de desaliento para la empresa privada nativa y fo-
rdnea, como “socialismo reptante”. En la extrema derecha, la planifi-
cacion es considerada imposible o inadecuada, y condenada al fracaso, en
ausencia de un régimen dictatorial.

Un segundo tipo de critica proviene de la izquierda. Esta rechaza la
planificacién como identificada con la alianza para el progreso promo-
vida por los Estados Unidos, o como algo fatalmente equivalente a un
reflejo o instrumento del status quo. La planificacién sélo podria ser
real y significativa después de una revolucién socialista, capaz de impo-
ner una version nacionalmente adaptada del modelo soviético.

Un tercer conjunto de criticas proviene de académicos bien inten-
cionados y de dirigentes sociales y politicos, que aceptan la planificacion
en principio, pero piden su reajuste sobre las bases de propuestas y ten-
tativas mds rigurosas y realistas.

Antes, durante y después de esta fase, un papel importante en el de-
bate y en las decisiones sobre la planificacién, es jugado por algunas
figuras e instituciones principales de las ciencias sociales latinoameri-
canas. Estas y su creciente influencia en importantes niveles y aspec-
tos de las sociedades latinoamericanas, introducen la nocién y la pro-
puestd de Ia planificacién desde los afios treinta. Lo hacen desde y a
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través de una multiplicidad de actores y focos; la recepcion desde los
centros desarrollados; la contribucion de intelectuales y académicos
europeos que se han exiliado en América Latina; la formacién, elabo-
racién y desarrollo creciente en instituciones universitarias y culturales;
la difusién en diferentes esferas de la praxis cultural y sociopolitica. A
Tas traducciones de textos marxistas —cldsicos o referidos a la experien.
cia soviética en marcha—, y a su gradual introduccién y aceptacién en
el mundo académico, debe agregarse la traduccion y difusién de la obra
de Karl Mannheim, y la presencia directa y multiple actividad de bri-
llantes exiliados, como José Medina Echavarria y Gino Germani, y de
talentos socioldgicos nativos como Florestan Fernandes.*!

De este modo, un importante conjunto de autores y obras de las cien-
cias sociales difunden la idea de la necesidad y de la capacidad de la
razén y de la ciencia para Juchar contra la irracionalidad y contra
los peligros que acechan a sociedades atrasadas, dependientes, andrqui-
cas, amenazadas por las posibilidades de retrocese o caida a niveles mas
bajos de desarrollo. Las principales esferas y tendencias de la vida social
deberfan ser dirigidas hacia la racionalidad, el progreso y la libertad.
Las sociedades latinoamericanas deberian reorganizarse seglin uno de los
modelos avanzados alternativos que estdn disponibles en el mundo: un
capitalismo desarrollado que no podria emerger espontineamente, o
un socialismo preparado por el primero, o alcanzable sin pasar a tra-
vés de una fase capitalista.

El desarrollo debe cumplirse con la contribucion de las ciencias socia-

les (teorias, metodologias, técnicas, mds y mejor conocimiento de las
realidades especificas, formulacién de alternativas realmente racionales
y viables) ; por el Estado; por el advenimiento o la consolidacion de un
orden democritico; y por el uso de la planificacion.
" Fl Estado tiene una importancia y un papel especifico que no ha
tenido en el desarrollo capitalista clasico. Se requiere que un Estado
fuerte use la planificacién como instrumento para el cambio social en
profundidad y con capacidad para la absorcién de nuevos cambios. El
Fstado puede acortar las fases o saltar sobre ellas. Puede dar racionali-
dad social global, mds alld de las racionalidades parciales de clases, gru-
pos, intereses; puede ignorar o minimizar la importancia de racionali-
dades y conflictos de grupo diferentes.

11 Véase Solari, A. E. et al., Teoria, accidn social y desarrollo en Ameérica Latina,
México, Siglo XXI Editores, 1976, passim.
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Se reconoce asi el papel esencial de las llamadas superestructuras:
politicas, legales, institucionales, culturales, ideoldgicas. Crecimiento,
modernizacién, desarrole integral —como proyectos, procesos y resulta-
dos—, presuponen y requieren, abarcan y producen, una constelacién de
transformaciones y dindmicas que van o deberian ir en la direccién
de una creciente racionalizaciéon de la vida social. Ellos requieren actos
y cambios mads deliberados que espontineos, mds cualitativos que cuan-
titativos, Exigen la consideracién de una multiplicidad y de una com-
plejizacion de actores, intereses, demandas, factores, procesos, por vy a
través de un alto grado de cilculo y prevision, en relacién a los reque-
rimientos, los componentes y los resultados, v a los fines y medios, los
objetivos y los instrumentos; un conjunto de orientaciones, decisiones
y opciones mas o menos coherentes y mutuamente articulables en un
proyecto.

La planificacidn, por lo tanto, como instrumento valioso y eficiente,
suscita por una parte el requerimiento de una pluridimensionalidad
de dindmicas, enfoques, diagndsticos y propuestas, a integrar en una
solucién y en un sistema globales. La planificacion debe, por otra parte,
ser ubicada en condicionamiento mutuo con el fortalecimiento del pa-
pel de la politica y del Estado, y de la democratizacién. La necesidad de
eficiencia socioecondémica, y de legitimidad y consenso, convergen en
la conveniencda de una armonizacién del intervencionismo estatal, de la
planificacién y de la democracia.

Sociedades como las latinoamericanas, que son complejas y plurales,
conflictivas y dindmicas, incluyen la presencia y la presién de diferentes
grupos, divergentes y competitivos en intereses y demandas, en poderes
y en capacidades defensivas y ofensivas. Los sistemas politicos y de pla-
nificacién deben tomar en consideracién esta pluralidad; deben respetar,
expresar y reforzar pautas democriticas de organizacién, de accién y de
conducta, para su validez y su eficacia propias. La democracia da mis
garantias de racionalidad y de legalidad a la planificacién para el desa-
rrollo, aun si ello implica la necesidad de adaptacién de los mecanismos
constitucionales y juridicos.

Estas contribuciones cientificas y doctrinarias, junto con las criticas
y ataques mencionados, y con los fracasos y frustraciones de las prime-
ras tentativas de planificacién, llevaron a una revision critica de sus
primeras opiniones y propuestas por parte del personal de la CEPAL
v de otras organizaciones internacionales, asi como al desarrollo de las
nociones originarias. La planificacién fue defendida y reafirmada;
los fracasos fueron explicados; los obsticulos y los limites a la planifi-
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cacién fueron ubicados (externos e internos, estructurales y coyuntu-
rales, econémicos y sociales, politicos e institucionales, ideolégicos). En
organismos internacionales y en centros y movimientos académicos y
politicos nacionales, comenzd hacia los afios setenta y ochenta la bis-
queda de un nuevo enfoque y de un modelo integrado de planificacién.
La propuesta y los intentos de integracién regional plantearon desafios
y argumentos en favor de nuevos andlisis y problemas, de nuevas pers-
pectivas, orientaciones y opciones. La nocién de planificacién social
para el desarrollo integral, y los esfuerzos de logro de un enfoque inte-
grarom, se expresaron en una variedad de reuniones, proyectos, publica-
ciones y debates.? (Cuestién a la que luego se vuelve.)

III. L.A PLANIFICACION EN EL MARCO DE LOS PAPELES
Y FUNCIONES DEL ESTADO

1. El Estado multiplica sus intervenciones, funciones y esferas de ac
cidn, sus poderes, mecanismos e instrumentos, sus tendencias hacia el
monopolio y la autonomia politicos. Se vuelve el actor central en la so-
ciedad, el factor decisivo en su estructuracién, su reproduccién y sus
cambios, Asume un papel mds estratégico que nunca en el crecimiento
y la modernizacidn, en la industrializacién y en los intentos de desa-
rrollo planificado. La planilicacién resulta de la convergencia de todos
los papeles y funciones del Estado, de sus politicas, de sus éxitos y fra-
casos, de sus crisis y de los intentos para enfrentarlas y superarlas.1s

El Estado asume funciones fundamentales de organizacidn colectiva
y de politica socioecondmica. Crea las condiciones y garantias de es-
tructuracion y reproduccién del subsistema econdmico, y de implanta-
cion y avance del neocapitalismo periférico. Constituye y administra
servicios publicos, infraestructuras econdmicas y sociales, industrias b4-
sicas, instituciones financieras y promotoras, bajo formas de empresa
publica. Se vuelve empresario publico, con capacidades y acciones de
productor, comercializador, financiador e innovador. Produce, vende ¥
compra bienes y servicios. Mantiene niveles de empleo, ingreso y con-
sumo de la poblacidn, a través del cuerpo-burocritico, los servicios pi-

12 Véase Wolfe, M., “Reinventando ¢l desarrollo: Utopias de Comité y simientes
de cambio reales”, Revista de la CEPAL, Santiago de Chile, nam. 7, abril de 1979.

13 Ver ILPES, Discusiones sobre planificacion, México, Siglo XXI Editores, 1966;
CEPAL, “La planificacién en América Latina”, Boletin Fcondmico de América La-
ting, vol. XII, nim. 2, octubre de 1967; Cibotti, R. y Bardeci, O. J., Un enfoque
critico de la planificacién en América Lating, Santiago de Chile, ILPES {mimeo), 1970
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blicos y las transferencias sociales. Financia la produccién y la rentabi-
lidad de la gran empresa privada, Disefia y aplica politicas contra las
crisis y en favor del crecimiento, Ja modernizacién, los intentos de desa-
rrolle planeado.

A través de sus funciones y de la acumulaciéon de un poder propio,
el Estado y la élite publica refuerzan y ajustan un aparato de domina-
cion y coaccion social, que incluye un subsistema de control social des-
tinado a mantener a clases, grupos y sus conflictos dentro de los limites
compatibles con el sistema. La regulacién estatal de relaciones y con-
flictos entre clases, grupos e instituciones, se despliega a través de la
imposicion de compromisos, y de la provisién de sedes, marcos y meca-
nismos para la unificacién politica de las fracciones dominantes y para
el logro de soluciones a las luchas por la hegemonia. E] Estado crea y
garantiza condiciones de dominacién y explotacién, pero también in-
terviene en favor de grupos mayoritarios, para el logro de legitimidad
y consenso, de apoyos clientelisticos, de mayor margen de maniobra en
la politica internacional.#

El Estado asume una constelacién de funciones eulturales e ideold-
gicas. Se vuelve productor de recursos humanos diversificados, de infor-
maciones organizativas (saber qué, como y por qué sociales, tecnologia
y ciencia), y de reglas generativas (valores, normas, pautas de persona-
lidad y de conducta). El Estado adquiere un papel decisivo en la socia-
lizacién v en la integracién de grupos e individuos. Tiene también un
papel crucial en la conformacién y en la tipologia de los grupos in-
telectuales.1s

Las funciones de politica internacional se manifiestan, por una parte,
en la creacién por el Fstado de las condiciones de dependencia externa,
de insercion en la nueva divisidon internacional del trabajo, y del lanza-
miento y avance del neocapitalismo periférico. Ello no se cumple, sin
embargo, como mero instrumento de grupos, poderes e intereses extran-
jeros. El Estado se vuelve el gran intermediario o mediador entre grupos
internos y externos, entre la sociedad nacional y los poderes piblicos y
privados de las metrépolis avanzadas, entre la autonomia y la depen-

14 Kaplan, M., “Aspectos sociopoliticos del intervencionismo cstatal en la Amé-
rica Latina contempordnea”, Boletin Mexicano de Derecho Comparade, México,
nueva serie, aifio XII, nim, 34, encro-abril de 1979,

15 Kaplan, M., “Estado, cultura y ciencia en América Latina”, en Gonzilez Ca-
sanova, P. (coord), Culiura y creacidn intelectual en Amévica Latina, México, Siglo
XXI Editores, 1984; Medina Echavarria, J., Filosofia, educacidn vy desarrollo, México,
Siglo XXI Editores, 1967; Revista de la CEPAL, num. 21, diciembre de 1983, dedicado
a problemas y politicas de educacién en América Latina.
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dencia. Sus politicas canalizan fuerzas y tendencias internas hacia el
exterior, que amenazarfan al sistema, y movilizan bases nacionales en
refuerzo de la capacidad de maniobra de las élites gobernantes respecto
a potencias hegeménicas y paises desarrollados. Demandas nacionalistas,
intentos de cooperacién regional e intentos de integracion latinoameri-
cana, esfuerzos en pro de la restructuracién del orden internacional,
convergen para la bisqueda de la rencgociacién de la dependencia, el
logro de ventajas dentro del actual sistema mundial, el fortalecimiento
de la autonomia del Estado.®

2. El intervencionismo y la autonomizacién del Estado, y las tenden-
cias hacia la planificaciéon para el desarrollo, avanzan como resultado
de la confluencia de los factores y fuerzas, de las funciones y procesos
que se ha considerado, y también de los siguientes.

Entidad global resultante de las interrelaciones entre las fuerzas, estruc-
turas y procesos que lo han constituido, pero dotado con caracteristicas
v capacidades propias, el Estado interviene en sus propias condiciones
genéticas y las desarrolla; constituye metacrganizaciones y metasistemas
que integran y refuerzan su propia evolucién; hipertrofia, acumula y
centraliza nuevos poderes y recursos; aumenta sus intereses propios como
aparato/grupo/institucion. Mis epicentro que epifenémeno de la socie-
dad, el Estado se va distanciando mds y mds de ella. Al mismo tiempo, €l
Estado penetra e impregna la sociedad, establece una red de relaciones
simbidticas y parasitarias con ella, de dominacién y de servicio.

El personal administrativo y politico, especialmente la tecnoburocra-
cta civil y militar, crece y se refuerza a si mismo. Se especializa y desa-
rrolla sus propios intereses y poderes. Esti mds condicionado y deter-
minade por su actuacién dentro y para el Estado que por cualquier
otra circunstancia, incluse las relaciones de clase (como origen y como
apayo).

16 Sobre ¢l Estado y las politicas internacionales véase Cotler, J. y Fagen, R.,
Latin Awnerica & the United States — The Changing Political Realities, Stanford Uni-
versity Press, 1974; Grabendorff, W. y Roett, R, (eds.), America Latina, Europa Oc-
cidental y Estados Unidos ;jUn nucve tridngulo atldntico?, Buenos Aires, Grupo
Editor Latinoamericano, 1981; Wicencick, M. (ed), Inlegracién de América Latina —
Experiencias y perspectivas, México, FCE, 1964; Mayobre, José¢ Antonio ¢t al,
Hacia la integracion acelerada de América Lating, México, FCE, 1965; Salgado, G.,
“El mercado regional latinoamcricano: El proyecto y la realidad”, Revista de la
CEPAL, num. 7, abril de 1979; Kaplan, M., Problemas del desarrolle y de la inte-
gracion de América Latinag, México, FCE, 1972; idem, “El sistema de relaciones poli-
ticas y ccondmicas cntre los paises laiincamericanos: tendencias y evolucién futura”,
cn INTAL-BID, El Sela: Presente y futuro de la cooperacidn ccondmica intralatli-
noamericana, Buenos Ajres, 1936,
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Ello ocurre no sélo en el caso de los altos funcionarios y cuadros
politicos superiores, sino también en el caso de la burocracia adminis-
trativa, como capa social especifica y como tipo de organizacion. Esta
burocracia cumple funciones mediadoras y reguladoras respecto de cla-
ses, grupos e instituciones. Establece relaciones de poder con aquéllas, y
las vuelve dependientes del Estado y de si misma, para su existencia,
para la satisfaccion de sus intereses, v para la concesidn de privilegios.
Una parte considerable de la burocracia se recluta en sectores no domi-
nantes (clases medias y populares) que encuentran asi posibilidades de
existencia, de movilidad ascendente y de participacién. Los grupos bu-
rocriticos toman en cuenta a las clases y grupos de la mayoria, las
controlan y manipulan, como base y como clientela. Dentro y alrededor
de la burocracia se generan subsistemas de poder y constelaciones de
intereses que refuerzan las tendencias autonomizantes de equélla.”

Expresién extrema de esta tendencia, las fuerzas armadas se politizan
y aspiran a la tutela de la nacién. Tienden a convertirse en élite tecno-
burocratica y en politico armada, y a converger con sectores de la tec-
noburocracia civil en acuerdos y proyectos, asi como en experimentos
gubernamentales.1®

3. Sistema dindmico en sociedades conflictivas y cambiantes, media-
dor y drbitro, el Estado se ve a su vez afectado por las clases, grupos e
instituciones sobre las que actiia, y debe por ello recurrir a estrategias
y tdicticas que mantengan su supremacia. El Estado y la élite publica
deben en parte presentarse y en parte funcionar como instancia auio-
nomizada, fuerza suprema respecto a la sociedad y a sus principales
componentes.

Las divisiones de la clase socioecondémicamente dominante en frac-
ciones competitivas, y su incapacidad para desarrollar una conciencia y
una voluntad de clase unificadas, la fuerzan a recurrir a las élites pu-
blicas 0 a someterse a ellas, en tanto representantes y mandatarias del
Estado en cuestiones oficiales. El personal y el aparato del Estado com-
pletan la estructuracién de la clase dominante como tal; resuelven los
problemas de la hegemonia y defiende a aquélla contra enemigos y ame-

17 Solari et eal., Teoria..., cit, segunda parte, VI-VIII; Kaplan, M. Estado ¥y
sociedad en America. .., cit, cap. VIL

18 Kaplan, M., “Las fuerzas armadas en la crisis argentina”, Ruedo Ibérico, Paris,
num. 7, junio-julio de 1966; idem, *;Hacia un fascismo latinoamericano?”, Nueva
Politica, México, vol. I, nim. I, 1976; Mercier Vega, L. et al., Fuerzas armadas, poder
y cambio, Caracas, Tiempo Nuevo, 1971; Stepan, A., Brasil: Los militares y la poli-
tica, Buenos Aires, Amorrortu, 1974; O’Donnell, G., Modernizacidn y autoritarismo,
Buecnos Aires, Paidos, 1972,
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nazas tanto del interior como del exterior. Propietarios y empresarios
buscan la proteccién del Estado para el logro de sus intereses econé-
micos; se desarrollan en virtud de sus conexiones politicas con los po-
deres gubernamentales y la capacidad de éstos para inclinarse en su
favor. Demandan un Estado protector y, al mismo tiempo, temen su in-
tervencion que pueda controlar y restringir la libre empresa, A la debi-
lidad inherente de los actores privados locales respecto a los desafios del
arecimiento y del cambio, debe agregarse la amenaza de las poderosas
corporaciones multinacionales, también dirigida contra Ja autonomia del
Estado. Este trata, por una parte, de neutralizar o de atraerse a los
actores fordneos y, por la otra, intenta obrar en favor de la empresa
privada nativa, y en contra de sus enemigos internos, mediante diferen-
tes instrumentos y mecanismos de proteccién y privilegios especiales, asi
como de control y represion. El modelo de crecimiento y cambio que el
Estado promueve o apoya, concentrador de poder e ingreso en minorias,
y excluyente de los grupos mayoritarios en cuanto a los frutos del desa-
rrollo, crea o exacerba tensiones y conflictos sociales, y todo tipo de
desequilibrios; multiplica demandas, presiones y acciones creadas por las
clases medias y populares, nutriendo procesos de movilizacién social y
democratizacién politica que deben ser, por lo menos, parcialmente
reconocidas y satisfechas.

El bloque de poder es heterogéneo mis que monolitico, dividido por
contradicciones entre fracciones y ¢rdenes institucionales, y erosionado
por presiones de otras clases, grupos y movimientos sociales. Diferentes
sectores y ramas del aparato estatal pueden volverse sedes de poder o
representantes de grupos no dominantes en competencia por el control.

El fortalecimiento del Estado y de su aulonomizacion implica y re-
quiere una neutralidad en parte aparente y en parte real, eficaz en la
medida en que el personal piublico piense y acttie a partir de sus pro-
pias categorfas ideolégicas y politicas, que funcionan como mediaciones,
¥ en que esté convencido de su propia neutralidad.

La democratizacion en el reclutamiento politico, a través de meca-
nismos de promocién de grupo e individual, abre los organismos del
Estado a politicos y administradores provenientes de niveles medios y
populares, Las competencias y conflictos dentro de la clase socioeconé-
mica dominante favorecen las presiones de clases subalternas y domina-
das, el aumento de sus capacidades de influencia y negociacion, el logro
de medidas que las benefician. El Estado arbitra entre grupos dominan-
tes, y entre ellos y las clases medias y populares, sobre todo en situa-
ciones que amenazan la estabilidad del sistema.
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Las decisiones del Estado latinoamericano son tomadas y sus acciones
cumplidas, segiin un orden de prioridad en cuanto a los actores, los
intereses y los objetivos que se tiende a favorecer: 1) las élites publicas;
2) las necesidades de la racionalidad global del sistema; 3) las fraccio-
nes mis fuertes de la clase socioeconémica dominante; 4) la clase domi-
nante como un todo; 5) las fracciones mds fuertes y mejor organizadas
de las clases subalternas y dominadas, y 6) las fracciones y grupos dis-
persos y desorganizados de los estratos populares.

IV. PRIMERAS EXPERIENCIAS

Mucho de lo que ha sido presentado en América Latina como plani-
ficacién nunca logré llegar a ser tal. Aquello ha constituido primordial-
mente un conjunto de diferentes variedades de intervencionismo estatal,
o de un dirigismo mds o menos persistente y vigoroso que, en algunos
casos, dio lugar a ciertas manifestaciones timidas y errdticas de plani-
ficacion parcial’®

Los primeros intentos restringidos de planificacién van apareciendo
ya en la década de los treinta, pero sobre todo en las de los sesenta y
los setenta, y reflejan una gran variedad de motivaciones actitudes y con-
cepciones. Aquéllos han estado referidos a programas y proyectos vincu-
lados con la inversién publica y con el estimulo y la promocién de em-
presas privadas, asi como con objetivos gubernamentales. Tales intentos
han tendido al logro de metas aisladas o combinadas como las siguientes:

I) Creacion o refuerzo y mejoramiento de la iniraestructura econd-
mica (transporte, comunicaciones, energia), y de la infraestructura social
(educacién, salud, vivienda), y también de proyectos industriales en ra-
mas estratégicas.

2) Reduccién y compensacién de desequilibrios en las relaciones econo-
micas internacionales, el sistema monetario, la inversidn, la produccién,
la oferta, la demanda, el empleo.

19 Véanse las obras citadas en la nota 13; también Solari, A. Teoria..., cit,
cuarta parte, XIII; Waterston, A., Development Planning — Lessons of Experience,
Baltimore, The Johns Hopkins Press, 1965; Matus Romo, C, Estrategia y plan,
Santiago de Chile, Editorial Universitaria, 1972; Foxley, A., Estrategia de desarrollo
y modelos de planificacion, México, FCE, 1975; Mattos, C. A. de, “Planes versus
planificacién en la experiencia latinoamericana”, Revista de la CEPAL, num. 8§,
agosto de 1979; Revista Interamericana de Planificacion, México, vol. XVIII, nam. 72,
diciembre de 1984, dedicado a los condicionantes politicos de la planificacién en los
paises del Cono Sur. Como caso de temprana preocupacién por esta problemdtica,
véase Kaplan, M. y Basaldta, Rail, Problemas estructureles de América Latina vy
planificacidn para el desarrollo, Buenos Aires, Bibliogrifica Omeba, 1968,
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3) Dotacién de fundamentos de racionalidad minima y de justificacion
formal para la demanda y la obtencidn de cooperacién y financiamiento
internacionales, especialmente después de la consagracidn ritual de la
planificacion por la alianza para el progreso, y ante los crecientes re-
querimientos de las organizaciones internacionales de asesoria y finan-
ciamiento.

4) Regulacién de la hiperurbanizacién, y reduccién de sus consecuen-
cias mds explosivas y destructivas, a través de planes reguladores, nor-
mas de zonrificacion y de asignacién y uso de tierra, uso de instrumentos
de estimulo y de disuasién.

b) Reduccion de desequilibrios y conflictos regionales, e intentos de
refuerzo de la integracién nacional incompleta.

6) Isluerzos de mera racionalizacién administrativa, para superar el
caos creado por intervenciones inorganicas y contradictorias del Estado,
y por la proliferacién de sus agencias. Las nociones y acciones de este
tipo tienden a una organizacién mds coordinada y efectiva, especial-
mente en relacién con el comportamiento del sector piblico y del gasto
publico. Ello se va identificando cada vez mds con una técnica guber-
namental mds racional de recoleccién de la informacién, de andlisis de
los probiemas, de toma de decision, y de control de la ejecucién de po-
liticas econémicas y financieras.

7) El incremento en €l numero, la influencia y la accién, de los or-
ganos y grupos técnicos, tanto internacionales como nacionales. Este
nueve actor colectivo ha jugade un creciente papel en la recoleccién de
informacién econdmica y social sobre las estructuras, problemas y pro-
cesos de la dependencia y atraso de América Latina; en el andlisis de
esta informacién; en la elaboracién de metodologias y técnicas; en el
uso de proyecciones para la previsién y evaluacién de alternativas re-
gionales y nacionales. Estas tareas han constituido, en parte los requisitos
de una real planificacién posible, en parte clementos de algunos inten-
tos reales si no exitosos en tal direccién. Los tecnoburdcratas de la pla-
nificacién se han fortalecido a si mismos como grupo social. La plani-
ficacién ha sido mis o menos incorporada a las fuerzas, estructuras y
procesos de poder, dentro del Estado, y en 1a compleja red de sus rela-
ciones con la sociedad civil, tanto como en esta altima.

8) Formulacién de los primeros planes, referidos a diferentes aspec-
tos, niveles y alcances, y establecimiento de érganos y mecanismos para
su elaboracién y su implantacién.
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El caso de México

México comenzd a adoptar €l lenguaje y la prdactica de la planifica-
cién econdmica a partir de la década de los afios treinta.®® En 1983,
un proyecto de “Plan Sexenal para normar las actividades econdmicas
y sociales del pais 1934-1940”, fue formulado por una comisién de pro-
grama de gobierno designada por el Partide Nacional Revolucionario.
Basado en estudios y proposiciones formulados por o6rganos piiblicos,
organizaciones sociales y privadas, el Plan es sometido a la deliberacién
y aprobacidén de la Segunda Convencién Nacional del PNR (Querétaro,
diciembre de 1933), que ademds designé al candidato presidencial. El
Plan consistia mas de orientaciones generales para la regulacién de la
accién gubernamental, que de metas globales y sectoriales, Aquéllas
estaban referidas al desarrolle econdmico, agropecuario e industrial; a
las comunicaciones y transportes; al desarrollo social; a la politica fiscal
y crediticia; al nacionalismo econdmico y al comercio exterior.

E] Comité Central del entonces Partido de la Revolucién Mexicana
formula el Proyecto del “Segundo Plan Sexenal 1941-1946”. “De este
Plan cabe destacar su poca operatividad, debida posiblemente a que la
estrategia econémica se reorienté de manera de apoyar la formacién
privada de capital y el proceso de industrializacién como parte de la
politica de unidad nacional” (L. Solis). Sus metas propuestas se referfan
a evitar la injusticia social en la distribucién de la riqueza; proteger el
ingreso real del pueblo; impulsar el desarrollo industrial; consolidar la
independencia econémica y asegurar la direccion de la economifa por
el Estado. Los lineamientos generales de politica y medidas propuestas
estaban referidos al desarrollo econdmico e industrial, al desarrollo so-
cial, a la politica tributaria y crediticia.

Ambos planes no pasaban de serlo en el papel; consistian sobre todo
de exhortaciones genéricas y no contenfan instrumentos de ejecucién.
En 1942 el gobierno del presidente Avila Camacho establecié la Comi-
sion Federal de Inversiones, menos por un propdsito planificador defi-
nido que por necesidad de mejorar la informacién estadistica. El1 31 de
diciembre de 1947 se promulgd una ley que facultaba a la Secretarfa

20 Wionczek, M. S., “Planeacién formal incompleta: El caso de México”, en
Hagen, Everett E. (ed), Plameacion del desarrollo econdmica, México, FCE, 1964;
Pichardo Pagaza, 1., "Planeacién del desarrollo”, Comercio Exterior, México, agosto
de 1964; Meéxico-50 Adios de Revolucien, vol. 1. La economia, México, FCE, 1960;
Solis, Leopoldo, Planes de desarrollo econdmico y social en México, México, Sepse-
tentas, 1975.
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de Hacienda para controlar y supervisar los organismos descentralizados
y las entidades con participacién estatal. Pocas semanas mas tarde, la
Secretaria de Hacienda creé a tal efecto la Comisién Nacional de Inver-
siones, organismo que sdlo tiene un funcionamiento formal. En 1952,
el gobierno del presidente Ruiz Cortines ordené preparar un plan de
inversiones del sector publico. Se cre¢ la Segunda Comisién de Inver-
siones (la primera fue formada en la presidencia de Miguel Alemin y
resulté de corta duracién). La formaban las secretarias de Hacienda
y de Economia, y debia funcionar bajo la autoridad de Hacienda, del
Banco de México y de Nacional Financiera. Esta Comisién fue transfe-
rida luego a la oficina del presidente, bajo su dependencia directa, y
se la rebautizé6 como Comision de Inversiones. Se le atribuyeron fun-
crones de programacion de las inversiones en el sector publico, y actué,
de hecho, como intermediaria entre la Secretaria de Hacienda y todos
los destinatarios finales de los fondos publicos.

Esta Comision prepara el “Programa Nacional de Inversiones 1953-
19587,

avance metodolégico sustancial respecto a los dos planes sexenales
anteriores. Se encuadraba dentro de un esquema de contabilidad na-
cional, planteaba cuantitativamente el manejo de variables —instru-
mento para determinar variables-objetivo— y sefialaba una estrategia
de accién para toda la economia, basada en la experiencia econd-
mica de los afios precedentes, y siendo mds amplio en cobertura de
lo que su nombre sugiere (L. Solis).

Sus objetivos han sido muy similares a los de los dos primeros planes.2!

La administracién del presidente Lépez Mateos (1958-1964) cred la
Secretaria de la Presidencia, para servir de medio de enlace entre el
Ejecutivo y los otros entes federales respecto de los asuntos politicos
economicos y de coordinadora de la politica econdmica. A la Secretaria
de la Presidencia se le atribuye la totalidad de las funciones de la Comi-
sién de inversiones, que queda incorporada a la primera bajo el nombre
de Direccion de Investigaciones Puablicas, junto a otras cuatro depen-
dencias; entre ellas la de Planeacién. De esta manera, ambas dependen-
cias son encargadas, paralela e independientemente, de la planeacion
nacional y de la administracién de las inversiones del sector publico.

21 Véase Solis, rit,
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Una vez mds, pese al establecimiento de la Direccién de Planeacién
en la Secretaria de la Presidencia, toda la iniciativa qued6 en manos
de las dependencias directamente interesadas; no se dictaron disposi-
ciones para que la nueva Secretaria se ocupara de la planeacién a
mas largo plazo de 1a politica econémica nacional, o siquiera de las
actividades del sector publico. De hecho, costé mas de dos afios poner
en movimiento la Direccién de Planeacién, y en una fecha tan avan-
zada ya como mediados de 1962, constituia un organismo débil, m4s
débil que la Vieja Comision de Inversiones o su sucesora en la Secre-
tarfa de la Presidencia, la Direccién de Inversiones Publicas... La
Direccidn de Planeacién jamas ha penetrado propiamente al campo
de una planeacién social integrada.»

Ei acuerdo presidencial del 7 de julio de 1961, emitido para acelerar
el desarrollo economico del pafs con base en criterios de planeacién in-
tegral, traté de definir el campo de accién de la Direccién de Planea-
miento, pero no pudo centralizar las actividades nacionales de este tipo
dentro de la Secretaria de la Presidencia. E] acuerdo presidencial del
1° de marzo de 1962 cre6 una Comisién Intersecretarial a cargo con-
juntamente de la Secretaria de la Presidencia y de la Secretaria de Ha-
cienda, a la que se encargé formular programas nacionales de desarrollo
a corto y largo plazos, y estimar el gasto y la inversién nacional que ese
desarrollo requiriera.

Un grupo de técnicos de las Secretarfas de Hacienda y de la Presi-
dencia prepararon un “Plan de Accién Inmediata™ para el periodo 1962-
1964, primer programa de inversiones que abarcaba los sectores publico
¥ privado. Se buscé activar la economia y cumplir con el compromiso
adoptado en la Carta de Punta del Este en cuanto a programas de desa-
rrolio econémico y social.

La Comisién Intersecretarial para Formular Planes Nacionales de
Desarrollo Econémico y Social (acuerdo presidencial del 1¢ de marzo
de 1962), fue la encargada de elaborar el Plan de Desarrollo Econdmico
y Social 1966-1970. El mismo establecia directrices para las acciones
publicas y privadas a través de marcos indicativos.

El Plan de Accién Inmediata 1962-1964, y el Plan de Desarrollo Eco-
némico y Social 1966-1970, mds que programas nacionales de desa-
rrollo, constituyeron esquemas limitados a la jerarquizacién y coordi-
nacién de programas de inversién publica y su financiamiento. Dichos

2z Wionczek, “Planeacién...”, cit.,, pp. 210 y 211.
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programas del sector piblico se apoyaban en informes proporcionados
por las. secretarias de Estado, los organismos auténomos y las empre-
sas estatales, conforme a sus propios programas de inversiones y re-
cursos financiercs. Estos planes formaron intentos de elaborar progra-
mas de inversiones que abarcaran también el sector privado... Las
posibilidades de que estos planes fueran puestos en préctica se vieron
disminuidas por el hecho de que no prevelan medidas administra-
tivas que aseguraran su ejecucién; tampoco proponfan medidas con-
cretas o programas especificos de politica econémica tendientes a
alcanzar las metas del Plan.®

En el sexenio del presidente Miguel de la Madrid se dieron importan-
tes avances en el otorgamiento de bases constitucionales y legislativas
que reforzaron la institucionalizacién de la planificacién en México. El
intervencionismo econémico del Estado en general, y su despliegue bajo
las formas de un Sistema Nacional de Planeacién Democritica, se ins-
tituyeron y regularon en México de acuerdo con las normas de la Cons-
titucion de 1917, articulos 3, 5, 31, 73, 74, 89, 115, 117, 118, 123 y 131
A ello se agregaron las reformas y adiciones sancionadas en febrero de
1983, pespecto a los articulos 25, 26, 27, 28, y las fracciones D, E v F
adicionadas al 73. Estas reformas constitucionales, y la Ley de Planeas
cién’ publicada el 5 de enero de 1983 en el Diario Oficial de la Fede-
racién, establecen los principios rectores, las lineas generales y las bases
organizativas del Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica.®

El Estado mexicano tiene la rectorie del desarrollo iniegral (nuevo
articulo 25) . Debe organizar un sistema de planeacidn democrdtica (ar-
ticulo 26). K1 Estado plantea, conduce, coordina y orienta las activida-
des del interés general, dentro de un esquema tripartito. Tres sectores,
el publico, el social y el privado, concurren al desarrollo, sin menoscabo
dc otras formas de actividad econdmica que contribuyan al desarrollo de
lIa nacidn.

El sector piblico tiene a su exclusivo cargo las dreas y actividades
estratégicas que define el nuevo articulo 28; conserva en todo tiempo
el control de su condicidén y operacién. Fl Estado, puede, asimismo,

22 Solis, ¢it., p. 193

2¢ Véase Secretaria de Programacién y Presupuesto, Sistema Nacional de Planea-
cign Democrdtica — Principios y organizacion, México, 1984; Secretaria de Prbgrama-
cidn y Presupuesto, dspectos juridicos de la planeacién en México, México, Editorial
Porria, 1981, en especial Garcia Ramirez, Scrgio, “Naturaleza juridica de los planes
nacionales, globales, sectoriales e institucionales”; Ruiz Massieu, J T, y Valadés,
Dicgo, Nuevo derecho constitucional mexicano, México, Porrtia, 1983,
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participar por si o con los sectores social y privado, de acuerdo con la
ley, en el impulso y organizacién de las dreas prioritarias del desarrollo.
El Estado contard con los organismos y empresas que requieran las ac-
tividades estratégicas a su cargo, y las prioritarias donde de acuerdo con
las leyes participe por si o con los sectores social y privado (articulo 28).

El Estado, bajo criterios de equidad social y productividad, apoya e
impulsa al sector social y al sector privade, sujetindolos, junto con sus
propias actividades econdmicas, a las modalidades que dicte €l interés
publico, y al uso en beneficio general de los recursos productivos, cui-
dando su conservacidn y el ambiente (articulo 25).

El sector social se define por la inclusién de los ejidos, organizaciones
de trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas pertenecientes de
modo mayoritario o exclusivo a los trabajadores y, en general, todas las
formas de organizacidn social para la produccién, distribucién y consu-
mo de bienes y servicios socialmente necesarios (articulo 25). Tendrian
implicaciones para la integracién y perspectivas del sector social las
fracciones XIX y XX adicionadas al articulo 27, en favor de los cam-
pesinos y del desarrollo rural.

El tercer sector es reconocido por el articulo 27 in fine, al estatuir
que la ley debe alentar y proteger la actividad econdmica de los par-
ticulares, y proveer las condiciones para el desenvolvimiento de la em-
presa privada, en los términos de la Constitucién. El sector privado
puede, asimismo, participar junto con los sectores publico y social, en
las dreas prioritarias del desarrollo (articulo 25). Los empresarios pri-
vados pueden ser beneficiados por el Estado, en caso de interés general,
mediante concesiones de prestaciéon de servicios puiblicos, y de explota-
cién, uso y aprovechamiento de bienes de dominio de la Federacion, con
ajuste a las leyes y salvo excepciones previstas por ellas (articulo 28).

Al mismo tiempo, se imponen también al sector privado las restric-
ciones que surgen de la prohibicién de los monopolios y de sus précti-
cas, de los estancos y exenciones de impuestos, de las prohibiciones a
titulo de proteccion industrial. La ley castigard severamente las concen-
traciones o acaparamientos de artfculos de consumo necesario para el
alza de precios; los acuerdos de empresarios de servicios para evitar
la libre competencia; la imposicién a los consumidores de precios exa-
gerados; las ventajas exclusivas e indebidas a favor de personas deter-
minadas y con perjuicio del publico o de una clase. Ella fijard también
las bases para precios mdximos de articulos necesarios; impondrd moda-
lidades a la organizacidn de su distribucién; protegerd a los consumido-
res y a su organizacion. El reconocimiento constitucional de los mono-
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polios a favor del Estado y de las dreas y actividades estratégicas a su
exclusivo cargo, asi como el cardcter no monopolista de las asociaciones
de trabajadores y cooperativas de productores, constituye también una
constelacién de restricciones al sector privado.

De acuerdo con el nuevo articulo 26, el Estado debe organizar un
sistema de plancacidn democrdtica del desarrolly nacional, Este cardcter
democritico se define y reafirma mediante la participacién del sector
social que debe recoger las aspiraciones y demandas de la sociedad e
incorporarlas al plan y a los programas de desarrollo, como obligatorios
para la administracion piblica federal.

La ley facultard al Ejecutivo para establecer los procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacién
democrdtica, y los criterios para la formulacion, instrumentacion, control
y evaluacién del plan y los programas de desarrollo,

La ley determinard también los érganos responsables del proceso de
planeacién y las bases para que el Ejecutivo federal coordine mediante
convenios con los gobiernos de las entidades federativas, e induzca y
concierte con los particulares las acciones para su elaboracién y eje-
Cucion,

El Congreso de 1a Union debe ser informado por el Ejecutive federal
sobre los criterios base para el plan nacional de desarrollo, y debera
considerarlos al ejercer sus atribuciones (articulo 26, in fine). Al mismo
Congreso compete, por las adiciones de las fracciones D, E y F al ar-
ticulo 73, expedir leyes sobre: 1) planeacién del desarrollo; 2) progra-
macién, promocién, concertacién y ejecucién de acciones de orden eco-
ndmico, especialmente para abasto y produccién de bienes y servicios
necesarios, y 8) promocion de Ia inversion mexicana, regulacion de la
inversién extranjera, transferencia de tecnologfa, generacién, difusién y
ampliacién de la ciencia y de la tecnologia al desarrollo nacional.

A las reformas constitucionales de 1983 se une la Ley de Planeacion,
publicada €l 5 de enero de 1983 en el Diario Oficial de la Federacion.
Ella, en siete capitulos y una seccién de transitorios, establece principios
rectores de las actividades, las lineas generales y las bases organizativas
del Sistema Nacional de Planeacién Democritica.

Un capitulo primero, “Disposiciones generales”, fija el objeto de la
ley (articulo 19 vy sus principios bdsicos (articulo 2). La planeacién
nacional del desarrollo es “la ordenacién nacional y sistemitica de ac-
ciones que, en base al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal
en materia de regulacién y promocién de la actividad econdinica, social,
politica y cultural, tiene como propdsito la transformacién de la rea-
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lidad del pais”, de conformidad con las normas de la Constitucién y la
ley. La planeacion fija objetivos, metas, estrategias y prioridades; asigna
recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucidn; coordina acciones y
evaliia resultados (articulo 3).

El Ejecutivo federal conduce la planeacion, con la participacién de-
mocritica de los grupos sociales (articulo 4). El presidente remite el
Plan al Congreso de la Unién para que reabra su examen y opinién,
y emita sus observaciones (articulo 5). El presidente mencionari las
decisiones para la ejecucion del Plan y de los programas sectoriales al
informar ante el Congreso de la Unidn sobre el estado de la administra-
cién piablica; remitrd a la Comision Permanente del Congreso, en
marzo de cada afio, ¢l informe sobre la ejecucién del plan y los progra-
mas (articulo 6). A estas informaciones deberdn relacionarse el contenido
de las cuentas anuales de la Hacienda Publica federal, y las iniciati-
vas de leyes de ingresos y proyectos de presupuesto de egresos (articulos
6 v 7). Secretarios de Estado y jefes de departamentos administrativos
informarin del avance y cumplimiento de los objetivos de la planea-
cidn, al dar cuenta anualmente al Congreso de la Unidn del estado de
sus ramos (articulo 8).

La administracion publica centralizada y las entidades paraestatales
actdan con sujecion a los objetives y prioridades de la planeacién na-
cional (articulo 9).

El Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica (capitulo segundo,
articulo 12) lleva a cabo los aspectos de la planeacién que correspondan
a la administracién publica federal. Las disposiciones reglamentarias
normarin la organizacién y funcionamiento del Sistema y el proceso
de planeacién (articulo 13). Se establecen las atribuciones de la Secre-
taria de Programacion y Presupuesto (articulo 14); de la Secretaria de
Hacienda (articulo 15); de las dependencias de la administracién pu-
blica federal (articulo 16); de las entidades paraestatales (articulo 17).
El presidente de la Reptiblica podri establecer comisiones intersecreta-
riales para la planeacién (articulo 19).

En el capitulo tercero, sobre “Participacidon social en la planeacién”,
se establece que las organizaciones representativas de clases, grupos e
instituciones, participardn como drganos de consulta permanente en
Ios aspectos de 1a planeacion democritica relacionados con su actividad,
a través de foros de consulta popular, donde también participardn los
miembros del Congreso de la Unidn (articulo 20).

El capitulo cuarto define la naturaleza, contenido y alcances del Plan
Nacional de Desarrollo, unico al cual queda reservada la categorfa de
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Plan (articulos 21 y 22); de los programas sectoriales (articulo 23);
de los programas institucionales (articulo 24); de los programas regio-
nales (articulo 25); de los programas especiales (articulo 26). Para la
ejecucion de todos ellos, las dependencias y entidades elaborarin pro-
gramas anuales, que incluirdn los correspondientes aspectos administra-
tivos y de politica econdmica y social. Los programas anuales deberdn
ser congruentes entre si y regiran, durante el correspondiente afio, las
actividades de la administracién pablica federal (articulo 27). Aquéllos
especificardn las acciones a coordinar con los gobiernos de los estados
y las de induccién o concertaciéon con grupos sociales interesados (ar-
ticulo 28).

L] plan y los programas regionales, especiales, sectoriales, jnstitucio-
nales, deberin ser sometidos a la aprobacion del presidente de Ia Re-
publica por las entidades a cargo de los mismos (articulo 29). Aproba-
dos plan y programas, serdn obligatorios para la administracion publica
federal. Su ejecucion podrd concertarse con las representaciones de los
grupos sociales interesados o con los particulares. El Ejecutivo federal
inducira las acciones de los particulares y del conjunto de la poblacién,
para propiciar la consecucién de los objetivos y prioridades del Plan
y los programas. La coordinacién en la ejecuciéon de uno y otros se pro-
pondra a los gobiernos de los estados, a través de convenios (articulo 32) .

La “Coordinacidén” (capitulo quinto) es la que el Ejecutivo federal
puede convenir con los gobiernos de las entidades federativas, para su
participacién en la planeacién nacional del desarrollo, considerdndose
también la participacién de los municipios (articulos 33 a 36).

En materia de “Concertacién e induccién” (capitulo sexto), el Eje-

cutivo federal, por sf o a través de sus dependencias v de las entidades
paraestatales, podra concertar la realizacién de las acciones previstas en
el plan y los programas, con representacién de grupos y particulares
interesados  (articulo 37). Esta concertacién se formalizard mediante
contratos o convenios de cumplimiento obligatorio para las partes, de
derecho publico, y de competencia de tribunales federales (articulos
38 y 39).
" El capitulo séptimo (articulos 42 a 44) se refiere a las responsabili-
dades de los funcionarios de la administracién piblica federal por con-
travenir las disposiciones de esta Ley y las que de ella se deriven en el
ejercicio de sus funciones, asi como las sanciones pertinentes.

El balance de los intentes de planificacién muestra que, después de
un periodo de optimismo y aun de cautelosa euforia, aquélla muestra
signos de estancamiento, de fracaso y de retroceso, creando un clima
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de desilusién y apatfa. El andlisis de las causas de este resultado debe
referirse necesariamente a las insuficiencias y limites del Estado-nacién
y del modelo de crecimiento, y a razones mis intrinsecas; y contribuye
a la evaluacién de las experiencias y a la bisqueda de una planifica-
cion alternativa.

V. REcTORiA Y autonomizacién DEL ESTADO Y PLANIFICACION
PARA EL DESARROLLO: LIMITES Y CRISIS

El andlisis y evaluacion de lo sucedido con Ia planificacién en las ul-
timas décadas de historia latinoamericana, abarca por lo menos los
siguientes temas principales: el Estado como agencia planificadora; la
naturaleza de la planificacion; los érganos; los planes; las relaciones
planificadores/politicos/burdcratas.

1. El Estado como agencia

Siempre presente y fluctuante, capaz de extrema latitud, la autono-
mizacion del Estado sufre, sin embargo, restricciones que la obligan a
mantenerse dentro de ciertos limites.®

Las fronteras y coacciones del sistema, sus pautas de estructuracién
y funcionamiento, condicionan y determinan al Estado, restringiendo
su papel y sus politicas, asf como la envergadura y los resultados de sus
acciones. Estas restricciones operan al mismo tiempo en el nivel inter-
nacional y en el nacional, y en sus interrelaciones e interacciones.

Por una parte, los Estados y las grandes empresas de los paises de-
sarrollados, las instituciones financieras internacionales, actian como
centros de poder externos a los paises latinoamericanos y sus gobier-
nos. Toman y aplican decisiones fundamentales respecto a los aspectos
y niveles mds decisivos (movimientos comerciales, términos del inter-
cambio, flujos de capital, reservas y fluctuaciones monetarias, capacidad
de importacién, endeudamiento, control de recursos vitales, pautas de
acumulacién y de tecnologia, etcétera). Ello contribuye decisivamente
a reducir las capacidades para el desarrollo de las economias latinoame-
ricanas, de las sociedades y Estados de la regién, asi como para su coope-

25 Véanse las referencias en las notas 4, 5, 6, y también Kaplan, M., “Aspectos
politicos del diiloge Norte-Sur”, Comercio y Desarrollo, México, afio 1V, vol. II,
nim. 18; Portales, C. (ed.), La América Latina y el nuevo orden econdmico inter-
nacional, México, FCE, 1983; Méndez Villareal, 8., La crisis internacional y la Amé-
rica Latina, México, FCE, 1984,
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racion intra y extrarregional y para la promocién de un cambio progre-
sivo en el orden internacional.2s

Por otra parte, cuando el Estado latinoamericano promueve el creci-
miento econdémico, y la acumulacién y rentabilidad de la gran em-
presa, lo hace en términos de su propia visién, de sus posiciones e
intereses. Asf, a menudo aquél crea limites y restricciones negativas
para las grandes empresas y para grupos de las clases socioeconémica-
mente dominantes. Fstas empresas aceptan el intervencionismo estatal
y aun la planificacién de una manera condicional y transitoria. Trans-
fieren al Estado todo tipo de problemas, tareas y conflictos, y las cargas
y costos de situaciones normales, de dificultades de corto plazo vy de
crisis estructurales, al tiempo que niegan o restringen al Estado los
recursos necesarios para el funcionamiento normal y su capacidad de
lograr soluciones. La existencia estructural y el empeoramiento creciente
de la crisis fiscal, y las actitudes ambiguas del sector privado hacia las
empresas publicas, ilustran abundantemente este tipo de contradiccién
fundamental. Las empresas privadas usan los fracasos de los poderes
publicos como una constante demanda para la reduccién de la autono-
mfa y de la interferencia de aquéllos, y para oponerse a la nocién y la
tentativa de planificacién.?”

El Estado y las élites pliblicas ven sus posibilidades de accién como
limitadas. Ambos encuentran diffcil actuar fuera o en contra de ciertas
relaciones de clase y de poder que fijan los limites y las restricciones
del sistema. No pueden dominar el juego social y politico en que par-
ticipan y se ven forzados a aceptar muchas de sus condiciones. Deben
compensar y regular los principales dinamismos, . desequilibrios y con-<
flictos @ posteriori. Estdn cada vez menos en posicién y en capacidad
de garantizar el mero crecimiento y, con mis razén, el desarrollo inte-
gral, y con ello su autoridad y su legitimidad se erosionan y declinan.

El proyecto de desarrollo como alge a cumplirse en el nombre, con la
participacién y para el bienestar de las mayorias, es reemplazado por
la evidencia de un proceso confiscado por y para las élites y grupos
privilegiados. Miseria, privacién, marginalizacién de los sectores mayo-
ritarios, el estancamiento del crecimiento, las crisis de las economias
nacional e internacional, llevan a la inestabilidad politica, a la restric-
ci6én de la democracia, de la participacién politica, y a la reduccién del

28 Véanse referencias en la nota 5, :
®? Véase Kaplan, M., “Acumulacion del capital y distribucién del ingreso en
América Latina”, Comercio Exterior, México, vol. 29, nim. 4, abril de 1979.
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papel, del significado y de la efectividad de los partidos, grupos inter-
medios y elecciones.*s

Las tendencias a la turbulencia social y a la participacion politica
son debilitadas y contrarrestadas por una convergencia de factores y
tendencias: transnacionalizacién, capital monopolista, economia infor-
mal, economia criminal, desempleo estructural y masivo, inseguridad y
miseria generalizada, redundancia socioecondmica para Sectores enteros
de la poblacion. Los grupos mayoritarios tienden a volverse superfluos
¥, por ello, potencialmente gastables o exterminables; a retirarse de la
economfa organizada, de la vida social estructurada y de la vida poli-
tica normal y significativa, Tienden a volverse mas y mds dependientes
de élites y grupos dominantes, de sus agentes, y del Estado y el Poder
Ejecativo, El ILstado y las élites publicas, los drdenes institucicnales
para la represién fisica y espiritual (fuerzas armadas, jerarquias ecle
sidsticas) , los grupos oligdrquicos, pero también la mayoria de los par-
tidos opositores, militan en favor de la declinacién del papel de las
clases medias y populares en la politica, en el debate de politicas espe-
cificas, y en el sistema politico como un todo. Promueven la despoliti-
zacion de los problemas y procesos socioecondmicos y del desarrollo. La
centralizacién y coercién estatales, los regimenes autoritarios y fascistas,
un amplio y enérgico conjunto de instrumentos y mecanismos legisla-
tivos y administrativos concebidos en contra de la poblacion, son partes
de un proceso general de intimidacién, de manipulacién y corrupeion,
por el Estado y por grupos privados.

Estos factores y tendencias aumentan el peso, la envergadura y Ia efi-
cacia, dentro del Estado, y de éste respecto a la sociedad, del Poder
Ejecutivo y de su encarnacién personal; del establishment militar-poli-
cial (formal-legal y clandestino-criminal); de los tecnoburdcratas de
mentalidad e implicacién politicas; de los expertos en informacién y
comunicacién; de los politicos y administradores piblicos corruptos-
corruptores. Todos ellos estdn mds o menos coludidos con los grupos
regionales y locales, y con constelaciones de intereses privados (inclu-
yendo las crecientemente importantes mafias econémico-politicas) .

Este contexto y esta tendencia reproducen y refuerzan diferentes res-
tricciones a la autonomia, la representatividad y la eficacia del Estado.
Las restricciones estructurales se reafirman contra la promocién indivi-
dual y la democratizacidén efectiva del reclutamiento de dirigentes y

28 Kaplan, M., Participacidn politice, estatismo y presidencialismo en la América
lLatina contempordnea, San José de Costa Rica, Instituto Interamericano de Derechos
Humanos, CAPEL 1, 1985,
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cuadros politicos. Los mecanismos cohesionantes y regulatorios operan
sobre los grupos gobernantes y administradores, tales como identidad
de précticas y condiciones profesionales; medios y modos de sociabilidad,
cducacién, informacién y comunicaciones, como agentes de un adoctri-
namiento conservador y de la imposicién de tabus politicos. Miembros
de los grupos socicecendmicos dominantes, y de las direcciones politicas
y adminisirativas, se conectan por una red de vinculos (econdmicos,
sociales, familiares, recreativos, de corrupcion, etcétera) . Ramas y érga-
nos del aparato estatal con un papel-clave en el sistema de decisiones
son controlados por representanies de las facciones hegemdnicas y de
las instituciones fundamentales (fuerzas armadas, iglesias, etcétera), con
capacidad para dominar otras partes del Estado. Los grupos dominantes
producen Hamadas al orden con destino al personal publico, respecto
a.lo que es, o es considerado, como tendencia excesiva a la autonomiza-
cibn, y a la interferencia regulatoria; tal es el caso del retiro de inver-
siones, los desequilibrios monetarios y financieros, escaseces, campanas
politicas para la desestabilizacién, apoyos externos, golpes de Estado.

El'peso de los grupos dominantes dentro del Estado, y como influen-
cias y controles exteriores a €l, no son contrarrestados ni anulados por
la gravitacion de los grupos mayoritarios. Estos estdn marginalizados y
dominados, divididos y desarticulados, sin proyectos propios, amenaza-
dos 'y dafiados por las restricciones legales y de facto a la participacién.
El debilitamiento o el desmembramiento de cualquier forma de poder
y autoridades populares, y de las organizaciones populares (represen-
tativas, partidistas, sindicales, socioccondmicas, culturales), es buscado
por el Estado y las élites publicas; por las élites oligdrquicas e institu-
ciones represivas.

La necesidad de legitimidad y consenso mantiene la apelacién a la
participacién popular y a los esfuerzos de desarrollo, y con ello, el uso
comun de la retérica nacional-populista, de la movilizacién simbélica,
de los rituales de la democracia plebiscitaria, y de las personalidades y
técnicas carismaticas. La poblacién es llamada a la cooperacion, bajo
condiciones de ley y orden, de despolitizacién y pasividad, de manipu-
lacion autoritaria y clientelistica, de estructuracién corporativa si es
posible. Los grupos mayoritarios son prevenidos de evitar los enemigos
y peligros externos, como responsables del atraso y la dependencia. Son
exhortados a colaborar en el desarrollo, recibiendo, como concesién otor-
gada desde arriba, beneficios parciales inmediatos, o su realizaciéon
prometida para el futuro. La prioridad o la exclusividad tienden a ser
dadas al establecimiento de relaciones directas entre los que gobiernan
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y los que son gobernados, con la reduccién o la supresién de grupos
intermedios, de organizaciones secundarias y, en general, de todo lo
que implique 6rganos y procesos auténomos de la sociedad civil. La
proposicién de grandes principios normativos y de ambiciosas listas de
objetivos, de soluciones totales y de planes de largo plazo, es contradicha
por la conducta inmediata y opuesta de gobiernos y agencias planifi-
cadoras.

De esta manera, ¢l Estado subsiste y opera bajo las restricciones im-
puestas a su intervencionismo y aufonomizacién, y a sus intentos de
planificacién. Sus polfticas refuerzan a los grupos dominantes —publicos
y privados—, daitando y marginalizando a las mayorias. Tales politicas
multiplican las tensiones y conflictos, que revierten al Estado, redu-
ciendo asi aiin mds su capacidad de accién. El uso intensivo del poder
por un Estado cada vez mids centralizado, y el refuerzo de la coercién
y el control, en oposicién a la persuasion y al consenso, acentian la
contradiccién entre la concentracién de poderes, privilegios y beneficios
en manos de minorfas publicas y privadas, y los requisitos y componen-
tes de la legitimidad democritica y del consenso por la mayoria.*

El Estado se debilita como agencia de mera conservacidn, de cambios
inherentes al sistema, de crecimiento y, sobre todo, de desarrollo. Las
politicas y acciones para esta diversidad de objetivos son pospuestas
o inadecuadamente emprendidas por Estados poco o nada representa-
tivos, no apoyados por una densa trama de fuerzas innovativas, presio=
nados o controlados por minorfas conservadoras cuya legitimidad y
consenso declinan, también absorbidos por las dificultades de la super-
vivencia inmediata, y amenazados por olas sucesivas de crisis nacionales
e internacionales, de naturaleza, envergadura, intensidad y velocida
sin precedentes. :

El Estado es forzado a proponer y a imponer compromisos politices
que provean el apoyo de clases, factores de poder y grupos de presién.
Se ve por ello obligado a conceder beneficios y privilegios a través de la
manipulacién del presupuesto y de otros instrumentos de politica eco-
némica, en detrimento de la coherencia y de la continuidad de sus
politicas, y sobre todo de la estrategia y la planificacién para el desa-
rrollo. El Estado mismo se vuelve asi el principal objeto y “enjuego’”
de las luchas politicas por el monopolio de las politicas econdmicas.

29 Pease Garcia, H. et al, Amdrica Lating 80: Democracia y movimienio popular,
Lima, DESCO, 1981; Rojas Aravena, F. (ed.), Autoritarismo y alternativas populares
en América Latina, San José de Costa Rica, FLACSO, 1982; idem (ed), América
Latina: desarrollo y perspectivas democrdticas, San José de Costa Rica, FLACSO, 1982,
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Surge asl una creciente dificultad de conciliar fuertes intereses en
confrontacion, y la consiguiente necesidad de més compromisos y pactos
entre el Estado y diferentes actores y sectores sociales y politicos. (La
variedad nacional-populista de politica y régimen es tipico ejemplo del
estado de compromiso) . Todo contribuye a los retrasos en el crecimiento
y a la consolidacién del status quo, o a la reapertura de los conflictos
bdsicos, a soluciones en direcciones opuestas, y a la creciente inestabi-
lidad y menguante capacidad para el desarrollo,*

Las intervenciones del Estado son emprendidas de manera improvi-
sada y bajo las presiones de contingencia y emergencias. Se vuelven
inorgdnicas y contradictorias, y reciben su irracionalidad y anarquias
propias como retroalimentacién,

El Estado usa sus instrumentos y érganos insuficientemente, Abdica
de sus posibilidades y poderes; adopta una posicién autolimitativa con
respecto a su papel como regulador minimo y solucionador de pro-
blemnas. No provee, por lo tanto, los impulsos y recursos, los valores y
normas, las opciones y acciones, que cualquier proyecto o estrategia (de
crecimiento o de desarrollo) requeriria. Sus politicas fluctian entre una
orientacién nacionel-populista-estatista, y otra elitista-privalista-neoco-
lonialista, y sus hibridaciones. La dificil coexistencia entre los sectores
publico y privado fortifica a los segundos, reduciendo asi atn mds Ia
autonomia y peso del Estado.

En sus intervenciones respecto a intereses de improbable conciliacién,
y a problemas y conflictos de dificultosa solucidn, el Estado carece de
pautas y capacidades efectivas para percibir, evaluar y resolver las prin-
cipales cuestiones de la sociedad y de la politica. Las caracteristicas de
los emisores sociales y del Estado receptor contribuyen a esta deficiencia.

La informacién sobre las necesidades, demandas, problemas y.con-
flictos de clases, grupos, instituciones, regiones y sistemas, es dada de
manera deformada por una sociedad epaca y contradictoria, a través
de circunstancias mediadoras, de mensajes enigmdticos o ambiguos'que
son dificiles de descifrar. Dadas la naturaleza y las modalidades de los
cambios y de las crisis, y la falta de solucién perdurable a las cuestiones
de 12 hegemonia, ninguna clase o grupo domina completa y exclusiva-
mente al Estade o lo usa de modo irrestricto en términos de sus propios
intereses y proyectos. Una variedad de fuerzas presiona sobre el Istado
0 en su interior, disocidndolo y paralizindolo. Ellas se entrelazan con

®0 Kaplan, M., Estado y sociedad. .., cit., caps. VI y VII; Wolfe, M., “La partici-
pacion”, Revisia de la CEPAL, num. 25, agosto de 1984
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facciones y Grganos del Estado y refuerzan sus competencias y riva-
lidades, las faltas de coordinacidn, la anarquia y la deficiendia.

Fl aparato y el personal de Estado sufren una dialéctica de centrali-
zacion y dispersidn. La excesiva acumulacién de poder y de autoridad
en el gobierno central, su nicleo ejecutivo y la tecnoburocracia de nivel
superior, debilita a los poderes Legislativo y Judicial, asi como a la
opinién publica, a lo que pasa por sociedad civil o trata de llegar a
serlo o de sobrevivir como tal, y a las mayorias nacionales. Por otra parte,
praliferan en el seno del aparato estatal grupos politicos y administra-
tivos que ejercen un control de tipo feudal sobre sus ramas, 6rganos y
empresas. Los nexos de estos grupos con sectores de la sociedad civil
ocurren por medio de una red de relaciones, servicios y apoyos mutuos,
y a través de formas especificas de corporatizacidén y clientelismo. La
centralizacién autoritaria v la dispersién feudal, ambas excesivas, con-
tribuyen a la creacién o al refuerzo de entidades, mecanismos y respon-
sabilidades del aparato estatal, y a la bisqueda errdtica de soluciones
de emergencia y de reformas aisladas. _

Como aparato-grupo-institucion, el Estado se vuelve mis y mds hete-
rogénec y contradictorio. En gran medida, aquél se define, decide y
actiia a ciegas, por la prueba y el error, Ello ocurre por y a través de
complicados procesos de decisién en los cuales se entrelazan e inter-
actyan grupos de interés y de poder, tanto publicos como privados, dife-
rentes racionalidades sociopoliticas y tecnoburocriticas. Todo ello con-
tribuye a reducir el poder de decisién piblica, y a crear y alimentar
ia falta o insuficiencia de capacidad técnica y administrativa para Qise-
nar y realizar exitosamente los planes, proyectos y programas. Solucio-
nes insulicientes, resultados ambiguos, fracasos y crisis, se suceden unas
a otras. Ello a su vez refuerza las causas de restriccidon y los efectos ne-
gativos del intervencionismo y la au{Onomizacion estatales. La interven.
ci6n y planificacién se vuelven, cada vez mas, objeto de critica y ataque,
implacablemente percibidas y evaluadas en su naturaleza real, en sus
capacidades y en sus limitaciones.

2. Naturaleza de la planificacidn

En el caso de los proyectos € intentos de planificacién en los paises
latinopamericanos, la aceptacién formal va acompafiada por una falta
de determinacion efectiva de las estrategias que deberian apoyar, orien-
tar y propulsar las acciones. Las unicas excepciones han sido, por una
parte, la experiencia socializante de Cuba vy, por la otra, algunos de los
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regimenes militares del Cono Sur que han combinado autoritarismo po-
litico, politicas econdmicas liberales, y una peculiar variedad de plani-
ficacién.®* En la mayoria de los casos se ha tratado de una planificacién
estdtica y restrictiva, tendente al restablecimiento y conservacién de
situaciones de mero equilibrio y al logro de algin crecimiento econ6mi-
co. La planificacién opera e influye s6lo en niveles y aspectas parciales,
no en esferas fundamentales de la economia y de la sociedad. Ella cons-
tituye esencialmente una respuesta a posteriori a cambios en los cuales
el Estado no ha jugado un papel decisivo, para canalizarlos, prevenir
algunos de sus electos y preservar ciertos sectores y grupos. El Estado
opera a través de la planificacién en un trabajo de dique, tratando de
recuperar y controlar fendmenos y procesos que las élites puiblicas co-
nocen, comprenden y dominan sélo de manera imperfecta y tardia. A
la falta de voluntad y de capacidad para innovar, se agrega una debili-
dad general para la integracién de los cambios realmente producidos.
Continuos desajustes surgen como resultado de rdpidos cambios, incom-
pleta o insatisfactoriamente integrados a través de planos, programas y
proyectos aplicados demasiado tarde o condenados a la permanente
desactualizacion. La planificacion no resulta, asi, ni positiva ni creativa;
inadecuada para prevenir, anticipar, orientar o ejercer un control di-
nimico para la generacién deliberada de un futuro. No moviliza ni
concentra el potencial de aspiraciones y energias de la sociedad segin
alglin tipo de proyecto colectivo.

Las coacciones e insuficiencias que militan contra la realidad y Ia
ineficacia de la planificacion incluyen también la obsolescencia o falta
de adecuada actualizacién del régimen constitucienal y legal, y de la
maquinaria administrativa y la burocracia. Estos aspectos han sido en
parte considerados supra, en parte en otros trabajos, y exceden en al-
guna proporcién el dmbito de este estudio.2

3. Organos de planificacion

Los organismos o agencias a quienes se ha encargado la planificacidn
han presentado diferentes variedades en los pafses latincamericanos, y

81 Kaplan, M., “¢Hacia un fascismo...?”, cit,; Collier, D, (ed), The New Auiho-
ritarvianism in Lalin America, Princeton University Press; O'Donnell, G., 1966-1973
triunfos, derrotas y crisis — El Estado burocrdtico autoritario, Buenos Aires, Editorial
de Belgrano, 1982,

st Kaplan, M., Sociedad, politica y planificacion. .., cit.; véanse las obras citadas
en la nota 24; Brewer-Carias, A. R., Cambio politico y reforma del Estado en Vene-
zuela, Madrid, Tecnos, 1975,
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en las sucesivas fases de cada experiencia. Las variedades se refieren a
funciones especificas; ubicacién en el aparato estatal; tamaifio; estruc-
tura. Por encima y mis alld de esta diversidad, las agencias de planifi-
cacién tienden a compartir algunas limitaciones y debilidades, como
las siguientes:

1) Disociacién de los ministerios y los departamentos administrativos,
y de las principales fuerzas socioecondmicas y politicas.

2) Falta de apoyos y de estabilidad, de poderes y recursos adecuados,
de personal calificado suficiente, de responsabilidades politicas y admi-
nistrativas, de real significado en el Estado y en la estructura nacional
de poder, de rango institucional.

3) Orientacién escasa y errdtica, proveniente de las autoridades eje-
cutivas, y frecuencia de discrepancias, tensiones y conflictos entre ambos
términos de la relacién.

4) Impacto de las vicisitudes politicas y de los cambios gubernamen-
tales, y sus consecuencias en términos de discontinuidad del personal
de planificacién, y de perturbacién o liquidacién de planes en marcha.

5) Disociacién especifica entre la agencia de planificacién y otros
ministerios; de los organos financieros y presupuestarios; de los depar-
tamentos gubernamentales y las empresas descentralizadas; de las orga-
nizaciones sectoriales, regionales, provinciales y municipales. Falta de
participacion de estas iiltimas en la planificacién; negativa a dar infor-
macién; obsticulos a la coordinacién, ejecucidn, supervision y a los
reajustes.

6) Impacto de sectores, grupos y partidos, en términos de sus presio-
nes, junto con la desconfianza, la hostilidad, la resistencia activa.

7) Como resultado general, tendencia de la agencia planificadora a
volverse departamento técnico neutral, sin responsabilidades, reducido
a una funcién simbélica y a una conducta ritual; dedicada a la formu-
lacién de planes en el papel, sin opciones fundamentales, carentes de
bases sélidas y criterios adecuados de evaluacién de las consecuencias,
con pocas posibilidades de validez y aplicacion.

A estas limitaciones y fallas generales se agregan otras mids especificas:

a) Situacion incierta y debilidad de las agencias planificadoras secto-
riales; falta de apoyo politico; inexistencia o no confiabilidad de sus
conexiones con la agencia central de planificacién y con el resto del
Poder Ejecutivo y del aparato gubernamental.

b) Inexistencia o debilidad de las agencias y actividades de planifi-
cacién provincial, municipal y regional y, cuando existen, falta de
coordinacién con la planificacién nacional.
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¢) Ignorancia o menosprecio de las perspectivas de la integracién
latinoamericana, en relacién con los intentos de planificacién nacional.

4, Los planes

Las coacciones que restringen la naturaleza, la envergadura y la va-
lidez y eficacia de la planificacidn, que arriba se exarmind, aparecen en
las limitaciones y fracasos de los planes mismos, como las siguierites:

@) Oscilaciones entre planes globales y de largo plazo, y planes que
aparecen como agregados de iniciativas parciales y proyectos especificos,
colocados en una perspectiva de corto plazo; sin puentes o una combi-
nacién integradora de ambos enfoques.

b) Insuficients o nula definicién de los objetivos del crecimiento o
del desarrollo que estdn incorporados en los planes de largo plazo, en
términos de empleo, productividad, distribucién del ingreso, mejora-
miento de la calificacién de los recursos humanos, satisfaccién de nece-
sidades humanas bdsicas, mejoramiento de condiciones y posibilidades
sociales y politicas.

¢) Disociacién entre politicas econémicas y planes.

-d) Falta de especificaciéon de las medidas tendentes a los resultados
deseados y de Jos instrumentos de los planes para politicas sectoriales
(monetarias, fiscales, etcétera).

¢) Inexistencia o insuficiencia de mecanismos de corto y mediano pla-
zos: planes o programas de inversién publica, con ajuste preciso entre
fines y previsiones financieras; presupuestos por programa; planes ope-
racionales y presupuestos econémicos anuales; proyectos especificos de
inversién.

5. Planificadores, politicos y administradores

Las tensiones y conflictos cntre planificadores, politicos (en el go-
bierno y fuera de él), y administradores tradicionales, contribuyen a
restringir, y hasta anular o destruir la validez y eficacia de los meca-
nismos y procesos de planificacién. Cada uno de estos grupos pretende
maximizar sus pretensiones y papeles, a rechazar las necesidades de in-
terrelacién y coordinacién. Refuerzan asi las dificultades de integracion
entre los procesos de decision politicos y de planificacion.

Los planificadores en las experiencias latinoamericanas de las dltimas
décadas abarcan dos variedades de tecnoburdcratas.
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La primera se reliere al personal formado por el pensamiento desa-
rrollista de la CEPAL, por la influencia del pensamiento marxista y de
las nuevas ciencias sociales criticas que a la vez provienen del exterior
de ia regiéon y van emergiendo de fuentes nativas; o de una combina-
cién de ambas influencias,®

La variedad prevaleciente en este primer tipo combina una ideolo-
gia hecha de elementos economicistas y de cambio social; la autodefini-
cion y la autoimagen de los tecnoburdceratas como actores del desarrollo
a través de una planificacion neutral. Aquéllos consideran casi exclu-
sivamente el sistemna econdmico, y proponen acciones que desdefian o
subvalian las dimensiones sociales y politicas. La planificacién no es
considerada como un modo de dirigir v desplegar un proceso politico
en €l cual las ideologias de los actores que la mueven y controlan ]u-
garia un papel fundamental,

Este tipo de planificador ha tendido a elaborar planes basados en
las directivas de la Carta de Punta del Este, en el pensamiento de-la
CEPAL, en sus propias convicciones ideolégicas y ortodoxias tedricas
y metodoldgicas, en sus imigenes de un cambio social deseable, Al
mismo tiempo, ellos adoptan una concepcién del desarrollo elaborada
desde y de conformidad con la experiencia de los paises capitalistas de
Europa occidental (sobre todo Francia, Holanda y los paises ndrdi-
cos) . Este modelo, que surge como un conjunto de respuestas funcio-
nales a condiciones y experiencias muy especificas, es importado y
aplicado a realidades muy diferentes, como las que se constituyen y pre-
valecen en los paises latinoamericanos, y a muy diferentes problemas
(no mero crecimiento, sino desarrollo, no meros ajustes sino cambios
estructurales). El modelo es adoptade bajo la forma de un plan-libro,
con todo un conjunto de métados, técnicas, instrumentos y mecanismos,
fases y pautas macroeconomicas, y finalmente el mismo producto final
esperado.

Este modelo asume la continuidad y la validez, en el mediano y
largo plazos, de objetivos, de variables y de comportamientos, de estra-
tegias y politicas de actores y sus acciones, La preocupacién por el cam-
bio social polariza las propuestas y esfuerzos de planificacién hacia
acciones de mediano y largo plazos; subestima y pospone los problemas
de coyuntura y las acciones de corto plazo,

33 Véase Solari, A., Teoria..., cit; Graciarena, J., “Entre realidad y utopia — La
dialéctica de las ciencias sociales latinoamericanas’”, Revista de la CEPAL, nim. 2,
segundo semcstre de 1Y76; Kaplan, M., Teoria politica..., cit. v La investigacién
latinoamericana. . ., cit.; De Mattos, Planes. .., cit.
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La mayoria de los personales politicos y gubernamentales tienden a
tener nociones divergentes, comparadas con las nociones asumidas por
los planificadores, respecto a la orientacién y al contenido de la poli-
tica y la planificacién econémicas. No han querido o no han podide
cumplir medidas de alto costo social y politico, que afecta el status quo
y los intereses de fuerzas que dan base y apoyo a sus gobiernos.

En general, los politicos y los gobernantes, asi como sus personales
de alto nivel, acusan a los planificadores de tener un espiritu tecno-
burocratico y antidemocritico; de descuido de los intereses inmediatos
de la poblacién y de los factores no econdmicos; de subestimacién de
los problemas de estrategia y tdctica politicas. Los planificadores pien-
san, y a veces dicen, que los politicos subestiman los problemas cientf-
ficos y técnicos de la planificacién; que son culpables de demagogia,
empirismo y falta de profesionalismo; que se preocupan excesivamente
por los intereses facconales o locales, en detrimento de problemas y
perspectivas mds generales o globales,

Los planificadores han sufrido las consecuencias de la desconfianza
y los celos de la burocracia de viejo tipo, impregnada por el conserva-
durismo y la trivialidad, carente de tradiciones y capacidades técnicas
y cientificas, y de nuevas y mejores pautas racionales, y que percibe
a los primeros como una anomalia, un cuerpo extrafio que amenaza
su estatus y sus rutinas. Por otra parte, los planificadores han tendido
a ignorar a la burocracia como un todo, la vieja y la nueva, la peor y la
mejor, sus potencialidades y sus conocimientos efectivos, sus capacidades
y posibilidades de ejecucion, tanto como las circunstancias, los proble-
mas y las potencialidades de tipo técnico, administrativo y organizativo.

En este contexto de diferentes coacciones y de todo tipo de discre-
pancias y conflictos, los planes tienden a morir poco tiempo después
de su nacimiento. No han dejado de ser en su mayoria documentos
formales, aprobados pero con ejecucidn real escasa o nula. Rara vez o
nunca los planes se identifican con procesos efectivos de planificacion;
estan disociados del proceso politico de toma de decisiones y accidn
concreta,

Como se menciond, las agencias de planificacién nunca han logrado
—excepto quizds en regimenes autoritarios— un papel preciso y efecti-
vo, v han carecido de influencia considerable en las politicas econémi-
cas. El proceso cotidiano de politica y politicas econdmicas y sociales
ha seguido a cargo de los organismos de la administracién tradicional
(ministerios de finanzas, de economia, direcciones de presupuesto, ban-
cos centrales, ctectera). El primer tipo de planificador ha sido mds y
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mds desplazado o reemplazado por el segundo tipo, el tecnoburéerata
totalmente explicito y decidido, identificado con una ideologia de ex-
perticia cientificista-tecnicista, de servicio al modelo y al proceso de
crecimiento neocapitalista periférico y modernizacién, simpatizante e
identificado con el estilo vy el régimen autoritarios.

Las vicisitudes de la planificacién y sus perspectivas estin estrecha-
mente vinculadas con el Estado-nacién. Este ha alcanzado en América
Latina su culminacién, casi simultineamente con su entrada en crisis.
Diversas fuerzas y procesos, a la vez dentro y fuera del Estado, lo coac-
cionan, lo erosionan, amenazan su existencia, autonomia y supremacia,
asf como la eficacia y alcance de sus politicas y acciones. Al mismo tiem-
po, iguales o similares causas y dindmicas crean contratendencias al
mantenimiento o al refuerzo del Estado. La permanencia del estatismo
se manifestaria en una variedad de tipos y modos, cuya forma depen-
derfa de una combinacién de dimensiones: naturaleza, circunstancias
y resultados de los principales conflictos y crisis; alianzas sociales; im-
pacte interno de factores internacionales; redefinicién del camino de
desarrollo; redespliegue de las relaciones entre Estado y sociedad civil,
y entre los sectores publico/privado/social; posibilidades y alcances de
la democratizacion, etcétera. Una posible tipologia de Estados abarcaria
variedades de neofascismo, bonapartisme nacional-populista, colectivis-
mo autoritario, estado democratico de derecho. Es obvio que la proble-
mitica de las tendencias y nuevas posibilidades del Estado y la planifi-
cacion en América Latina, requiere un tratamiento especifico en un
estudio separado.s

Marcos KAPLAN

84 De Mattos, cit.; Kaplan, Estado y sociedad. .., cit., caps. VI y VIL
3% Véase Kaplan, M., Estade y sociedad. .., cit.; Modelos mundiales. .., cit.; Par-
ticipacién politica, . ., cit.



