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PLANES VERSUS PLANIFICACION EN LA EXPERIENCIA
LATINOAMERICANA! T

CARLOS A. DE MATTOS?

Las Ultimas dos décadas atestiguan un notable auge de diversas actividades
desarrolladas en tomo al tema de la planificaciéon nacional en los paises lati-
noamericanos; en lo fundamental, estas actividades se expresaron a través de
la elaboracién de distinto tipo de planes, de la creacién de numerosos orga-
nismos especializados en la materia y de una intensa discusidon sobre
alcances, contenidos, procedimientos, modalidades, técnicas, resultados y
perspectivas de la planificacién.

Desde sus origenes la planificacion estuvo vinculada o objetivos muy
ambiciosos, y encuadrada en una perspectiva relativamente optimista, razén
por la cual generé6 expectativas muy amplias y seguramente
desproporcionadas en relaciéon a lo que permitian esperar las condiciones
imperantes en cada pais. En contraste con ello, en el tiempo transcurrido
desde entonces los mecanismos de planificacién no operaron en la forma
prevista y los resultados obtenidos no se situaron a la altura de los objetivos
inicialmente planteados. Todo esto condujo a un estado de frustracién
generalizada y de creciente escepticismo en relaciéon a las perspectivas de la
planificacién, lo que se puso de manifiesto en la controversia sobre la
denominada crisis de la planificacién.

Aun cuando mucho se ha escrito y discutido sobre esta supuesta crisis de la
planificacién, el tema en modo alguno parece estar agotado; por el contra-
rio, resulta razonable suponer que el andlisis de las causas de la situacién
senalada permitird avanzar en la discusion sobre el alcance y las perspectivas
gue la planificacién puede tener en nuestros paises. El presente trabajo se
sitba en este terreno y se propone revisar las modalidades que la
planificaciéon ha adoptado en la experiencia latinoamericana en el transcurso
de las ¢ltimas dos décadas y analizar cémo esas modalidades se han
ubicado con relacién a las especificas condiciones econdémicas, sociales y
politicas aqui imperantes.

1 DE MATTOS, Carlos. “Planes versus planificacion en la experiencia latinoamericana”. En: DE MATTOS, Carlos. “Planes
versus planificacion en la experiencia latinoamericana”, Revista de la Cepal. Agosto, 1979. P. 79 - 96
2 Funcionario del ILPES.
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|. LOS ORIGENES DE LA PLANIFICACION EN AMERICA LATINA.-

Aun cuando no es posible desconocer que a partir de mediados de siglo se
habian iniciado trabajos de planificacién en algunos paises latinoamericanos
y que en el decenio de los anos cincuenta ellos se habian incrementado, debe
subrayarse que fue sélo en la década siguiente cuando estas actividades
cobraron verdadero impulso?®.

De hecho, la aceptacién generalizada a nivel oficial de la planificacién como
instrumento para 'promover el desarrollo' aparece estrechamente vinculada a
las resoluciones de la Conferencia de Punta del Este de 1961. En el
transcurso de la misma —que indudablemente marca un hito de singular
importancia en la historia de la planificacién en América Latina—, los
representantes de la mayoria de los paises aprobaron un conjunto de
recomendaciones donde, luego de exponer una ambiciosa lista de objetivos
cuyo cumplimiento se consideraba necesario para hacer frente a los males
que aquejaban a la regién, se preconizaba la necesidad de 'programar' el
desarrollo®*. Este reconocimiento explicito de la necesidad de 'programar’ el
proceso socioeconémico tuvo indiscutible significacién por cuanto contribuyé
a superar una situacién de resistencia generalizada hacia la planificacion,
resistencia originada en la connotacién politica que hasta entonces muchos
gobiernos le atribuian, y que, obviamente, se encontraba vinculada a los
origenes y posterior desarrollo de la planificacién en los paises socialistas. Es

precisamente por esta resistencia a todo lo relacionado con la planificacién
que, por aquel entonces, se solia recurrir a la utilizaciéon del término menos
controvertido de 'programacién’, aun cuando en definitiva se estaba dando a
ambos términos un contenido equivalente®.

Las resoluciones de la Conferencia de Punta del Este dieron un decisivo
impulso a las actividades vinculadas con la planificacién en América Latina y

3 Veéase CEPAL, "La planificacion en América Latina”, en Boletin Econdmico de América Latina, Vol. XII, N." 2, octubre de
1967.

4 El primer punto del capitulo “Requisitos basicos para el desarrollo” de la Carta de Punta del Este establece: "Que se
ejecuten, de acuerdo con los principios democraticos, programas nacionales de desarrollo econémico y social, amplios
y bien concebidos, encaminados a lograr un crecimiento autosuficiente-. Consejo Interamericano Econémico y Social,
Alianza para el Progreso. Documentos oficiales de la Reunidn Extraordinaria, Washington, D.C., Unién Panamericana,
1961, p. 12.

5 Asi, por ejemplo, uno de los primeros documentos de la CEPAL sobre el tema se titula Introduccién a la técnica de la
programacion, México, Naciones Unidas, 1955. Otro de los textos precursores de la época también recurre a esta
expresion; es el caso de las notas de clase de los cursos de Jorge Ahumada en la CEPAL, titulados Teoria y
programacion del desarrollo econdmico, Santiago de Chile, CEPAL, 1958. Similares consideraciones pueden hacerse
con relacion a la terminologia emplearla en las recomendaciones de la Conferencia de Punta del Este. Cabe sefialar,
sin embargo, que esta distincién que aqui fundamentalmente constituia un artificio semantico, no tiene relacién con la
diferencia establecida por algunos autores (Bettelheim, por ejemplo) que utilizan la palabra planificacion para referirse
exclusivamente a la experiencia de los paises socialistas, en tanto que reservan la de 'programacién’ para la de los
paises capitalistas.
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contribuyeron a caracterizar las modalidades y el contenido del proceso. En
efecto, dicha conferencia, al definir las condiciones y los mecanismos de la
Alianza para el Progreso, establecié que un plan de desarrollo constituia un
prerrequisito ineludible para la obtencién del financiaomiento externo
pertinente. Esta necesidad de disponer de planes introdujo uno de los
aspectos distintivos de este capitulo de la historia de la planificaciéon en
nuestro continente. En definitiva, la Carta de Punta del Este y el estableci-
miento de la Alianza para el Progreso, significaron el compromiso de
implantar o fortalecer -sistemas para la preparacién, ejecucidén y revisién
periédica de los programas nacionales de desarrollo econémico y social”®.
Esto a su vez significé, para cada uno de los paises de la regién, la necesidad
de constituir o de reforzar los equipos técnicos capaces de elaborar tales

'‘programas’.

Puesto que en la mayor parte de los casos las actividades de planificacién
tuvieron su comienzo efectivo en este periodo, la elaboraciéon de planes se
presenté como una tarea relativamente nueva y, por lo tanto, carente de
tradiciones en el marco de las actividades tecnoburocréticas de los paises
latinoamericanos’. Por ello, para cumplirla fue necesario organizar o
reorganizar las dependencias del sector pUblico que deberia llevar a cabo
estas nuevas actividades, lo que planteé la necesidad de integrar los
respectivos cuadros técnicos en un periodo relativamente breve. De esta
manera, en el momento en que los distintos paises comenzaron a establecer
sus sistemas de planificacién, hizo su aparicién el personaje del planificador,
cuyos rasgos mds destacados merecen ser considerados con cierto
detenimiento, sobre todo por la incidencia que él habrd de tener en el
resultado de las actividades que le correspondera realizar.

a) El planificador y su ideologia

El primer aspecto que debe destacarse—y seguramente el mds importante—,
es que el planificador de los afios sesenta se encontraba vinculado a una
corriente del pensamiento econémico latinoamericano que, a base de una in-
terpretaciéon del proceso histérico de los paises de la regién y de una
concepcién del desarrollo econémico, postulaba la necesidad de realizar
ciertas transformaciones en la estructura socioeconémica y sostenia ademds
que la planificacién era el medio mds adecuado para lograrlo.

Esta corriente, que tiene sus raices y su expresién mds destacada en los

6 Véase Consejo Interamericano Econdmico y Social, op. cit.
7 Véase CEPAL, -La planificacion en América Latina", op. cit., p. 114.
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estudios, en las interpretaciones y en las propuestas de la CEPAL y, en
particular, en los trabajos de Radl Prebisch®, se generé y consolidé al avanzar
el periodo de la segunda postguerra, y adquirié bien pronto una significativa
gravitacién en el dmbito de los paises latinoamericanos. De este modo, a
partir de las formulaciones originales de Prebisch y de la CEPAL, se fue
elaborando un cuerpo teérico en el que muchos economistas y sociélogos
latinoamericanos de la época se apoyaron, y al que a su vez realizaron apor-
tes y contribuyeron a desarrollar. Tal es el caso, entre otros, de Jorge
Ahumada, Celso Furtado, Juan Noyola, José Medina Echavarria, Anibal Pinto,
Osvaldo Sunkel, y otros’.

En el andlisis de los principales problemas que afectaban a las economias
latinoamericanas dichos autores fueron definiendo una linea original de
interpretaciéon de los problemas del desarrollo y el subdesarrollo; segin
Cardoso, “la CEPAL produjo ideas que, en su época, ayudaron a comprender
algunos de los problemas centrales de la acumulacién capitalista en la

periferia y algunos de los obstdculos que se le anteponen”'°.

Fundamentada en estas ideas, la CEPAL pasé a postular ciertas lineas de
accién que constituyeron las bases de un modelo normativo para los paises
de la regién. Los elementos centrales de este modelo estaban referidos
principalmente a la necesidad de la industrializacién, de la modernizacién de
la agricultura y de la dinamizacién y diversificaciéon del comercio exterior. A
todo esto debe agregarse que varios de los economistas que podrian consi-
derarse como adscritos a esta linea de pensamiento, y la misma CEPAL
posteriormente, fueron mds alld de las propuestas originales y —en el
contexto de la légica interna de dicho modelo— postularon la necesidad de
realizar transformaciones estructurales como condicién necesaria para
superar la situacién de subdesarrollo que afectaba a estos paises.

Todo ello fue configurando una concreta ideologia'' sobre el desarrollo, la

8 Véanse, en especial, Radl Prebisch, El desarrollo econémico de la América Latina y algunos de sus principales
problemas (E/CN.12189/Rev.1), abril de 1950; y CEPAL, Problemas tetricos y practicos del crecimiento econdémico
(E/CN.12/221), setiembre de 1952.

9 Entre muchos otros testimonios al respecto pueden destacarse: Jorge Ahumada, En vez de la miseria, Santiago de
Chile, Ed. del Pacifico, 1958; José Medina Echavarria, Aspectos sociales del desarrollo econdmico, Santiago de Chile,
Ed. Andrés Bello, 1959; Anibal Pinto, Chile, un caso de desarrollo frustrado, Santiago de Chile, Ed. Universitaria, 1958;
Celso Furtado, Desenvolvimento e Subdesenvolvimento, Rio de Janeiro, Fundo de Cultura, 1961.

10 Femando H. Cardoso, "La originalidad de la copia: la CEPAL y la idea de desarrollo” en Revista de la CEPAL, Santiago
de Chile, segundo semestre de 1977, N.° 4, p. 40.

11 Dejando de lado la intrincada discusion sobre el . concepto mismo de ideologia, en este trabajo se entendera como tal
"los puntos de vista basados en un sistema de valores y relativos a los problemas planteados por el objetivo deseado
del desarrollo social; puntos de vista que determinan las actitudes de los hombres, o sea su disposicion para adoptar
algunos comportamientos en situaciones determinadas y su comportamiento efectivo en las cuestiones sociales", Adam
Schaff, Traduccién Ignasi Vidal Sanfelid. Historia y verdad, México, Ed. Grijalbo, pp. 209-210.
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gue generalmente fue conocida bajo denominaciones como 'corriente
"12 y como tal adquirié rdpidamente
una amplia difusién en América Latina, a través de innumerables libros,

estructuralista' y, también, “desarrollista

articulos, conferencias, seminarios, polémicas, etc. La misma CEPAL primero,
y posteriormente el ILPES, a través de numerosos cursos cuyo objetivo era
contribuir a la formacién de los cuadros técnicos latinoamericanos en el
campo del desarrollo y de la planificacién, contribuyeron a dar una difusién
alun mds amplia a esta manera de percibir la realidad latinoamericana y de
encarar las acciones futuras. Se generd asi un clima intelectual al que se
adscribié una parte importante del pensamiento socioeconémico de la época.

Es en el marco de esta concepcion que se postula la necesidad de la
planificacion como medio para la realizacién del modelo de desarrollo
propuesto. De tal forma, durante este periodo en los paises latinoamericanos
la planificacién surge y adquiere una indiscutible gravitacién vinculada a una
propuesta concreta de desarrollo. Este hecho, ya reiteradamente analizado '3,
tuvo una marcada influencia en la forma de definir la planificacién y en la
orientacién general de las actividades que entonces se cumplieron en este
campo.

La situacién imperante en ciertos medios vinculados a la vida intelectual y a
la actividad politica en la mayor parte de los paises era muy propicia para la
penetracién de la ideologia desarrollista y de sus procedimientos; la crisis
econdémica que estaba teniendo profundas repercusiones politicas (téngase en
cuenta la dificil evolucién de ciertos modelos populistas, la situacién de
insurgencia interna que vivian muchos paises, la aparicién de la primera na-
cién socialista latinoamericana, etc.) determinaba un campo sumamente fértil
para el avance de este clima intelectual. Claro estd que esto no debe ser
exagerado, puesto que la gravitacién efectiva del pensamiento desarrollista
solamente alcanza a algunos circulos intelectuales, como ocurre con ciertos
grupos vinculados al campo de las ciencias sociales y a las actividades

12 Al respecto, F.H. Cardoso expresa: "el pensamiento de la CEPAL gener6 ideologias y dio lugar a la accion, abriéndose
a la practica politica" (F.H. Cardoso, op. cit., p. 38). Véanse también Albert O. Hirschman (1961), "Ideclogias de
desarrollo econémico en América Latina", en Albert O. Hirschman (ed.), Controversia sobre Latinoamérica, Buenos
Aires, Ed. del Instituto, 1963, y Aldo Solari y otros, Teoria, accidn social y desarrollo en América Latina, México, Siglo
XXI Editores, 1976, especialmente pp. 585y ss.

13 En el informe de un importante Seminario realizado en 1965 se afirma: "...en el caso latinoamericano la planificacion ha
venido a ser considerada como el instrumento fundamental para superar la condicién de subdesarrollo, transicién que
supone cambios institucionales y de estructura econémica muy profundos”. ILPES, Discusiones sobre planificacion,
México, Siglo XXI Editores, 1966, p. 13. Por su parte, Germanico Salgado al referirse a las tareas de planificacion en
América Latina, ha sefialado: "Desde sus origenes estuvo ligada a una interpretacion del subdesarrollo (y del desarrollo)
cargada de un contenido politico. Este contenido justifica la disciplina que ella supone. Se deriva de un andlisis de la
sociedad, que postula una politica de desarrollo basada en el cambio estructural, una de cuyas consecuencias es la
transferencia del poder econémico a los grupos empresariales modernos y el Estado”, Germanico Salgado, Los
primeros esfuerzos de planificacion en América Latina. Notas sobre una experiencia, edicion mimeografiada, 1968.
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politicas. Al mismo tiempo, y en tanto este clima intelectual se fue ampliando,
los postulados de la CEPAL y de la corriente desarrollista también
comenzaron a ser persistentemente atacados y combatidos, tanto desde la
derecha como desde la izquierda'»

En la medida en que fueron ganando difusién y popularidad estas ideas
influyeron, por una parte, en la constitucién de los sistemas de planificacién
y, por otra, en el contenido mismo de los planes. De manera que cuando en
1961 la Conferencia de Punta del Este establecié sus recomendaciones, lo
hizo bajo el influjo de estas ideas y de este clima intelectual; como ya se ha
sefalado, la Carta de Punta del Este preconizé la necesidad de la realizaciéon
de cambios estructurales y, en cierta forma, legitimé el empleo de la
planificacién como medio para promover el desarrollo.

Cuando, para cumplir con estas recomendaciones, los gobiernos debieron
abocarse a la tarea de crear organismos de planificacién y, por consiguiente,
a reclutar planificadores para integrar los respectivos equipos técnicos,
recurrieron principalmente a una oferta de técnicos que procedia del dmbito
de este clima intelectual.

Cuando los especialistas reclutados asumieron sus funciones como
planificadores, lo hicieron acompafados de todo su bagage de opiniones y
convicciones personales que, como ya se ha dicho, en Gltima instancia supo-
nia una ideologia de cambio social. De alli que pueda afirmarse que los
planificadores de la década de los afos sesenta no fueron meros
planificadores, sino que, esencialmente, fueron planificadores del desarrollo.
Planificacién y desarrollo pasaron de este modo a ser los componentes
inseparables de una manera de encarar el disefo y la conduccién del
proceso de politica econémica. Durante este periodo alcanza su apogeo la
figura del planificador concebido como agente de cambio social, tan
frecuentemente idealizada en cierta literatura de esa época.

En todo caso, cabria preguntarse cémo se recluté y por qué este tipo de
planificador. A este respecto puede senalarse que la tarea de reclutamiento
se cumplié sin que se asignase —mds alld de ciertos limites relativamente
amplios— una consideraciéon especial al andlisis de lo que los futuros
planificadores pensaban acerca de la orientaciéon que debia darse al proceso
de politica econémica, asi como tampoco a la concepciéon que tenian sobre la
planificacién. En otras palabras, no hubo mayor interés en identificar el
grado de adhesién que los funcionarios a reclutar podian tener con el funda-

14 Véanse F.H. Cardoso, op. cit., y A. Solari y otros, op. cit.
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mento ideolégico de las decisiones que los agentes que detentaban el poder
estaban dispuestos a adoptar. De alguna manera, esta forma de actuar
estuvo influida por una concepcién que atribuia un cardcter relativamente
neutro a la planificacién' y que, consecuentemente, tenfia una visién
marcadamente tecnocrética sobre la funcién del planificador.

Al procederse de esta manera se omitié tomar en cuenta que, por encima de
la coincidencia en tomo a ciertos postulados amplios —generalmente
relacionados con indicadores del nivel de bienestar como los que, por otra
parte, preconizaba la Carta de Punta del Este— resultaba de fundamental
importancia el acuerdo en tomo a la orientacién que se deseaba dar al
proceso. Por ejemplo, ello significé soslayar el hecho de que si bien resulta
posible lograr la coincidencia de todos los protagonistas de un cierto proceso
en tomo a objetivos generales como el mejoramiento de la distribucién del
ingreso, tal coincidencia suele desaparecer cuando se caracteriza la
orientacién del proceso concreto que serd necesario cumplir para el logro de
tales objetivos y, mds aln, cuando se definen los respectivos instrumentos de
politica econdmica y es posible evaluar su costo concreto. Entonces se
comprueba que si no existe un fundamento ideolégico comin comienzan a
surgir profundas y, en la mayor parte de los casos, insuperables discrepan-
cias'®.

Al haberse procedido en esta forma no hubo mayores obstdculos para que
los planificadores reclutados proviniesen de las filas de la corriente
desarrollista, méaxime cuando en general sus postulados coincidian con los de
la Alianza para el Progreso, y cuando, ademdés, ésta era uno de los
destinatarios mds importantes de los planes que debian ser elaborados. Cabe
entonces preguntarse acerca de cudl fue la influencio que tuvo esta
concepciéon en las actividades de planificacién cumplidas durante este
periodo.

b) Los planificadores y el contenido de los planes

Para analizar la influencia que tuvo esta concepcidn en las actividades de
planificacién, parece conveniente ubicar previamente el papel que la
ideologia de los diversos agentes implicados puede tener en el proceso de
planificacién. Para ello, conviene comenzar sefalando que toda decisién de
planificar se origina en una visién o imagen que un conjunto de agentes tiene
sobre el futuro de una determinada entidad. Esta imagen, que se plantea co-

15 Véase una discusion sobre la supuesta neutralidad de la planificacion en Aldo Solari y otros, op. cit., pp. 588 y ss.
16 Véase Edgardo Boeninger, Procesos sociales, planificacion y politicas plblicas, Santiago de Chile, ILPES
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mo obijetivo final del proceso, se contrapone a una situacién actual que, en
mayor o menor grado, se considera insatisfactoria. Ella expresa las
intenciones y aspiraciones que los agentes que la sustentan tienen en relacién
al futuro de la entidad considerada y refleja un sistema de juicios de valor
sobre la estructura y el funcionamiento de la misma; siendo asi, toda imagen-
objetivo se apoya en la ideologia de los agentes que la han propuesto, y
hace referencia, con mayor o menor precisiéon segin los casos, a un concreto
estilo de desarrollo'” que se desea adoptar. Consecuentemente la orientacién
de un proceso de planificacién —y, en particular, de un plan— surge del
contenido de dicha imagen.

Toda vez que los agentes que controlan el proceso de decisiones han
esbozado una imagen y establecido su determinacién de hacerla realidad, las
actividades iniciales del proceso de planificacién estardn orientadas a
identificar el sistema de acciones que configurardn la estrategia que deberd
adoptarse para lograr el cumplimiento de la imagen. Habida cuenta de que
se trata de un problema de planificacién, la identificaciéon de este conjunto de
acciones tendré que contemplar que ellas sean eficientes, coherentes entre si,
compatibles con la realidad y consistentes con la imagen; para lograr el
cumplimiento de estas condiciones serd necesario apoyarse en algdn marco
tedrico sobre la estructura y el funcionamiento de la entidad a planificar.

Aun cuando en la prdactica de la planificaciéon latinoamericana tales
fundamentos teéricos generalmente han quedado circunscritos a elementos
de teoria econdémica, lo deseable seria que ellos estuvieran referidos en
forma comprensiva y coherente al funcionamiento de la sociedad en su
conjunto; dicho de otra manera, que las acciones propuestas se apoyaran en
una teoria general de la sociedad toda vez que pudiese disponerse de ella.
No es dificil comprobar que este enfoque restrictivo del marco tedrico
adoptado constituyé una importante limitaciéon de las estrategias propuestas,
en tanto ello implicé considerar sélo el comportamiento del sistema
econémico y, consecuentemente, subvalorar los efectos de la incidencia de
las acciones propuestas en términos sociales y politicos. '8

(mimeografiado), pp. 75y ss.

17 Al respecto afirma Jorge Graciarena: "...un estilo es la modalidad concreta y dindmica adoptada por un sistema social
en un ambito definido y en un momento histdrico determinado”. Y mas adelante agrega: "...un estilo es la estrategia de
una coalicion de fuerzas sociales que imponen sus objetivos e intereses hasta que se agota por sus contradicciones
implicitas”. Véase Jorge Graciarena, -Poder y estilos de desarrollo. Una perspectiva heterodoxa’, en Revista de la
CEPAL, N.° 1 Santiago de Chile, primer semestre de 1976.

18 En este sentido parece inobjetable la siguiente afirmacién de Octavio lanni, con todas las implicancias que ella tiene:
“...las dos instancias fundamentales de la planificacion son la estructura econémica y la estructura politica. Pero los
planificadores no tratan, en general, sino de las relaciones y procesos relativos a la estructura econémica. Sin embargo,
las relaciones y procesos politicos también estan siempre envueltos en la misma configuracién. Por lo tanto, puede
decirse que, en Ultima instancia, la planificacion es un proceso que comienza y termina en el &mbito de las relaciones y
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Los fundamentos tedricos escogidos tienen que ser compatibles con la
ideologia de los agentes que sustentan la imagen, en tanto se supone que
deben servir de base para las decisiones que aquéllos habrédn de adoptar
sobre las acciones del proceso; esto es fundamental para lograr la necesaria
correspondencia entre la propuesta de accién y la accién real.

Este marco teérico constituye el punto de apoyo para todas las actividades
gue se cumplen para definir las acciones de planificacién: andlisis de la
situacién actual y formalizacién del correspondiente modelo analitico, forma-
lizacién del modelo normativo basado en la imagen, realizaciéon de
diagnésticos y disefio de la estrategia.'

Considerando las interrelaciones existentes entre estas diversas actividades es
posible percibir la fundamental importancia que tiene la ideologia en la
configuracién y formalizacién del proceso de planificacién. Como en todo
contexto socioecondémico coexisten diferentes ideologias sustentadas por
distintos grupos de agentes, también coexisten diversas imdgenes-objetivo;
ello implica también la necesidad de escoger entre diferentes marcos

2 un ejemplo claro de esta coexistencia de ideologias, imdgenes y

tedricos;
marcos tedricos alternativos, lo brindan los programas de accién presentados
por diferentes fuerzas politicas en el caso de las sociedades organizadas

institucionalmente bajo las formas de la democracia representativa.

Ahora bien, en situaciones de relativa estabilidad politica, de las numerosas
imdgenes coexistentes en una sociedad nacional, hay sélo una que, en cada
momento histérico, tiene real viabilidad politica: es la que sustentan los
agentes que controlan el proceso efectivo de toma de decisiones o
decisores.?'

En el marco de las consideraciones precedentes interesa analizar qué ocurrié
en los paises latinoamericanos cuando se comenzaron a elaborar los
primeros planes de la época de la Alianza para el Progreso, en el entendido
de que este periodo tuvo una influencia fundamental en la evolucién posterior
de la planificacién en esta regién. Ante todo debe sefalarse que aun cuando

estructuras de poder”, Octavio lanni, Estado e planejamento econémico no Brasil (1930-1970), Rio de Janeiro, Ed.
Civilizavao Brasileira, 1971, p. 310.

19 En esta revision, en lineas generales se han mantenido las denominaciones establecidas por Jorge Ahumada para las
diferentes actividades del proceso de planificacion. Véase Jorge Ahumada, "Notas para una teoria general de la
planificacién”, en Cuadernos de la Sociedad Venezolana de Planificacion, Caracas, marzo de 1966, vol. IV, Nos. 4-5.

20 Obviamente, ello implica reconocer la importancia del condicionamiento ideoldgico que afecta a la teoria social y, en
particular, a la teoria econdmica. Sobre este particular, véase Ronald L. Meek, Economics and Ideology and other
Essays, Londres, Chapman and Hall, 1967, y un andlisis referido a la experiencia latinoamericana en Aldo Solari y
otros, op. cit.

21 Véase Jorge Graciarena, op. Cit.
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entonces se habia admitido la necesidad de elaborar planes, ello no queria
decir que se hubiera aceptado la idea de la necesidad de la planificacién; en
lo escencial, podria afirmarse que se carecia de una cabal comprensién
acerca del real alcance de lo que significaba planificar.

Por otra parte, aun cuando es indiscutible que los gobiernos latinoamericanos
formalmente habian aceptado el contenido de la Carta de Punta del Este,
tampoco es menos cierto que en la préctica no mostraban una efectiva dispo-
sicién para llevar a cabo las medidas alli recomendadas, mdéxime cuando
algunas de estas medidas tenian un alto costo social que, en muchos casos,
afectaba directamente los intereses de las propias bases de sustentacién
politica de dichos gobiernos.?? El andlisis de la situacién imperante en los
paises de la regién permite comprobar que la mayor parte de los gobiernos
latinoamericanos, en la prdctica, tenia una concepcién considerablemente
diferente de la de los planificadores acerca de cudl debia ser la orientaciéon y
el contenido del proceso de politica econémica. En definitiva, se trataba de
una diferencia de carécter ideolégico que se traducia en una distinta imagen-
objetivo, aun cuando en muchos casos ésta no estuviese claramente
enunciada.

En estas circunstancias, cuando existia cierto respaldo formal a las
resoluciones de la Conferencia de Punta del Este y cuando, por lo general, los
agentes que controlaban el proceso de decisiones no establecian directivas
precisas para el disefio del modelo normativo que tenian como meta, los
planificadores encararon la elaboracién de los planes encomendados a base
de las directivas que emanaban de tales resoluciones y de sus propias
convicciones.?® Quiere ello decir que la actividad del planificador se centré
en la elaboracién de planes, actividad que cumplié siguiendo una cierta
ortodoxia metodolégica que se analizard mds adelante; y esta actividad fue
encarada con el fundamento de la ideologia a la que ellos se adscribian y el
apoyo de los marcos tedricos compatibles con esta ideologia.

En funcién de estos fundamentos el planificador elaboré y planteé una
imagen de cambio social, que conducia a polarizar sus preocupaciones en
las acciones a mediano y a largo plazo, y tendia a relegar a un segundo
plano la atencién sobre los problemas coyunturales y sobre las acciones a

22 Véase Aldo Solariy otros, op. cit., pp. 593 y ss.

23 Al respecto, afirman Cibotti y Bardeci: "...el politico no hacia explicitos sus objetivos para ser volcados en el plan y ante
la carencia de definiciones claras, el planificador introducia sus propias ideas". R. Cibotti y O. J. Bardeci, Un enfoque
critico de la planificacién en América Latina, Santiago de Chile, ILPES (mimeografiado), 1970. Véase también CEPAL,
"La planificacion en América Latina", op. Cit., p. 121.
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corto plazo.?*

Aun cuando los planes asi elaborados muchas veces fueron formalmente
aprobados, sélo en muy pocos casos llegaron a la fase de ejecucién. La
causa fundamental de ello se sitGa en las diferencias ideolégicas existentes
entre decisores y planificadores. En efecto, en tanto los planes eran
documentos Utiles para respaldar ciertas gestiones para obtener ayuda
financiera externa, los decisores no tenian mayores objeciones en utilizarlos
e, incluso, en darles su aprobacién. Sin embargo, cuando se trataba de
comenzar a ejecutarlos, para lo cual era necesario adoptar y aplicar las
medidas de politica econémica propuestas por el plan, las discrepancias
entre la concepcién de los planificadores y la de los decisores afloraba
rdpidamente. En funcién de esas discrepancias que, como ya se ha dicho, en
Ultima instancia eran discrepancias ideoldgicas y, por lo tanto, se traducian
en desacuerdo en cuanto a la estrategia de desarrollo, los decisores no
adoptaban las decisiones propuestas por los planificadores; en consecuencia,
la etapa de ejecucién iniciaba un proceso indefinido de postergaciones y, a la
larga, el plan pasaba a transformarse en letra muerta.

En sintesis, cuando la seductora idea de la planificacién, hasta entonces un
tanto abstracta y elusiva, comenzé a adquirir concrecién a través de un
conjunto de propuestas para la politica econémica, la supuesta viabilidad
politica del plan se fue reduciendo rédpidamente.

Durante esta etapa, la consideracién fundamental de que la planificacién es
una forma de conducir el proceso politico fue dejada de lado. De hecho, los
planificadores tendieron a ignorar la importancia que tiene la ideologia de
los agentes que controlan el proceso y, al hacerlo, transformaron su actividad
—como sefiala Foxley— en un mero ejercicio teérico.?

Mientras tanto, sin embargo, en la mayor parte de los casos el proceso
cotidiano de politica econémica de cada pais prosiguié sin solucién de
continuidad y sin que la accién de los equipos de planificaciéon lo modificara

24 Haciendo referencia a este problema, Cibotti y Bardeci expresan: "El planificador, generalmente, presentaba un cuadro
de soluciones basadas en una concepcion estructuralista del desarrollo que no ponia remedio in-mediato a los sintomas
que preocupaban al politico. El caracter que aquél le asignaba a los problemas, se encaminaba a la raiz de los mismos
y a la necesidad de un cambio en el patrén de desarrollo. Esto tenia, desde el angulo del politico, el inconveniente de
no brindar un remedio rapido para conjurar las situaciones criticas y, por otro lado, las propuestas de cambio afectaban
a los intereses de los grupos dominantes y esto agravaba atn mas las dificultades que enfrentaba el poder politico”, R.
Cibotti y O. J. Bardeci, op. cit., p. 6.

25 Segln Foxley, "...este proceso no ha pasado de constituir un ejercicio tedrico, en el que participaban casi
exclusivamente los técnicos en la materia, y cuya etapa mas importante consistia en elaborar un documento (el plan)".
Alejandro Foxley, Estrategia de desarrollo y modelos de planificacion, México, Fondo de Cultura Econémica, 1975, p.
18.
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significativamente. Esto es, como en el pasado, ese proceso cotidiano de
politica econédmica continué a cargo de los organismos de la administracién
pUblica que tradicionalmente habian desempefiado esta funcidn; es el caso
de los ministerios de hacienda, de las direcciones de presupuesto, de los
bancos centrales, etc. Al mismo tiempo, las oficinas de planificacién, que
habian hecho su irrupciéon con inusitado impetu en los cuadros de la
administracién publica de los paises, no lograron llegar a desempenar el
papel que teéricamente se les habia asignado y, en muchos casos, pasaron a
vegetar en un anodino segundo plano.

Al margen de estas consideraciones, debe sefalarse que en algunas pocas
ocasiones hubo coincidencia ideolégica entre los decisores y los
planificadores y en que los procesos respectivos muestran que se comenzaron
a adoptar algunas de las medidas de politica econémica propuestas por los
planes; sin embargo, por otros factores mds relacionados con las concretas
condiciones econdmicas, sociales y politicas imperantes en los respectivos
paises, aun cuando también con los procedimientos y métodos de
planificacién adoptados que se analizardn mdés adelante, el drea de
viabilidad politica de los planes se fue reduciendo a lo largo del propio
proceso y, al final, aqui también los planes fueron dejados de lado.

Resumiendo: como consecuencia de la carencia o de la reduccién del drea de
viabilidad politica de los planes puede observarse que desde comienzos de la
década de los afios sesenta numerosos paises latinoamericanos contaron con
planes, pero carecieron de efectivos procesos de planificacién basados en
tales planes.?® Este distingo entre plan y planificacién es importante para
analizar el problema que aqui se desea plantear, en el entendido de que el
primer término hace referencia a un documento formal, en tanto que el
segundo se relaciona con un proceso politico de toma de decisiones y de
acciones concretas. Y es justamente este hecho, la disponibilidad de planes y
lo ausencia de procesos de planificacién, en donde tiene su origen vy
fundamento principal la controversia sobre la crisis de la planificacién. A la
luz de las consideraciones anteriores, parece mds razonable sostener que lo
gue entré en crisis no fue la planificacién como tal, sino una determinada
forma de concebir la planificacién vinculada a una cierta concepcién
(ideologia, imagen, modelo, estilo, teoria, estrategia) del desarrollo que
carecia de viabilidad en las condiciones objetivas imperantes en esa

26 Al respecto, Prebisch, en una temprana evaluacion de la experiencia de planificacion en los paises latinoamericanos,
afirma: "El avance mas significativo se ha realizado sobre todo en el primer aspecto: el de la formulacion del plan.
Mucho menor ha sido el progreso en la planificacion propiamente dicha, si bien en el seno de los gobiernos comienza a
manifestarse un claro reconocimiento de la significacion de este hecho". Radl Prebisch, Hacia una dinamica del
desarrollo latinoamericano, México, Fondo de Cultura Econémica, 1963.
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circunstancia histérica en América Latina.
c) Los planificadores y los procedimientos de planificacién

Un segundo aspecto que interesa analizar para el caso de la experiencia
latinoamericana de planificacién de este periodo es el referente a los
procedimientos, métodos y técnicas de planificacién adoptados para el
cumplimiento de las tareas pertinentes. Al respecto puede afirmarse que los
equipos de planificacién que desempefaron estas actividades en los paises
latinoamericanos en el periodo considerado —tanto por su formaciéon
profesional como por su experiencia previo—, se adscribian bdsicamente a la
concepcién que se aplicaba en los procesos de planificacién que se estaban
llevando a cabo entonces en algunos paises capitalistas de Europa
Occidental, como, entre otros, Francia, Holanda, los paises nérdicos,
etcétera.

La modalidad que la planificacién alli habia adoptado, una vez superados los
principales problemas emergentes de la guerra, constituia una respuesta
funcional al tipo de problemas que se presentaban en estas sociedades;
caracterizadas por una situacién institucional sumamente consolidada vy
estable y por un nivel relativamente alto de desarrollo. En el marco definido
por los pardmetros de esta realidad, la planificacién constituia un instrumento
adecuado para lograr corregir o para reforzar ciertas tendencias
comprobadas en el funcionamiento del sistema sin que —en la mayor parte
de los casos— se plantease la necesidad de grandes transformaciones estruc-
turales. Como tal, la planificacién era esencialmente de tipo indicativo y tenia
el cardcter de un instrumento de ajuste.?’

Esta forma de planificacién —que, en sus aspectos formales generales, se
inspiraba directamente en los métodos y técnicas desarrollados por los paises
socialistas y, especialmente, por la URSS— concentré sus esfuerzos en la
tarea de elaborar un plan, concebido como un documento de cardcter global
y totalizador, que tenia la finalidad de servir de marco de referencia para
orientar y controlar la trayectoria de las diversas variables a lo largo del
periodo de planificaciéon. Esta experiencia fue estableciendo una cierta
ortodoxia en cuanto a los procedimientos de la planificacién; en ella el plan
se ubicaba como el elemento bésico del proceso. A partir de alli era dificil
concebir a la planificacién si no se la relacionaba a este documento, al que
en adelante denominaremos plan-libro, que se situaba como elemento inicial
y central del proceso.

27 Véase A. Foxley, op. cit., p. 15.
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Esta ortodoxia también implicaba a los métodos y a las técnicas de
planificacién, que igualmente se trasplantaron o la  experiencia
latinoamericana sin ser objeto de mayor adaptacién previa. Tal es el caso,
por ejemplo, del método de planificaciéon por etapas para la elaboracién del
plan y de ciertos tipos de modelos macroeconémicos directamente inspirados
en los utilizados por la escuela de Tinbergen; también es el caso de las
técnicas de insumo-producto cuyo empleo fue postulado sistemdticamente
como instrumento para realizar la desagregacién sectorial del plan, sin dar
mayor relevancia, por ejemplo, a su escasa utilidad para la previsién
econémica en aquellos casos en que se proyectaba llevar a cabo
significativas modificaciones estructurales.

Estos procedimientos, métodos y técnicas eran sumamente conocidos vy
gozaban de considerable aceptacién en América Latina; si se revisan los
textos sobre planificacién elaborados durante este periodo en los paises
latinoamericanos, puede comprobarse en seguida cémo ellos se inspiraban
en los antecedentes derivados de la experiencia europea?®. De igual manera,
si se examina la bibliografia més difundida y utilizada por los planificadores
latinoamericanos, se podrd observar que bdsicamente estaba constituida por
textos elaborados por quienes habian sustentado o colaborado en la
experiencia de planificacién de dichos paises europeos?. Siendo éstos los
procedimientos conocidos y aceptados en la materia, los planificadores
latinoamericanos trataron de implantarlos en nuestros paises.

En consecuencia, y resumiendo los aspectos analizados hasta aqui, puede
observarse que los postulados de cambio social y los procedimientos de la
planificaciéon de ajuste, se vertebraron en las actividades de planificacién que
se desarrollaron en la mayor parte de los paises latinoamericanos. En
definitiva, ello significé hacer uso de los procedimientos de la planificacién
que se empleaban en los procesos de ajuste al servicio de una concepcién
que implicaba una planificacién para llevar a cabo un proceso de cambio.

En estas circunstancias, el plan-libro resulté un instrumento excesivamente
rigido y estdtico frente a los requerimientos de una realidad altamente
inestable y cambiante, como era (y es) el caso de la de los paises latino-
americanos. El plan-libro presupone como hipétesis implicita la permanencia
y la validez a mediano plazo de las metas, del comportamiento previsto para

28 Véanse, por ejemplo, CEPAL, Introduccién a la técnica de la programacion, op. cit.; Jorge Ahumada, Teoria y
Programacion del desarrollo econémico, op. cit.; y Pedro Vuskovic, Técnicas de planificacién, Santiago de Chile, ILPES,
1965.

29 Que es el caso, por ejemplo, de las obras de Pierre Massé, Jan Tinbergen, Chenery, V. Marrama, y otros; una revision
de los catalogos de la época de las principales editoriales de habla espafiola especializadas en la materia permite



PLANES VERSUS PLANIFICACION EN LA EXPERIENCIA LATINOAMERICANA

las diversas variables consideradas, de la estrategia y de las medidas de
politica econémica propuestas; ello implica, a su vez, ciertas constancias en
la entidad objeto de planificacién que resulta dificilmente concebible para el
caso de un pais subdesarrollado.® La historia de ese periodo se encargé de
demostrar que no era posible suponer tales constancias y que, en
consecuencia, la mayor parte de los planes morian apenas nacidos.

Aun en aquellos casos en que existié cierta coincidencia entre la imagen de
los planificadores y la de los agentes que controlaban el proceso de toma de
decisiones, los procedimientos basados en la concepciéon del plan-libro no
resultaron adecuados para la conduccién de un proceso tan lleno de
contradicciones como las que caracterizan a un pais capitalista periférico.
La misma publicacién total del plan, al difundir de antemano las principales
acciones que deberian irrumpir a lo largo del horizonte de planificacién,
contribuia a generar desde el comienzo del proceso conflictos mayores que
los que cada medida de politica econédmica individualmente considerada po-
dia provocar, lo cual, en definitiva, reducia el érea de viabilidad politica de

2 Los grupos cuyos intereses se

cada una y de todas esas acciones.?
consideraban lesionados por los cambios propuestos tendieron a organizarse
anticipadamente para combatir la aplicaciéon del plan al conocer el contenido
de las acciones previstas. En la medida en que estos grupos expresaban una
fuente efectiva de poder, su oposicién fue restringiendo la posibilidad de

ejecuciéon del plan.

En sintesis, el andlisis realizado hasta aqui permite arribar a la conclusién de
que las tareas de planificacién, en su etapa inicial, estuvieron marcadas por
los siguientes dos aspectos que contribuyeron a restarles efectividad y que, en
cierta forma, las condenaron desde sus origenes:

a) En buena parte de los casos la imagen-objetivo que los planificadores
adoptaron como base de los planes no era compatible con las
condiciones econdémicas, sociales y politicas imperantes en esa
circunstancia histérica y no se adecuaba a la intencionalidad concreta
de los agentes que controlaban el proceso de toma de decisiones; de
esta manera, carecia de viabilidad politica.

corroborar esta afirmacion.

30 Hoy dia es habitual que los planificadores rechacen esa rigidez del plan-libro. Dice, por ejemplo, Jodo Paulo dos Reis
Velloso, ex Ministro de Planificacion de Brasil: "En suma, vamos a pensar en un planeamiento vuelto hacia los
resultados, y preocupado por la ejecucion coordinada de los programas, reconociendo la imprevisibilidad de las
magnitudes globales, implicadas en la crisis mundial, y utilizando indicadores para cosas especificas, en un proceso de
revision continua-. Actualidade do Il PND, IBGE, San Pablo, diciembre de 1975.

31 Considérense, como ejemplo, los diferentes procedimientos utilizados en la experiencia de Perd de 1968 en adelante
para conducir un proceso de politica econémica con importantes transformaciones socioeconémicas.
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En Gltima instancia, esto significa que entonces no existian condiciones
para llevar a cabo un proceso de planificacién articulado en tomo a
una imagen de contenido desarrollista; ello, sin embargo, no importa
afirmar la ausencia de condiciones para planificar a base de imégenes
con otro contenido, lo que, como se verd, ocurrié posteriormente.

b) Los procedimientos adoptados se inspiraban en una concepcién de
planificacion de ajuste que, si bien podia resultar funcional en las
condiciones prevalecientes en los paises desarrollados, no se
adecuaban a la situacién y a la dindmica social de los paises
subdesarrollados.

Otros factores, como la ausencia de mecanismos operativos en los sistemas
de planificacién, la inadecuada coordinacién entre planes y presupuestos del
sector puUblico, la ausencia de proyectos, la inexistencia de sistemas de
informacién estadistica apropiados, la institucionalizacién prematura de la
planificacién, etc., también fueron sefalados como causas de la modestia de
los resultados logrados por la planificacién latinoamericana durante este
periodo.®® Sin embargo, el andlisis realizado precedentemente tendia a
mostrar que la incidencia de tales factores es marginal y que las razones de
fondo no radican alli, sino bdsicamente en las restricciones impuestas por las
condiciones econémicas, sociales y politicas que imperaban en los respectivos
paises.

Las consideraciones hasta aqui expuestas no implican desconocer que el
proceso cumplido durante este periodo tuvo aspectos indiscutiblemente
positivos, aun cuando no es el propésito de este trabajo revisar esos logros,
lo que, por otra parte, numerosos estudios ya se han dedicado a explorar
pormenorizada-mente; en todo caso, interesa destacar que este proceso
permitié mejorar el conocimiento de la realidad de los diversos paises, asi
como sentar las bases para una readecuacién posterior de las actividades de
planificacién. Seria dificil explicar la situaciéon actual de la planificaciéon en
América Latina sin el antecedente de la experiencia cumplida en los afos de
la Alianza para el Progreso.

32 Véase ILPES, Discusiones sobre planificacion, op. cit., especialmente pp. 14y ss.
33 Véanse, en especial, CEPAL, "La planificacion en América Latina-, op. cit., pp. 120 y ss., e ILPES, Discusiones sobre
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Il. NUEVAS MODALIDADES EN LA PLANIFICACION LATINOAMERICANA

Los Ultimos afos han presenciado importantes cambios en los paises
latinoamericanos; en el marco de estos cambios, varios de ellos han definido
y adoptado nuevos modelos o proyectos nacionales como base para las
acciones que habrdn de caracterizar sus respectivos procesos. En términos
generales, dichos modelos constituyen propuestas concretas de transfor-
macién de una situacién que los agentes que controlan el proceso nacional
de toma de decisiones han considerado insatisfactoria. La orientacién y el
contenido especifico de estos proyectos nacionales ha diferido segun los pai-
ses, asi como también ha sido distinto su nivel de explicitacién, su grado de
coherencia interna, su viabilidad politica, su costo social, etcétera.

En cualquier caso, cada uno de estos proyectos estd condicionado por la
ideologia de los agentes que lo sustentan e implican en forma més o menos
explicita un modelo normativo y una estrategia para lograrlo; por consi-
guiente, constituyen un marco de referencia para la definicién de los
instrumentos de politica econédmica que conformardn y caracterizarén el
proceso hacia la realizacién de la imagen preestablecida.

Podrian sefialarse a mero titulo de ejemplo de este tipo de situacién, las
experiencias que se llevaron a cabo en Brasil a partir de 1964 y en Per( entre
1968 y 1975. Dejando de lado las diferencias existentes en el contenido de
los modelos normativos definidos en ambos casos, se puede observar que,
aun cuando no existié un plan-libro a la manera de los de la época de la
Alianza para el Progreso, cada proceso se fue definiendo de acuerdo al
contenido de los respectivos modelos y que, en lineas generales, la politica
econémica se caracterizé en sus grandes lineas por una razonable cohe-
rencia.

El andlisis de casos como los mencionados permite afirmar que ellos
configuran ejemplos concretos de la modalidad que la planificaciéon puede
asumir en una economia capitalista. Esta afirmaciéon puede parecer discuti-
ble, e incluso inaceptable, si se la juzga a la luz de los cdnones formales
establecidos por las corrientes més en boga en América Latina de la teoria de
la planificacién; sin embargo, puede ser aceptada més facilmente si se obser-
van esas experiencias a partir de una postura menos ortodoxa en cuanto a
conceptos, métodos y técnicas de la planificacién.

planificacion, op. cit., pp. 37y ss.
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a) El papel de la planificacién en los paises capitalistas

Para discutir la proposiciéon precedente seré necesario considerar el concepto
de planificacién en su sentido mds amplio, identificar qué elementos
caracterizan a un proceso de planificacién como tal y, en particular, definir el
papel de la planificaciéon en el dmbito de los paises capitalistas.

Por consiguiente, ante todo resulta necesario establecer cudles son los
aspectos que permiten que un determinado proceso de politica econémica
pueda ser considerado como planificado. Teniendo en cuenta que el término
planificacién suele ser empleado, por una parte, en forma generalizada e
indiscriminada y, por otfra, en forma sumamente restringida, la discusién
resulta importante para poder definir un marco de referencia para el andlisis
del problema planteado.

En efecto, por un lado puede observarse que cuando se ha hecho uso del
concepto de planificacién a base de ciertas definiciones excesivamente
amplias, se ha tendido a denominar como planificado a todo proceso de po-
litica econémica donde exista cierto grado de intervencién del Estado en la
vida econémica. De esta manera, se llega al extremo de afirmar que desde el
momento en que el Estado comienza a interferir en el funcionamiento del
sistema econémico, se estaria en presencia de procesos de planificacién. Al
encarar el problema de esta forma, se desdibuja el verdadero contenido de
un proceso planificado y se tiende a justificar el aserto del titulo del ensayo de
Wildavsky: "Si planificacién es todo, quiz& no sea nada-.**

Por otra parte, una importante corriente del pensamiento econdémico
contemporéneo tiende a negar la posibilidad, o a restringir el alcance, de la
planificacién en las economias capitalistas. En lo esencial, se sostiene que la
planificaciéon sélo es posible en una economia donde los medios de
produccién sean de propiedad social. Esta posicién ha sido corrientemente
fundamentada por ciertos teéricos de la planificacién soviética y también por
algunos economistas latinoamericanos que se adscriben a esa concepcidn
teérica.?®

Entre estas dos concepciones antagénicas es posible definir una postura que,
aun cuando reconoce que el concepto de planificacién en sus términos mds

34 Aaron Wildavsky, "If Planning is Everything, May be it's Nothing", en Policy Sciences, Amsterdam, junio de 1973, vol. 4,
N." 2.

35 Véanse por ejemplo, L.A. Kadishev y G.M. Sorokin, Leyes econémicas y planificacion socialista, México, Ed. Grijalho,
1969, especialmente pp. 65y ss.; y Arturo Guillén, Planificacién econdmica a la mexicana, México, Ed. Nuestro Tiempo,
1971.
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generales es el mismo para las economias capitalistas y para las central-
mente planificadas, considera que la planificacién tiene una base teérica y
una metodologia sustancialmente distinta para cada uno de esos contextos.
En este planteamiento se admite la posibilidad de la planificacién en las
economias capitalistas pero, al mismo tiempo, se considera que las reglas de
juego especificas que imperan en éstas, determinan que los alcances,
modalidades y posibilidades concretas que ella tiene en este caso sean muy
diferentes de las que puede asumir en una economia centralmente
planificada.3¢

Estas consideraciones parten del supuesto bésico de que la planificacién se
mueve en el marco definido por los pardmetros fundamentales de un
determinado sistema y sin que por su sola accién sea posible lograr el
cambio de los mismos. En otras palabras, quienes piensan que la
planificaciéon por si misma permite llevar a cabo un cambio de sistema, se
apoyan en una concepcién de la realidad que deja de lado el andlisis de lo
que determinan como posible las especificas condiciones econdémicas,
sociales y politicas de cada sistema. Sélo cuando ya se ha decidido y
legitimado politicamente un cambio de sistema, la planificaciéon puede ser
utilizada como instrumento para concretarlo a través de un proceso de
politica econémica, concebido en forma coherente y racional con los
objetivos definidos por la estructura de poder. Esto ha sido asi en todos los
casos histéricos de grandes transformaciones politicas; en tales casos la
politica econdémica planificada ha sido un medio para concretar el cambio.

En definitiva, la planificacién se desenvuelve dentro de los limites que le
imponen las condiciones econémicas, sociales y politicas de cada realidad y
solamente dentro de ellos. Lo que aqui se subraya es que la légica derivada
de la racionalidad del sistema, en su especifica situacién y ubicacién
histérica, en ningln caso puede dejar de ser considerada como el
encuadramiento bdsico del problema. En consecuencia, en una economia
capitalista los elementos que definen este tipo de sistema constituyen un dato
para el problema de planificacién, y sélo a partir de alli puede pasarse a

36 En este sentido, Enrique Siena, en un trabajo reciente, define el papel de la planificacion en una economia capitalista,
en la siguiente forma: "Un vasto sector pablico, encargado de mdltiples funciones, reclama por si un método que le dé
coherencia a su quehacer, siempre que el conflicto social y de intereses se lo admita. Esa es la razén mas elemental de
la planificacién en las actuales economias capitalistas industrializadas y en desarrollo. Indicarle un norte al proceso
sociopolitico de la politica econdmica, centrando la pugna de clases e intereses en una direccion, atenuando el grado
de anarquia del proceso, es el papel inmediato de los planes. Traducir en objetivos y metas el programa politico del
gobierno, y darle una estrategia consistente es la tarea inmediata de los trabajos de planificacién durante un periodo
gubernamental. Ayudar a poner en claro una estrategia de accion y una politica coherente de objetivos, aunando
fuerzas sociales y creando conciencia para romper el estadio de subdesarrollo es la funcién que, trascendiendo el
caracter temporal de una administracion se aspira cumpla la planificacion nacional en los paises de la periferia
capitalista”. Enrique Sierra, La planificacion nacional en el capitalismo (obra inédita), Caracas, 1977.
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definir los elementos del proceso.

Como ya se ha sefalado, cuando los planificadores asumen por su cuenta el
papel de agentes del cambio social, pero las condiciones imperantes no son
determinantes de tales cambios, su actividad se convierte en un mero
ejercicio teérico. En suma, el planificador es un asalariado del Estado y ello
en cierta forma establece las coordenadas esenciales de su trabajo.
Histéricamente ello ha sido asi toda vez que el planificador ha actuado
desempenando verdaderamente la funcién de tal, sea en el marco de una
economia socialista o de una economia capitalista.

Se puede volver ahora a una cuestién planteada precedentemente: 2cudles
son los caracteres que debe poseer un proceso de politica econémica para
gue el mismo pueda ser considerado como planificado? Ante todo, se
consideraréd que un proceso planificado estd configurado por un conjunto de
decisiones en torno a fines y medios que, con el auxilio de un conjunto de
instrumentos y técnicas de planificacién, determina una secuencia de accio-
nes coherentes que se definen y ejecutan en un cierto horizonte temporal
para lograr algunos objetivos preestablecidos. De alli podria inferirse que los
elementos esenciales de un proceso planificado serian: una imagen-objetivo
gue permite definir un molde normativo y una estrategia de accién que
constituye la base para conformar una secuencia coherente de politica
econdémica.

A la luz de estas consideraciones es posible establecer que la planificacién
hace referencia a un proceso de carécter politico orientado al logro de
objetivos preestablecidos, en forma independiente de cual sea el contenido
concreto de éstos. O sea, que los objetivos pueden estar asociados al
cumplimiento de un proceso de desarrollo econémico y social, pero aun
cuando ello sea lo deseable no constituye condicién necesaria. En otras
palabras, asi definida la planificacién no tiene por qué ser necesariamente
planificacién del desarrollo; bien podria ser encarada como planificacién
para lograr objetivos de mayor crecimiento sin preocupaciones laterales
sobre la distribucién de los frutos de ese proceso de crecimiento. Con
referencia a esto, cabe recordar la afirmacién de Jorge Ahumada: “Se puede
planificar para la justicia como para la injusticia, para la virtud como para el
vicio”?.

Como un ejemplo extremo de esta forma de concebir la planificacién, podria
considerarse el caso de un proceso concebido en funcién de un modelo

37 Jorge Ahumada, "Notas para una teoria general de la planificacion-, op. cit.
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normativo que postula el retorno a un esquema regido por los principios del
liberalismo econémico, de forma que la estrategia postularia un conjunto de
medidas de politica econémica tendientes a restablecer al mercado sus
funciones de asignador de recursos®. En este caso, quizd podrian cuestio-
narse la consistencia y la viabilidad de los objetivos finales, pero no asi el
cardcter de planificado del proceso.

b) La planificacién sin planes

Retomando el caso de las ya mencionadas experiencias de Brasil y de Perd —
aqui consideradas a titulo de ejemplo—, se podr& observar que ambas
cumplen con los requisitos senalados: existencia de una imagen que ha
servido de base para la formalizacién de un modelo normativo y para la
definicién de una estrategia y configuraciéon de un proceso conformado por
un conjunto coherente de instrumentos de politica econémica.® En tales con-
diciones, debe reconocerse que se trata de experiencias concretas de
planificacién, aun cuando la modalidad adoptada difiera de la establecida
por la ortodoxia imperante durante la década de los sesenta, principalmente
porque en ninguno de estos casos un plan-libro constituye el verdadero hilo
conductor del proceso.*°

Esta modalidad de la planificacién latinoamericana se ha ido definiendo en
la praxis al hacer frente a situaciones concretas que asi lo han exigido; en
todos los casos ha sido el resultado de la conviccion de que para salir de una
cierta situacién indeseada en camino hacia una situacién deseada (la
postulada por el modelo normativo) se requiere necesariamente de un amplio
conjunto de medidas de politica econédmica que con dificultad podrian ser
previstas globalmente desde el afo cero.

En definitiva, se trata de una concepcién sobre la forma de conducir el

38 Véanse Roberto de Oliveira Campos, "A experiencia brasileira do planejamento-, incluido en M.H. Simonsen y R. 0.
Campos, A nova economia brasileira, Rio de Janeiro, José Olympio, Editor, 1974, p. 50; y Octavio lanni, op. cit., pp. 301
yss.

39 Véase Roberto Cavalcanti de Albugquerque, "Plannejamento do govemo no Brasil", IPEA, Boletin Econdmico, Brasilia,
enero-abril 1975, Nos. 1-2.

40 La validez de esta afirmacion es independiente de la existencia simultanea de algin plan-libro y del trabajo paralelo de
elaboracion de planes de los organismos de planificacion. En el caso peruano, por ejemplo, puede observarse que si
bien no hubo interrupcion en el funcionamiento del Instituto Nacional de Planificacion (INP), el que siguié preparando
planes, en la practica fue el Comité de Asesoramiento de la Presidencia de la Republica (COAP) el que realmente
elabor6 buena parte de las primeras medidas que implicaron cambios estructurales. De esta manera el COAP, en
especial durante el periodo inicial del proceso, funciond como un verdadero organismo paralelo de planificacion y como
intérprete de los lineamientos del modelo normativo establecido por el gobierno de las Fuerzas Armadas. Como
ejemplo, puede mencionarse el caso de la Ley de Reforma Agraria preparada con la mayor reserva por el COAP, en
tanto que el INP también se encontraba elaborando otro proyecto sobre esta materia, el cual debié ser interrumpido
cuando el proyecto del COAP fue sorpresivamente promulgado por el Presidente Velasco Alvarado, en oportunidad de
la conmemoracion del Dia del Indio, el 24 de junio de 1969.
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proceso de planificaciéon, donde la estrategia tiende a constituirse en el
elemento clave del mismo, ubicdndose como un marco general que permite
asegurar la coherencia y la continuidad de la politica econémica.*' El
procedimiento de articular las diversas decisiones del proceso de pla-
nificacién segUn una estrategia concebida como base y guia de la politica
econémica que se va adoptando durante el periodo de planificacién, implica
una respuesta de hecho a la comprobacién empirica de la inadecuacién del
plan-libro a las condiciones econémicas, sociales y politicas que caracterizan
la situacién de los paises capitalistas periféricos*?.

La estrategia que se define como resultado de un andlisis comprensivo y
permanente de la realidad, conduce a la identificacién y definicién de las
acciones fundamentales que deberdn ser introducidas durante el periodo de
planificacién, considerando tanto su viabilidad politica como su factibilidad
técnica. En lo esencial, la estrategia implica un conjunto de proposiciones
destinadas a incidir en el funcionamiento del sistema, disefadas en funcién
del modelo normativo y de los fundamentos teéricos del mismo.

Asi concebida, en la especifica dindmica de una economia capitalista, la
estrategia constituye un marco més flexible que un plan-libro, puesto que
permite que las diversas medidas de politica econémica a corto y a mediano
plazo, vayan configurando y dando contenido al proceso segin una
secuencia general que puede revisarse y reajustarse a cada paso. Siendo las
cosas de esa manera, los diversos instrumentos de politica econémica que se
van insertando a lo largo del periodo, en la medida en que retroalimentan al
proceso, también van ampliando o reduciendo la viabilidad politica de las
acciones futuras y, en definitiva, de la propia estrategia de planificacién; por
ello, cada medida requiere un andlisis especifico de viabilidad. En esta
modalidad, la politica econémica a corto plazo juega un papel fundamental
en la configuracién de la trayectoria hacia la imagen.

El cardcter dindmico de esta modalidad también afecta a todos los restantes
elementos que reconoce la précticd de la planificacién, como es el caso de
las tareas de diagnéstico, previsién y andlisis de coherencias. Asi, el
diagnéstico, que generalmente ha sido encarado corno una tarea global
previa a la elaboracién del plan, tiende a ser sustituido por un diagnéstico

41 Véase un andlisis del concepto de estrategia en Carlos Nlatus Romo, Estrategia y plan, Santiago de Chile, Ed.
Universitaria, 1972.

42 El proceso peruano iniciado en 1968 nuevamente puede constituir un buen ejemplo del procedimiento que aqui se
describe. El "Plan Inca" y las "Bases ideoldgicas de la revolucion peruana” constituyeron las verdaderas bases
normativas del proceso y a partir de ellas se definieron las principales medidas de politica econémica que
caracterizaron aquella etapa. Véase al respecto Emst J. Kerbush (ed.), Cambios estructurales en el Per(, 1968- / 975,
Lima, Ed. ILDIS, 1976.
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continuo que acompana al proceso de toma de decisiones en cada uno de
sus momentos. Andlogas consideraciones caben para las tareas de previsién
y para los andlisis de coherencia; dado el carécter dindmico y cambiante del
proceso, las previsiones y andlisis de coherencia realizados globalmente para
el mediano plazo tal como eran concebidas en la modalidad del plan-libro,
tienden a transformarse en un ejercicio académico, perdiendo gran parte de
su significado desde el punto de vista de la accién*.

En este contexto, las tareas de diagnosticar, prever y analizar coherencias
adquieren particular relevancia ante cada nueva decisién; en efecto, habida
cuenta de que toda futura medida importante de politica econémica habré de
tener complejas y diversificadas repercusiones sobre el sistema, su definicién
exige un andlisis sumamente cuidadoso. Este andlisis es el resultado de tareas
de diagnéstico que se basarédn tanto en el conocimiento tedrico como
empirico sobre la estructura y el funcionamiento del sistema en su conjunto;
para realizar dichas tareas serd necesario efectuar complementariamente
pruebas de previsién y de coherencias a base de los mismos fundamentos
tedricos y empiricos.

Las repercusiones de cada una de las medidas de politica modifican la
situacién imperante y, al mismo tiempo, aportan nuevos elementos que
necesariamente deberdn ser tenidos en cuenta en términos de diagnéstico,
previsiones y pruebas de coherencia para las acciones futuras. Puede ocurrir,
por ejemplo, que algunas repercusiones no previstas de una determinada
accién, reduzcan la viabilidad de acciones contempladas para el futuro,
conduciendo a un replanteo de la situacién, a un reajuste de la estrategia y a
una reformulacién de las acciones futuras.

Los elementos revisién, evaluacién y reformulacién llevados a cabo en forma
continua a lo largo del horizonte establecido, son fundamentales en esta
modalidad de la planificacién, ya que le confieren un carécter mds dindmico
y flexible que el de la planificacién via plan-libro. De esta manera, la
estrategia ubicada como una verdadera guia normativa que asegura
coherencia y racionalidad al proceso de toma de decisiones permite ir
definiendo en la praxis la propia trayectoria. Por consiguiente, se podria decir
que cuando la planificacién se encara de esta manera el plan formal global
sélo puede llegar a ser percibido en su totalidad a posteriori, como un
resultado ex-post de la sumatoria de las medidas a corto, mediano y largo
plazo adoptadas durante el periodo considerado.

43 Véase Joao Paulo dos Reis Velloso, "Opcao economica”, en O Estado de Sao Paulo, 9 de noviembre de 1976.
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En definitiva, se estaria en presencia de un proceso de planificacién para
cuyo desarrollo no fue necesaria la existencia de un plan explicito
formalizado previamente. Se puede observar entonces que, en contraste con
la experiencia de la década anterior caracterizada por la proliferaciéon de
planes con casi total ausencia de casos concretos de planificacién, ahora se
podria hablar de la existencia de procesos de planificacién pero con ausencia
de planes-libro.

En todo caso, cabe observar que la modalidad de planificar sin planes si bien
puede considerarse como nueva en los paises latinoamericanos, no lo es
tanto ni en la teoria ni en la préctica de otras regiones del mundo.** Muchas
veces se ha subrayado que mds importante que disponer de un plan es lograr
el cumplimiento de un proceso planificado, ya que lo primero no es condicién
necesaria ni suficiente para lo segundo. Incluso estas dos modalidades ya
fueron explicitamente contrapuestas en una tipologia establecida con el
propédsito de caracterizar la esencia de la planificacién.*®

Sin embargo, el planteo y el andlisis de esta forma de encarar las tareas de
planificacion no implica negar totalmente validez a la modalidad de la
planificaciéon a base de un plan-libro, que puede ser adecuado en el marco
de determinadas condiciones econémicas, sociales y politicas; antes bien, el
propdsito principal de esta parte del andlisis ha sido tratar de mostrar que
constituye una engafosa apariencia seguir considerando como planificacién
Unicamente aquellos casos que se apegan a la ortodoxia del plan. Ello, no
obstante, parece de importancia destacar que, por su capacidad de
adaptaciéon a la complejidad del proceso en sus diversas etapas, esta moda-
lidad del proceso de toma de decisiones parece adecuarse mejor a la
situacién concreta de economias capitalistas periféricas del tipo de las que
predominan en los paises latinoamericanos.

d) Las nuevas modalidades de la planificacién, los planificadores y los
organismos de planificacién.

Cabria, por ¢ltimo, hacer algunas consideraciones acerca de cémo todo este
proceso ha afectado a los planificadores; a este respecto, podria afirmarse
gue las modalidades que la planificacién ha venido adoptando en algunos
paises latinoamericanos durante los UGltimos afos y que han mostrado la

44 Véase, por ejemplo, Albert Waterston (1965), Planificacion del desarrollo. Lecciones de la experiencia, México, Fondo
de Cultura Econémica, 1969, pp. 104 y ss. Esta modalidad, por otra parte, esta claramente expuesta en la visién
sistémica de la planificacion brasilefia realizada por Jayme Costa Santiago, Os sistemas de planejamento e a
importancia dos projetos, Brasilia, Ed. CENDEC, 1976.

45 Faludi las contrapone como dos modalidades opuestas de la planificacién: "The Blueprint Planning vs. the Process
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paulatina desaparicion —especialmente en los niveles de responsabilidades
de cUpula de los equipos de planificacién— del planificador ideolégicamente
desvinculado de la concepcién que predomina entre los agentes que en la
prdctica controlan el proceso de decisiones. Este hecho, que en la mayor
parte de los casos ha significado el ostracismo politico del planificador
concebido como un agente del cambio social, se ha expresado en la
busqueda y seleccién de planificadores en funcién de su adscripcién
ideoldgica a la conduccién politica del proceso y de su identificacién con el
contenido esencial del mismo. De tal manera, en estos casos la primera
caracteristica buscada en un planificador es la relacionada con sus
convicciones politicas. Y ello es asi por cuanto el contenido de un proceso
real de planificacién depende de los objetivos y de los procedimientos que
estdn dispuestos a adoptar los agentes que controlan el proceso de toma de
decisiones y no de las concepciones propias de los planificadores.

En estas circunstancias, el tan idealizado agente de cambio social va dejando
lugar a un planificador que, como tal, debe moverse en un marco de reglas
del juego inequivocas y perfectamente delimitadas. Esta forma de percibir al
planificador no intenta subestimar su calificaciéon técnica ni sus funciones,
sino que busca ubicar los alcances de su papel en el marco de las
condiciones en que se desenvuelve actualmente el proceso de toma de
decisiones en un pais capitalista periférico. Esto, por otra parte, tampoco
constituye un aspecto novedoso desde que el trabajo del planificador estuvo
caracterizado de esta manera siempre que hubo experiencias concretas de
planificacién, tanto en paises capitalistas como socialistas. Los ejemplos de
Francia, por un lado, y de la Unién Soviética, por otro, son altamente
ilustrativos a este respecto.

También puede observarse que las funciones de planificacién han tendido a
desplazarse nuevamente hacia las instituciones especializadas del aparato
burocrdtico del Estado que tradicionalmente habian tenido a su cargo las
tareas de conduccién de la politica econémica. Y ello ha ocurrido en tanto las
entidades especialmente creadas con la finalidad de asumir la
responsabilidad de la planificacién —o mds concretamente, de elaborar
planes—, nunca lograron integrarse totalmente a la  estructura
tecnoburocrética de los paises latinoamericanos. Salvo contadas excepciones
—y superado el 'impacto’ inicial de su insercién en el proceso de toma de
decisiones—, estos organismos pasaron a desempefar una funcién adjetiva,
perdiendo paulatinamente atribuciones en el proceso real de elaboracién y
decisién de la politica econémica.

Mode of Planning". Véase Andreas Faludi, Planning Theory, Exeter, G.B., Pergamon Press, 1973, pp. 131y ss.
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Mientras los planes constituyeron un requerimiento efectivo —en la medida
en que su existencia era necesaria para aspirar al otorgamiento de ayuda
financiera externa en el marco de la Alianza para el Progreso—, las oficinas
de planificacién justificaron su necesidad y tuvieron cierta funcionalidad.
Claro estd que, como ya se ha sefalado, sus actividades concretas no fueron
mucho mdés alld de la mera elaboracién de planes formales.

Al mismo tiempo, los organismos especificos del drea econémica del Estado
(ministerios de Hacienda y/o de Economia, Banco Central, Direccién del
Presupuesto) en realidad nunca llegaron a perder su funcién efectiva en el
proceso, especialmente en lo que respecta a la definicién de la politica a
corto plazo. Y lo que pudieron haber llegado a perder lo recuperaron con
considerable rapidez, contribuyendo a un mayor desplazamiento de aquellos
nuevos organismos, nunca funcionalmente incorporados al proceso de torna
de decisiones.

Habida cuenta de que buena parte de los modelos que los paises
latinoamericanos  estédn intentando 'implementar’ actualmente fueron
concebidos de forma tal que la trayectoria hacia la situacién deseada se va
conformando fundamentalmente en funcién de medidas a corto plazo, el
desplazamiento de las tareas de disefio de éstas hacia las entidades tradicio-
nales no puede dejar de considerarse como razonable, siempre y cuando esté
sujeta a una orientacién centralizada.

En resumen, las modalidades de planificacién antes analizadas, han incidido
en una caracterizacién diferente de la figura del planificador y en un
desplazamiento de las funciones de disefio y conduccién de la politica
econémica hacia diversas entidades de la administracién puUblica, en
detrimento de las funciones que con anterioridad habian sido formalmente
asignadas a las oficinas de planificacién.

[1l. CONCLUSIONES Y CONSIDERACIONES FINALES

El andlisis realizado en las pdginas precedentes permitiria inferir algunas
conclusiones:

a) Durante el periodo considerado, efectivamente puede hablarse de
crisis de la planificacién, pero en el entendido de que esté referida a
una concreta modalidad de la planificacién y a un modelo normativo
que estuvo asociado a esa modalidad durante este periodo; es decir, a
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la planificacién concebida como un proceso iniciado y apoyado en un
plan-libro y un modelo de cambio social. Como esta modalidad
constituia entonces la forma genérica de concebir la planificacién,
cuando se comprobdé que ella resultaba inoperante, se supuso que lo
que estaba en crisis era la planificacién como tal.

b) Posteriormente se fue desarrollando e imponiendo de hecho en varios
paises de la regién una modalidad alternativa que creia que un plan
previomente formalizado en su totalidad no era una condicién
necesaria para llevar a cabo un proceso de planificacién; ello dio
origen a una forma més pragmdtica de encarar la conduccién del
proceso de politica econédmica a partir de los lineamientos de un
modelo normativo predeterminado. En estos casos parece posible
hablar de la existencia de planificacién y, por consiguiente, la
expresion crisis de la planificacién no les seria aplicable.

En sintesis: efectivamente puede hablarse de crisis de la planificacién en
América Latina, pero siempre que se afada que se trata de la crisis de una
modalidad de planificaciéon. Esa crisis fue seguida por el surgimiento de
formas menos ortodoxas, pero que han resultado mds eficaces para la
conduccién del proceso de politica econémica en las condiciones especificas
imperantes en los paises capitalistas periféricos durante esa coyuntura
histérica.

De todos modos, esta afirmacién en ningin caso implica afirmar que tales
procesos de planificacién estén conduciendo a resultados que signifiquen una
efectiva superacién de los problemas mds graves que afectan a estos paises.
Si bien ha sido posible comprobar que la aplicacién de determinados
modelos de crecimiento ensayados en nuestros paises durante los Gltimos
afnos han permitido obtener resultados exitosos con relacién a algunos de sus
principales objetivos, también es cierto que se ha observado que ellos han
conducido al agravamiento de ciertos problemas crénicos de la regién. Que
es el caso, por ejemplo, de los problemas relacionados con la distribucién de
los frutos del proceso de crecimiento y con las condiciones generales de vida,
las que han mostrado una clara tendencia al empeoramiento en buena parte
de los paises latinoamericanos.

En tales circunstancias no es dificil prever que las tensiones sociales que esté
generando la aplicaciéon de dichos modelos ird reduciendo la posibilidad de
continuar utilizdndolos en forma indefinida y que, tarde o temprano,
necesariamente se impondrd su modificacién; entonces la incorporacién de
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objetivos sociales mds amplios a los procesos de planificacién serd ineludible.

Estos y otros problemas que afectan a los paises de la regién estén llevando
a un replanteo de los modelos de crecimiento que se estuvieron aplicando en
ellos, y a una bidsqueda deliberada de nuevos estilos de desarrollo. Sin duda,
la necesidad de dar respuesta a esos problemas a través de nuevos modelos
inducird a realizar mayores esfuerzos por maximizar la eficacia y la
coherencia de los procesos de politica econédmica. Por consiguiente, la
planificaciéon seguird constituyendo una exigencia ineludible de los procesos
socioecondmicos de nuestros paises.

Todo esto impone la necesidad de proseguir explorando el papel y las
modalidades de la planificacién en el marco del proceso de politica
econémica de los paises capitalistas periféricos. Ello implica un esfuerzo por
ubicar el papel de la planificacién y del planificador en relacién a la realidad
de estos paises, sin apegarse excesivamente a férmulas que pueden no
corresponder a las condiciones econémicas, sociales y politicas que los
caracterizan.



