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La planificacién general de la accién de un Gobierno es ttil sélo en la
medida en que se transforma en un calculo que precede y preside la
accién del mismo en el dia a dia. Es decir, llega a ser un proceso
practico.

Sin embargo, la més superficial observacién de los procesos de Go-
bierno en los paises latinoamericanos nos muestra, con distintos
matices e intensidad, un claro distanciamiento entre los planes ofre-
cidos como promesas y el proceso real de discusiéon y toma de deci-
siones que guia la accién diaria de los gobernantes.

Me propongo argumentar que esta ineficacia de la planificacion ge-
neral facilita y estimula un estilo de gobierno dominado por la coti-
dianidad intrascendente y la imprevisién, donde las muestras més
significativas de vitalidad se identifican con reacciones espasmédi-
cas tardias para enfrentar los problemas que explotan ante nuestra
vista. Este cdlculo improvisado en la coyuntura se convierte en una
alternativa superficial a la planificacién formal.

Toda practica de planificacién es una combinacién dosificada de
cdlculo previsivo que se prealimenta de una simulacién constante del
futuro y de cdlculo reactivo que se retroalimenta de la constatacién de
los problemas agravados o atenuados. Pero el estilo de Gobierno
dominante en nuestros paises casi no deja espacio a la previsién y
agota todas sus energias gestando respuestas inmediatistas a los
problemas ya acumulados que muestran sefiales de trasponer los
limites que marcan el deterioro de la adhesién popular.

Creo que es de la mayor importancia desentrafar la naturaleza de
esta divergencia entre Gobierno y Planificacién, porque ella, mas alla
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de las ideologias que sustentan los distintos proyectos politicos de
gobierno, genera ineficacia en la accion y un déficit de credibilidad
de la poblacién en sus dirigentes que, en ultima instancia, amenaza
al sistema democrético. La poblacién latinoamericana tiene cada vez
menos confianza en la capacidad de los partidos politicos y los
Gobiernos que de ellos nacen para solucionar o al menos aliviar los
problemas. Observa con asombro que los programas electorales no
constituyen un compromiso o una palabra dada para ser cumplida,
constata que los planes se apartan de las promesas electorales y que la
accion practica de gobierno se distancia, a su vez, de los planes. Cada
vez es mas comun escuchar en la voz de la calle que los partidos
politicos son capaces de ganar elecciones pero incapaces de gobernar
con eficacia.

La ciudadanija castiga a los Gobiernos después de un periodo de
espera restandoles adhesién y, en tltima instancia, votando por la
oposicién en las contiendas electorales donde se decide el cambio de
Gobierno. Pero ese castigo no renueva las practicas de gobierno, los
dirigentes politicos no aprenden de la historia reciente e insisten en
los mismos errores. Por esta via, el voto-castigo en las elecciones
presidenciales es un juicio de eficacia que no produce mayor eficacia
y, en cambio, genera a la larga desaliento y desconfianza. ;Cuanto
puede durar un sistema que al final termina por garantizarnos como
principal beneficio la libertad de observar en paz cémo los proble-
mas se agravan? ;Cuéanto durard esa paz sin eficacia, justicia y em-
pleo, pero con hambre?

En la explicacién de esta divergencia, nosotros, los planificadores de
profesién, tenemos casi igual cuota de responsabilidad que los diri-
gentes politicos y los gobernantes. '

Los procesos de ganar elecciones, hacer planes de desarrollo a la
manera tradicional y producir acciones durante el Gobierno respon-
den a dindmicas de distinta naturaleza, guiadas por distintos criticos
de eficacia, en contextos situacionales muy diversos y protagoniza-
das por actores bien diferenciados.

En la instancia electoral, los actores son distintos que en el momento del
plan econémico de gobierno y de la accion de gobierno. Los criterios de
eficacia, las restricciones y las relaciones de fuerzas que pesan son
también distintas. El clima electoral y las instituciones electorales ge-
neran motivaciones y précticas casi opuestas a las del ambiente de
Gobierno desde el Estado que rodea al cdlculo del Plan Econémico y la
administracién burocrética de los organismos ptiblicos en el dia a dia.
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La ciudadania sigue un proceso paralelo, pero como espectadora. En
la empatia del proceso electoral se ilusiona, premia y castiga a los
partidos politicos y sus lideres, pero luego la realidad de las prome-
sas incumplidas y la repeticion de la misma abulia incapaz de domi-
nar las fuerzas tendenciales de la rutina, hace predominar la apatia.
Después de una desilusion, la ciudadania espera la préxima vengan-
za para ejercer su voto-castigo. ;Estas practicas de gobierno se origi-
nan en un problema de capacidad, de falta de voluntad o de ambas a
la vez? ;O la gobernabilidad del sistema es muy baja?

La respuesta usual a estas interrogantes apunta al hecho cierto de los
intereses diversos y contrapuestos de las fuerzas sociales. Se nos dice
que tales procesos de gobierno no son ineficaces para todos y que
benefician a una minorfa dominante. Detrds de las fallas para mu-
chos, hay éxitos para unos pocos. Esta argumentacién es cierta, pero
no explica todo el problema. Las minorias dominantes pueden ser,
ademads, ineficaces y pagar un alto costo por sus éxitos. ;No conoce-
mos acaso situaciones donde los mismos empresarios reclaman poli-
ticas econémicas que deprimen sus mercados, trabajadores que
luchan por proyectos que limitan el empleo y concentran el ingreso?
¢No es parte de la historia reciente la constatacién de practicas de
gobierno que destruyen su base de sustentacién politica con la pasi-
vidad, la apreciacién errada de las situaciones, la ineficacia burocra-
tica, la desinformacién, la incoherencia de sus acciones y la tardanza
en reaccionar frente a la agudizacién de los problemas? ;Es cierto
que esos Gobiernos son eficientes para unos y deficientes para otros
o més bien distribuyen las deficiencias de su accién cargdndole la
mano a las mayorias sin peso politico? ;Existe 0 no un problema
procesal de técnicas de gobierno que afecta a los Gobiernos de las
mas distintas ideologias y bases de sustentacién politica?

La capacidad del gobernante se verifica por los resultados de su gestion
en relacién a la dificultad del proyecto de gobierno que acomete y el
grado de gobernabilidad del sistema en que actda. Tres variables que
se entrelazan en la teoria del gobierno: capacidad de gobierno, pro-
yecto de gobierno y gobernabilidad del sistema.

Esta obra destaca la necesidad imperiosa de crear capacidad de gobier-
no mediante una formacién adecuada de los lideres, sobre todo del
estrato politico-técnico de la sociedad y crear o adoptar técnicas de
gobierno y planificacién adecuadas a la complejidad del sistema
social gobernado.

Los lideres politicos se hacen en la practica segin las exigencias de la
lucha politica. Pero el estrato politico-técnico de una sociedad se
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Promesas electorales cumplidas que no son parte del Plan.
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Promesas electorales no cumplidas a pesar de que forman parte del Plan.
Resultados alcanzados que no corresponden al Programa Electoral ni al Plan.
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forma en escuelas y, a la larga, eleva las exigencias de calidad de la
lucha politica con el consiguiente efecto sobre la misma formacién de
los lideres en la préctica cotidiana. Por tal razén, podemos afirmar
que la creacién de equipos politico-técnicos de alto nivel tedrico y
buena experiencia préctica estimula el ascenso del nivel y calidad de
los dirigentes politicos y de la accién politica practica.

Desgraciadamente, el nivel tecnopolitico es un estrato muy poco desa-
rrollado en América Latina. Nuestra realidad y nuestras universida-
des producen economistas ciegos a la politica, politicos sordos a la
economia y politdlogos que no comprenden ni se inquietan por la
incomunicacién entre ambos. Por esta razén, en el proceso politico
de nuestros paises entran directamente en contacto, pero no en co-
municacién, dos actores que hablan idiomas distintos y manejan
teorias incompatibles: el politico convencional y el técnico convencional.
El resultado de tales conversaciones es obvio: el acuerdo es imposi-
ble salvo que se funde en la fe mutua. Asi, un problema tedrico
complejo de interaccién entre ambos dominios sociales se transfor-
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ma en la practica politica en otro de confianza entre personas. El
dirigente politico tiene confianza en algunos economistas y no tiene
confianza en otros, pero no entiende el problema econémico.

Es como un paciente que descansa en los conocimientos de un médi-
co y no puede juzgar por si mismo. La confianza es la tinica posibili-
dad de entendimiento. La gravedad de la situacién adquiere plena
complejidad si, por su parte, el economista no entiende el problema
politico, bajo el supuesto no siempre verificable que domina real-
mente el problema de su especialidad. Naturalmente, ese didlogo no
es creativo y no conduce al fondo de los problemas, al mismo tiempo
que incita a politicas superficiales. La explicacién econémica no ilumi-
na la explicacién politica, y lo mismo ocurre en el sentido inverso. Entre
ambos interlocutores es imposible una apreciacién profunda de la situa-
cidén; sélo es posible una mera agregaciéon de conocimientos y expe-
riencias, sin cambio de calidad en la naturaleza de la explicacién.

Nuestra principal tarea hoy es crear esa capacidad tecnopolitica a fin
de elevar la eficacia del gobierno en situaciones complejas de poder
compartido. Esto no se logra formando gerentes piiblicos como algu-
nos creen equivocadamente, sin perjuicio de reconocer que dichos
gerentes también son imprescindibles, siempre que la naciente teoria
de la organizacion se desarrolle en proporcion a las exigencias que
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demanda urgentemente la practica. En todo caso, el gerente es con-
ductor de un 4mbito operacional y situacional limitado, que actia
bajo restricciones previamente establecidas de direccionalidad y con recursos
asignados para cumplir su misién; su entrenamiento se refiere a resolver
problemas en casos donde los objetivos superiores estan previamen-
te establecidos por la direccién politica o la planificacién directiva.

El tecnopolitico, en cambio, no da por supuestos los objetivos, debe
crearlos y ayudar a decidirlos, ni adopta como un dato la restriccién
de recursos, porque esta en su capacidad proponer medios para crear
nuevos medios. Asi, su ambito de trabajo lo mueve hacer dialogar la
politica y la técnica para discutir tanto la direccionalidad (objetivos)
como las directivas (operaciones y medios). Su dmbito de accién es
toda la sociedad. Este enlace entre el politico y el técnico es necesario
para que los conocimientos de ambos actores interactiien en la expli-
cacién situacional. El tecnopolitico no requiere de las dotes carisma-
ticas del dirigente, porque su actividad puede estar en la sombra,
concentrada en la observacién aguda del proceso politico, econémi-
co, social y técnico. En cambio, debe poseer otras capacidades espe-
ciales que el lider no necesita cultivar imperiosamente.

El tecnopolitico debe ser un verdadero cientista social volcado hacia
la accién, sin complejos para explorar directamente el futuro, capaz
de comprender que la accién no espera el desarrollo de las teorias,
atento para evitar las desviaciones del sociélogo que se deleita exclu-
sivamente en el pasado, alerta para comprender que los economistas,
con raras excepciones, tienden a razonar unidimensionalmente a
partir de una funcién de produccién econémica donde existe un solo
recurso y un solo criterio de eficacia: el econémico. La escasez de
poder, de conocimientos, informacién, liderazgo, capacidades orga-
nizativas, etcétera, no entran en las cuentas del economista. También
debe estar preparado para enfrentar la planificacién politica, enten-
dida como un célculo situacional al interior de procesos creativos e
inciertos, para lo cual debe evitar las desviaciones en que cae, a
veces, el cientista politico. La médula tedérica del politélogo deberia
estar en el cilculo que precede y preside la accién practica. Si éste se
refugia exclusivamente en la historia de las ideas politicas, en técni-
cas parciales de anélisis politico, en el uso de lo peor de la microeco-
nomia para alimentar una microteoria de las politicas ptblicas o en
las concepciones cerradas, mecanicas y racionalistas de la teoria de
las decisiones, elude el problema central de su ciencia y la empobrece
como herramienta al servicio del hombre de accién. En realidad, ese
politélogo no distingue entre procesos abiertos y cerrados, repetitivos y
creativos, y por ello adopta a veces teorias y técnicas de decisién sélo
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pertinentes en el caso de procesos cerrados y enumerables, mas
tipicos de algunos sistemas fisico-mecénicos. En el sistema social se
vive una practica donde las posibilidades no existen, sino se crean por
nosotros o por otros, y por consiguiente, no son simplemente enume-
rables ni se puede decidir por ellas con criterios unirracionales.

Después de sefialar estas exigencias, conviene afirmar que el tecno-
politico que necesitamos no es un superhombre, ni mucho menos un
tecndcrata. Si pensamos en lo que sabe o pretende saber con. el
tiempo el cientista de la Teoria General de Sistemas, encontramos un
caso similar. No se trata de adquirir una profundidad en todos los
dominios pertinentes, sino de la profundidad para comprender lo general
que es comin a todos ellos, para volver con esa metateoria a un &mbito
de especialidad con nuevas luces, para interactuar con otros especia-
listas y con el politico préctico. El tecnopolitico es un hombre que
aspira a una metaciencia social y, mientras ella no exista, no se siente
obligado a permanecer ciego y preso en las fronteras de una ciencia
parcial. Simplemente es un cientista social con sentido practico, de-
sanimado de la esterilidad de teorizar sobre otras teorias y estimula-
do para teorizar sobre la realidad en que vive, obsesionado por crear
métodos y técnicas al servicio del hombre de accién, irrespetuoso de
la ciencia oficial, humilde ante la complejidad de los hechos, pero
atento al desarrollo en la frontera de las ciencias y de las ciencias en
sus fronteras particulares. Es un hombre consciente de que su practi-
ca de produccién social existe en un mundo de mdltiples recursos
escasos, multiples criterios de eficacia, muchas racionalidades y di-
versas autorreferencias explicativas. Asi llega a ser enemigo del reduc-
cionismo a -cualquier criterio tnico y monétono de eficacia. El
desarrollo y perfeccionamiento de la planificacién situacional que in-
tenta la consideracion de las complejidades mencionadas resulta asi
una herramienta 1til para apoyar la actividad del nivel tecnopolitico.

Esta nueva capa politico-técnica es requerida draméaticamente en las
estructuras gubernamentales, en los partidos politicos y en las fuer-
zas sociales en general. El proceso de modernizacién hard que el
planificador situacional del futuro cope una red de nudos criticos del
sistema social, mientras las actuales oficinas de planificacién econémi-
ca, radicalmente reestructuradas, slo serdn un eslabdon de una vasta
red de calculo situacional en los principales niveles del sistema social.

La argumentacién precedente constituye la base primaria para sus-
tentar las diez tesis siguientes que pretenden explicar la ineficacia
general de los gobiernos en el mundo latinoamericano.
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TESIS 1

Nuestros métodos de planificacion son primitivos, rigidos e impo-
tentes para servir a una direccién politica que gobierna un sistema
complejo, dindmico, creativo, resistente y plagado de elementos de
incertidumbre.

La planificacién econémica normativa que fundamenta la practica
comun de la planificacién en América Latina es una camisa de fuerza
impotente para abordar la complejidad de los procesos sociales crea-
tivos y apoyar al hombre de accién situado en una realidad indivisi-
ble y cercado por multiples recursos escasos. No distingue la
existencia de actores sociales a los que confunde con los agentes
econdmicos, no reconoce la existencia de oponentes, asume que el
sistema social es un sistema que sigue leyes y no es creador de leyes,
identifica escasez de recursos con recursos econémicos, opera con un
criterio de eficacia dominante: la eficacia econémica, se aleja de los
problemas reales para analizar la realidad con la categoria del sector,
se aferra al concepto poco riguroso de diagndstico para explicar la
realidad del sistema en que opera, ya que, al no distinguir oponen-
tes, no existe para ella el yo y el otro que planifican desde distintas
situaciones, hace de su preocupacién central el futuro y se aparta de
la coyuntura presente. Por esta via, confunde planificacién con disefio.
Es una suerte de arquitectura econémica cuya vista estd en el media-
no plazo y excluyentemente en el plano normativo del debe ser. Con
esta estrechez y rigidez no puede ser de utilidad a la direccién
politica del Gobierno. La teoria de la planificacién situacional pre-
tende resolver este problema.

TESIS 2

Los métodos de Gobierno del Estado y de gobierno de los partidos
politicos y las fuerzas sociales son igualmente primitivos e ineficaces.

La democracia se desmorona y debilita si somos ineficaces para
gobernar nuestras organizaciones politicas, gremiales y empresaria-
les, porque después reproducimos inevitablemente esa ineficacia en
el Gobierno del Estado. La democracia flaquea si aceptamos como
males necesarios y naturales los problemas sociales que ofenden
nuestra dignidad de hombres. Nada es mas mortal para la democra-
cia que la rutina inmovilizante y el sometimiento de sus lideres a los
males que nos rodean en la vida diaria. Cien afios de desigualdades
son cien afios de problemas. El tiempo no transforma los problemas
en datos de la realidad ni los convierte en norma aceptable. Los
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problemas que tienen cien afios son problemas viejos y no realidades
nuevas que debemos aceptar.

Gobernar no es administrar las cosas, es resolver problemas actuales o
potenciales. La pobreza, la marginalidad social, la desigual distribu-
cién del ingreso, la concentracién del poder politico, la falta de
participacion, la congestiéon urbana, la degradacién ecolégica, los
barrios miserables, la ineficacia del aparato del Estado y nuestra
propia ineficacia para gobernar, no son males necesarios de la demo-
cracia. Si asi fuera, no podriamos desearla, defenderla o luchar por
recuperarla. Esos problemas subsisten porque no sabemos o no tenemos
la voluntad de resolverlos. Y ambas cosas facilitan el proceso por el
cual nuestros gobiernos se distraen en lo intrascendente.

Gobernar es cada vez un problema mds complejo. Y lo es mas gobernar
en democracia. El lider que gobierna en la direccién del progreso social
enfrenta exigencias mayores que aquel que s6lo aspira en el gobierno a
mantener bajo control la magnitud de los problemas. De manera que,
ante objetivos menores, éste tiene ademds menores restricciones.

Las preguntas draméticas son éstas: ;estamos preparados o nos esta-
mos preparando para gobernar con eficacia? ;Cometeremos los mis-
mos errores del pasado? ;El miedo a perder la democracia nos
llevard a perder nuestros objetivos?, o ;el miedo a perder nuestros
objetivos nos conduciré a perder la democracia? ;El ideologismo de
la democracia o el ideologismo de una utopia concreta opacan la
estrategia y la tactica del cdlculo de la accién eficaz?

Creo que los problemas del futuro requeriran equipos de gobierno
excepcionales para enfrentarlos, o la democracia serd imposible.

Creo que el drama mads grave de nuestra época se refiere a la brecha
entre nuestra capacidad para gobernar los sistemas sociales y la
complejidad creciente que éstos ofrecen para ser conducidos hacia
objetivos asumidos democréaticamente. Esta brecha es creciente, y
quizad continde creciendo por mucho tiempo, porque nos hemos
preocupado méas del avance de las ciencias naturales para ganar
capacidad de gobierno sobre la naturaleza y muy poco de las cien-
cias, técnicas y artes de la accién en el sistema social, para conquistar
nuevas fronteras de eficacia en el arte de gobernar nuestros paises.
Los electores de hoy, y el mundo fisico en general, tienen la misma
complejidad que hace millones de afios atrds, pero nuestros paises
conforman hoy sistemas sociales infinitamente mas complejos. El
sistema social no sélo es mucho mds complejo que los sistemas natu-
rales, sino que tiene una complejidad creciente y de distinta naturale-
za. El sistema social no sélo sigue leyes, sino crea leyes. Es un sistema
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creativo. Pero el hombre ha concentrado su esfuerzo de investigacion
en el desarrollo de teorias que mejoran cada vez més su capacidad de
gobernar lo més simple, la naturaleza, mientras descuida el desarro-
llo de su capacidad para gobernar lo méas complejo, la sociedad. Para
gobernar no sélo se requiere arte, sino una dosis creciente de cien-
cias. Pero de unas ciencias capaces de abordar los procesos creativos,
donde conocer no siempre es sinénimo de encontrar leyes que rigen
los procesos. Es la incapacidad creciente de gobernar el sistema
social la que termina por descontrolar las relaciones del hombre con
la naturaleza. No son principalmente las investigaciones sobre el
ambiente ecoldgico las que nos permitiran su mejor manejo, sino las
investigaciones sobre las ciencias y técnicas de gobierno de los siste-
mas sociales.

Este es el principal reto que nos plantea gobernar en democracia.
Nuevamente surgen aqui interrogantes:

(Estamos aprovechando nuestro tiempo en prepararnos mejor para
conducir y participar en procesos de cambio, desde los mas modes-
tos hasta los mas trascendentes? ;Los partidos politicos progresistas
de América Latina estan conscientes que necesitan algo mucho maés
complejo que sus escuelas de cuadros para preparar las nuevas gene-
raciones de dirigentes? ;Hemos sido capaces de comprender que
manejamos mal la economia, hacemos mal uso de los 'recursos de
poder y de los recursos naturales, a la par que desperdiciamos tiem-
PO y recursos ociosos, en vez de culpar al destino, al gobierno ante-
rior, al mundo exterior, a la crisis econdmica internacional o a fallas
en el mensaje que entregamos a los medios de comunicacién social?
(Hemos comprendido que para modernizar al Estado se necesita pri-
mero modernizar a los modernizadores? ;Sabemos ahora, por la expe-
riencia de nuestros fracasos, que las estructuras mas primitivas e
ineficientes de nuestras instituciones son sus estructuras directivas, que
gobernar no sélo es un arte y que gobernar con el signo del progreso y
la democracia requiere atin de una mayor dosis de ciencia y técnica?

Sin embargo, no existe en toda América Latina un centro de forma-
cién de alto nivel para los jévenes que desean desarrollar cientifica-
mente su vocacién politica o politico-técnica. No existe en toda
América Latina un centro donde los actuales dirigentes politicos
puedan recogerse a renovar sus experiencias y conocimientos. No
tenemos en toda América Latina una Escuela de Ciencias y Técnicas de
Gobierno. No tenemos un centro donde los venezolanos puedan reu-
nirse con los chilenos, los peruanos, los ecuatorianos, los brasilefios,
abierto a todos nuestros paises, para que nuestros jévenes se formen
en el dominio de las ciencias y técnicas de gobierno, fortalezcan sus
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valores democréticos y renueven su identidad y personalidad cultu-
ral. No existe un solo lugar donde los latinoamericanos se aproximen
a los complejos problemas de gobernar procesos creativos e inciertos,
al estudio de situaciones difusas sobre las cuales tenemos poca infor-
macioén, a la planificacién estratégica bajo incertidumbre y conside-
rando la actividad de fuerzas oponentes, al andlisis de situaciones
integrales, a los problemas de seguridad y defensa para abordarlos
en forma consistente con la profundizacién de la democracia, a cono-
cer las relaciones exteriores, de las técnicas de negociacion, de juegos
y simulacién humana de procesos, de la naciente teoria moderna de
la organizacién, y muchas otras disciplinas que debe dominar el
politico moderno para no ser una victima ciega de asesores tecnocra-
ticos muchas veces deformados por ciencias parciales, quiza ya supe-
radas, que éstos aplican desconectados de los intereses y necesidades
politicas. Tampoco existe un lugar donde nuestros jovenes politicos
y técnicos creen lazos de amistad y valores comunes que posibiliten
mds tarde, cuando asciendan a posiciones de poder, el entendimien-
to y la confianza entre ellos, tan necesaria para emprender objetivos
regionales e internacionales comunes para América Latina, como la
integracién econdmica, la integracién cultural, la solidaridad demo-
cratica internacional y la penetracién del mundo econémico-finan-
ciero internacional por capitales de nuestras democracias, en vez de
ser meros depositantes de recursos en el exterior y clientes de un
sistema financiero opresivo y monopolizado por las grandes poten-
cias. Pero, para hacer todo esto, con la direccién y alcance necesarios,
tenemos que tecnificar la politica y politizar a los técnicos. Tenemos,
ademads, que sincerar la politica y fortalecer los valores éticos. Tene-
mos que rescatar la politica del estadista frente a la micropolitica que
nos divierte con el pretexto de un rodeo necesario para alcanzar los
objetivos, pero que a menudo se convierte en un desvio que nos aleja
de los mismos. Tenemos que desarrollar la imaginacién y la voluntad al
servicio de la creacion de un futuro distinto. Tenemos, a lo menos, que
dar tanta importancia a la tecnologia para gobernar como la que le
otorgamos a la de ganar elecciones o conquistar el poder por la fuerza.

TESIS 3

La cultura politica, dominada por el inmediatismo y el pragmatismo
vulgar, vuelca su interés hacia los problemas intermedios del sistema
politico y abandona los problemas terminales del sistema social.

La gran politica y la planificacién se refieren a la solucién de los
problemas terminales del sistema social. Tales problemas son los frutos
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o resultados de nuestra gestién de gobierno a lo largo del tiempo. La
micropolitica se refiere, en cambio, a los problemas intermedios y mas
inmediatos. Esta es una sana divisién del trabajo, siempre que los
recursos que asignamos a la solucién de los problemas intermedios,
principalmente en nuestro tiempo, constituyan un requisito necesa-
rio para la solucién de los problemas terminales. Estos problemas
intermedios son agobiantes y se refieren a cuestiones politicas inter-
nas, asuntos protocolares, micronegociaciones para sostener el lide-
razgo y la cohesion de la fuerza politica, atencién del clientelismo
politico, administracién de la rutina burocratica, acciones reactivasy
defensivas propias de la microlucha politica, accién politica de apa-
gaincendios y esfuerzos formales o vacios en el logro de ciertas
magnitudes econdmicas referidas al presupuesto, la politica moneta-
ria, el comercio exterior, etcétera, que se independizan de los proble-
mas econdmicos terminales del sistema social como el crecimiento, el
empleo, la distribucién del ingreso, la marginalidad social, la conges-
tién urbana, la degradacién del ambiente, la ocupacién irracional del
espacio, etcétera.

Si la micropolitica domina sobre la gran politica, los problemas inter-
medios pasan a constituirse en los objetivos del gobierno, mientras
se acumulan y agravan los problemas terminales del sistema social.
Lo que estamos presenciando en América Latina, con raras excepcio-
nes, es el dominio de la micropolitica sobre la gran politica, del pragmatismo
coyuntural sobre la imaginacién y voluntad del estadista, de la rutina
sobre la creacion. Presenciamos la desarticulacion de la tactica respecto a
la estrategia de gobierno y esto conduce a la existencia de gobernantes
gobernados por la fuerza de los hechos. El movimiento que nos arrastra nos
lleva hacia un rumbo indefinido. Quienes nos conducen no conducen.

El politico convencional vive atrapado, preocupado y enredado en la
marafia de relaciones que se presentan a él como el mundo de su
practica de lucha, proyectos, obstaculos y éxitos. Se mueve en un
mundo de inmediateces de las que él se ocupa, pero que en realidad
ocupan el espacio de su conciencia sobre los grandes problemas del
sistema social. Para €l los grandes problemas sociales son un cons-
tante universal dentro de la cual vive la variedad tensa y creativa de
su préactica cotidiana. No puede elegir entre preocuparse por los
problemas terminales del sistema social y sumirse en la cotidianidad
de los problemas intermedios del sistema politico. El sistema elige
por él. Para sobrevivir en esa lucha politica agobiante, debe ab-
sorberse en la cotidianidad y postergar la reflexion sobre su gran
proyecto politico. De hecho esta muy ocupado, sin tiempo, interrum-
pido constantemente por reuniones y llamadas telefénicas, esclavi-
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zado por las exigencias de sobrevivir en el duro mundo de la politi-
ca. Y asi descubre que la politica es hacer politica y no intentar
resolver los problemas terminales del sistema social. Estos ultimos
son sélo el ambiente de su practica, pero no el objeto de sus preocu-
paciones. '

TESIS 4

Tenemos que reformar nuestros sistemas de planificacién, moder-
nizar nuestras técnicas de gobierno y transformar nuestra cultura
politica, para lograr que los programas electorales, tomados en serio,
se conviertan en planes de gobierno; para que los planes de gobierno
se conviertan en accion de gobierno y para que la accién de gobierno
incida en los problemas nacionales, es decir, sobre los problemas
terminales del sistema social. Entonces, la democracia se defendera
por sus obras.

Junto con los programas de gobierno, que son diferenciadores en lo
estratégico, debemos desarrollar la capacidad de elevarnos por enci-
ma de las diferencias meramente ticticas para encontrar un espacio de
consenso sobre proyectos nacionales que le den continuidad al progreso
de nuestros paises en el largo plazo. Ello es técnica y politicamente
posible, porque la experiencia nos sefiala que existen problemas
comunes que reclaman soluciones comunes independientes de las
utopfias politicas diferenciadoras a las cuales adherimos.

Esta es la gran tarea de los partidos politicos: crear generaciones de
lideres capaces de articular la micropolitica con la gran politica, crear
institutos de investigacién y formacién que los apoyen en las funcio-
nes de gobierno y oposicién, constituirse en guias orientadoras para
la eleccién entre las grandes opciones estratégicas nacionales y regio-
nales y generar una clase de gerentes ptuiblicos capaces de doblegar la
marafia burocratica y moldear las organizaciones ptblicas a las nece-
sidades de la accién de gobierno y la participacién ciudadana.

TESIS 5

La clave del éxito de un sistema de planificacién radica en la articu-
lacién de la planificacion directiva con la planificacion operacional. Si la
planificacién directiva al nivel del Presidente de la Reptblica en
Consejo de Ministros no tiene vigencia, no puede tener eficacia prac-
tica la planificacion operacional al nivel de los ministerios y jefaturas
de los organismos publicos. Lo contrario es igualmente cierto, aun-
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que la falla principal en Latinoamérica es la inexistencia en unos
casos y la debilidad en otros de la planificacion directiva. Donde ella
no existe, reina la improvisacién fundada soberbiamente en la llama-
da experiencia politica que, en mds de algtin caso, es simple experien-
cia en lidiar con problemas intermedios del sistema politico e
inexperiencia para tratar con los problemas terminales del sistema
social. La soberbia de algunos poderosos politicos précticos, por un
lado, y la mediocridad de otros, es la principal barrera a la tecnificacién
del proceso de gobierno.

La planificacién es una herramienta de gobierno y no un sistema de
investigaciones y asesoria econémica. Ain mds, la planificacion se
confunde con el proceso de gobierno en la coyuntura situacional.
Jamaés habra una verdadera y eficaz planificacién en nuestros paises
mientras las oficinas presidenciales y los consejos de ministros fun-
cionen de la manera asistemadtica, poco selectiva, desorganizada y
carentes de apoyo técnico en que hoy desarrollan sus actividades.

En este sistema reinante, el Presidente de la Reptblica vive enfermo
de cotidianidad, al margen del control de los hechos trascendentes,
continuamente sorprendido por las circunstancias y dedicado a la
solucién de problemas intermedios menores.

En consecuencia, los Gobiernos no dan directivas a sus oficinas de
planificacién, las que se debaten entre la opcién de autodefinirselas
invadiendo el campo de la politica superior; o permanecer relegadas
al rol de centros de célculo al servicio de acciones inmediatistas,
parciales y sin rumbo definido.

TESIS 6

Un sistema directivo primitivo no puede conducir o gobernar un
sistema social complejo, dindmico, incierto y resistente. El sistema
social impone sus propios resultados y el gobernante es gobernado
por la fuerza cotidiana de los hechos. Por ello, la primera tarea es
elevar la capacidad de gobierno de los gobernantes, modernizar a los
modernizadores y reformar a los reformadores. Y eso s6lo pueden
hacerlo ellos mismos, tomando consciencia de sus debilidades, valo-
rizando las ciencias y técnicas de gobierno y abriéndole paso a nue-
vas generaciones estimuladoras de los cambios.

La direccién de los gobiernos no sélo debe ser activa, creativa y
expresiva de la voluntad de resolver los problemas, sino que ademaés
debe ser eficaz, organizada, informada y anticipadora de las necesi-
dades sociales. En sintesis, la funcién directiva debe emplear los
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PLANIFICACION PLANIFICACION
DIRECTIVA OPERATIVA
1. Objetivos Flexibles y libres Sujetos a directivas
2. Dominio Mas politica Mas técnica
3. Actores Direcci6n superior Direccién operacional
Definidos por el proyecto politicoy | Fraccién de fuerzas definidas
4. Oponentes la gran estrategia del conflicto por las directivas
5. Medios Creacién de medios Medios asignados
6. Calculo Gran estrategia y gran tactica Estrategia y tactica operacional
7. Responéabilidad Ante la poblacién Ante el superior jerdrquico

8. Restricciones

Restricciones macrosituacionales

Directivas obligantes

y restricciones microsituacionales

Totalidad del sistema conflictivo

9. Ambito de planificacién Dominio situacional especifico

medios mas potentes de planificacién y gerencia, a fin de que pueda
cumplir con el requisito de variedad de Ashby, que nos dice sabiamente
que un sistema dirigente que quiere controlar o conducir a otro debe tener
mds variedad que el sistema controlado o conducido. En nuestra experien-
cia, las miiltiples fuerzas dindmicas del sistema social tienen mads
variedad que sus gobiernos.

TESIS 7

La planificacién econdmica debe convertirse en planificacién de la accion
de gobierno. Para ello debe abandonar su concepcién arquitecténica
que la lleva a identificar plan con disefio e ignorar el problema politico
de la escasez de recursos de poder. El disefio de lo que debe ser es
apenas el comienzo del problema de la planificacién. El plan siempre
se hace en un medio resistente o en un medio estimulante, pero
nunca en un medio neutro. La resistencia o el estimulo puede ser
activo o pasivo. Las fuerzas sociales usan su peso politico persi-
guiendo objetivos parcialmente conflictivos. La rutina se convierte
en plan anénimo. Las tendencias vigentes tienen a veces més fuerza
que la accion del Gobierno. El azar que entra por la puerta de las
variables que escapan a nuestro control carga su mano para contra-
riarnos o favorecernos. Los oponentes introducen la incertidumbre
humana propia del cdlculo interactivo. La naturaleza nos sorprende
con vgriantes inciertas. El mundo internacional que nos rodea refuer-
za o contradice el signo de las variantes nacionales. La planificacién
no puede ser una camisa de fuerza que expresa sé6lo nuestra voluntad
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ignorando la voluntad de los otros actores sociales, la voluntad de la
naturaleza o del mundo internacional que nos condiciona. La plani-
ficacién no puede ser sélo normativa, tiene que ser estratégica y situa-
cional. Tiene que articular eficacia politica con eficacia econémica.

TESIS 8

La planificacién en un medio resistente o en situaciones de poder
compartido no puede concebirse simplemente como la planificacién
de las acciones que ejecuta una estructura jerdrquica, sino como la
planificacién de una estructura conflictiva que se intersecta con una
estructura jerdrquica.

ESTRUCTURA CONFLICTIVA
A B
PLANIFICACION DIRECTIVA T
A, B,
PLANIFICACION OPERACIONAL

ESTRUCTURA JERARQUICA
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En una estructura conflictiva, ningtin actor tiene poder decisivo so-
bre los otros y, en consecuencia, el plan de un actor s6lo puede tener
éxito en la medida que vence la resistencia de los oponentes. Por
consiguiente, el éxito del plan de unos exige la derrota del plan de
otros. En cambio, al interior de una estructura jerarquica, la direccién
superior emite directivas de planificacién que son de cumplimiento
imperativo para los organismos subordinados. La grave simplifica-
cién que comete la planificacién normativa tradicional consiste en
‘asumir que ella se realiza al interior de una estructura jerdrquica y
sobre un sistema social que sigue leyes. Por ello, algunos de esos
técnicos planificadores, los més ciegos, afioran las condiciones de
una planificacién imperativa. Un tedrico del conflicto extremo, como
Clausewitz, sonreiria ante la idea de hacer obligatorio para el enemi-
go el plan de guerra propio. La planificacion imperativa es una
ilusién, sélo existen actores con mayor o menor poder, pero siempre
ese poder es limitado, aun en el sistema socialista de poder mas
concentrado.

La planificacién situacional en una estructura que es en parte conflic-
tiva y en parte jerdrquica tiene las siguientes caracteristicas:

a. Comprende procesos creativos y repetitivos, cualitativos y cuanti-
tativos. El sistema social, en parte, sigue leyes y puede ser explica-
do limitadamente por modelos matematicos, pero principalmente
crea leyes. Los procesos creativos s6lo pueden ser abordados por
medio del cdlculo interactivo, al servicio del cual tenemos algunas
herramientas tales como los juegos, los ensayos, las maniobras, las
técnicas de negociacion, el juicio de expertos y la consulta politica
directa. Por otra parte, el proceso social contiene aspectos de
calidad y cantidad que debemos respetar en su jerarquia de signi-
ficaciones. Lo que interesa en el andlisis social es la precision de las
proposiciones, y dicha precisién es en parte una cuestién de rigor
en el empleo de las variables lingiiisticas y s6lo en parte un proble-
ma de medicién. Si no reconocemos el concepto de precisién como
un nivel mas amplio que el de medicién, podemos caer facilmente
en la cuantificacién de los secundario y en la indiferenciacién de
la calidad de las situaciones.

b. Asume los métodos de una planificacién operacional al interior
de la estructura jerarquica. En la planificacion operacional existen
también una estrategia y una tactica, pero aqui los objetivos son
dependientes de las directivas superiores y, en consecuencia, son
més rigidos, la planificacion es mas técnica, los actores son coman-
dos de unidades operacionales dependientes de la autoridad su-
perior, los oponentes estan circunscritos a fracciones de fuerzas en



250 CUADERNOS DE ECONOM({A 23

un dominio situacional limitado y los medios para realizar el plan
son asignados desde arriba.

c. En el dmbito de la estructura conflictiva, la planificacién directiva
requiere de una planificacion estratégica y situacional. Cuando
hay actores en un conflicto de planes, cada actor desarrolla estra-
tegias para intentar vencer a su oponente y cada estrategia se
apoya en la situacion propia y en la situacion del oponente. Asi,
comprendemos que la realidad que nos envuelve a ambos es
distinta para cada uno de nosotros. Sin el concepto de situacion es
imposible una teoria de la estrategia. La planificacion directiva
tiene objetivos flexibles, es mas politica, se realiza por una direc-
cién superior, tiene un mayor grado de libertad para elegir los
oponentes y los aliados y no tiene a quién solicitarle medios o
recursos, solo puede crearlos en el proceso mismo del conflicto.

d. Exige el desarrollo del cdlculo interactivo para tratar la incertidum-
bre proveniente de las relaciones entre los actores sociales. Cuan-
do los planes de los distintos actores son conflictivos, mi plan mas
eficaz depende del plan del otro y el plan maés eficaz del otro
depende de mi plan. Asi surge el célculo interactivo que nos
mueve a considerar el plan como un juego entre actores sociales.
Ese juego es la esencia de los procesos creativos en el sistema
social, porque fuerza nuestra imaginacioén y creatividad al servi-
cio del juicio estratégico.

e. Requiere de la categoria de situacion para explicar la realidad, ya
que los distintos actores sociales viven realidades distintas segtin
la posicién que ocupan en el sistema social. El concepto de diag-
nostico elude el problema de las distintas explicaciones de los
actores sociales y busca una verdad tnica y absoluta que oscurece
el entendimiento de la realidad. El concepto de situacién facilita el
entendimiento del conflicto y la posibilidad del consenso. En efec-
to, ambos suponen conocer la explicacién del oponente y del
potencial aliado. Nuestra visién del mundo es una visién particu-
lar relativa a nuestra posicion en el sistema social, y si tomamos
conciencia de esta unidimensionalidad cada vez que nos encon-
tremos en contradiccion u oposicién con otros hombres u otras
fuerzas, podremos aprender a convivir con ellos. Si nuestra acti-
tud no se aferra a lo que vemos desde nuestro propio punto de
vista a nuestra propia situacién y reconocemos que otros ven la
realidad segun la situacién o el mundo en que viven y esa visién
puede ser tan valida como la nuestra, aunque nos parezca indesea-
ble, estaremos méas dispuestos a conversar y comprender. Y si
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decidimos pelear, conoceremos mejor los motivos de nuestros
oponentes.

f. Plantea la existencia de muiltiples recursos escasos y, en consecuen-
cia, de miiltiples criterios de eficacia. Es necesario asumir que cada
actor social esta restringido por un vector de recursos escasos que
debe administrar con eficacia para alcanzar. sus objetivos. Este
vector de recursos escasos incluye elementos tales como poder
politico, recursos econémicos, capacidad de produccién de los
recursos naturales, conocimientos e informacioén, valores, etcéte-
ra. La produccién de cualquier hecho social exige la aplicacién de
este vector de recursos y la eficacia de los hechos producidos
revierte sobre el actor que los produce aumentando o disminu-
yendo las restricciones de tales recursos. Por consiguiente, no
existe un criterio de eficacia absoluto, como suele presentarse la
eficacia econdmica en la planificaciéon normativa, sino multiples
criterios de eficacia cuya jerarquia depende de las caracteristicas
de la situacién y de la naturaleza de los objetivos perseguidos.
Asi, podemos hablar de eficacia politica, eficacia econémica, eficacia
ecolégica, eficacia cognitiva, eficacia ideolégico-cultural, etcétera, y
no siempre es posible reducir una de ellas a los criterios de las otras.

g. Desplaza el centro de la planificacién al presente y al céalculo
politico situacional de tdltima instancia que precede y preside las
decisiones, en vez de concentrarse exclusivamente en el calculo
técnico parcial a mediano plazo. El futuro sélo se construye en el
presente y ello marca el objeto terminal de la planificaciéon. Sin
embargo, las decisiones de hoy seran racionales no en relacién a la
situacién presente, sino en relacién a las situaciones futuras. De
esta manera, los planes de mediano y largo plazo juegan un papel
fundamental de guia direccional, pero no rematan su tarea si no se
constituyen en un calculo que precede y preside la accién presente.

h. Sustituye el plan-libro por un inventario de operaciones listas para
ser ejecutadas en las situaciones previsibles y en situaciones de
contingencia; dicho inventario se renueva permanentemente en el
cambio situacional.

En el texto de la planificacion tradicional, las categorias de progra-
mas, politicas, proyectos, recomendaciones, criterios, etcétera, pue-
den ser ambiguas porque con ellas no se intenta agotar el universo de
_decisiones. Ellas no constituyen médulos de accién homogéneamente
definidos. La planificacién situacional, en cambio, establece como
principio basico que el plan se expresa integramente en operaciones o
mddulos de accién. De esta manera, un programa direccional es una
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forma de seleccion y articulacion de las operaciones del plan. Por
supuesto, esa seleccién y articulacién sélo puede hacerse en relacion
a una estrategia de accién que le otorgue coherencia y direccién.

El plan puede mirarse como una estructura comunicacional que
contiene un sistema articulado de distintos tipos de actos de habla. En
realidad, comprende los cinco tipos que enuncia la teoria de las con-
versaciones (Searle y Flores).

Contiene aserciones o afirmaciones ya que, tanto el diagnéstico tradi-
cional como la explicacidn situacional, se componen principalmente
de aseveraciones sobre el proceso de produccién de los problemas
que deben verificarse o falsearse en la experiencia practica o impu-
tarsele una veracidad o falsedad provisorias mediante la’simulacion
de procesos.

Contiene expresiones, ya que el plan califica los hechos mediante fra-
ses adjetivas que aceptan, rechazan y jerarquizan las aserciones. Por
ejemplo, en el momento explicativo nos congratulamos de ciertos
resultados cuando logramos un crecimiento alto del Pib y lamenta-
mos o condenamos ciertas situaciones cuando declaramos inacepta-
bles los niveles de pobreza critica.

Contiene declaraciones, ya que, por un lado, designa encargados o
responsables del disefio y la ejecucién de las operaciones que incluye
y, por el otro, fija posicion sobre diversos dmbitos de accién. Por
ejemplo, priorizamos problemas y operaciones cuando afirmamos
que, dentro de ciertos limites, el problema de la desocupacién es mas
importante que el de la inflacién.

Contiene directivas porque ordena a otros, a los designados por las
declaraciones, ejecutar y asumir determinadas obligaciones. Por
ejemplo, ordena a un ministro de Estado ejecutar la operacién 04/07.

Y, finalmente, contiene compromisos, porque el responsable del plan
se autoobliga a cumplir las propuestas del mismo. Los aspectos
operacionales del plan son compromisos que, en tultima instancia,
asume su autor ante la poblacién y las fuerzas sociales de un pais.

En la planificacion situacional, las operaciones son compromisos de
hacer algo para modificar las caracteristicas de uno o varios problemas.
Esos compromisos los asume, como autoridad méxima, el Presidente
de la Reptiblica en Consejo de Ministros. Naturalmente, y sélo para
propoésitos operacionales, el Presidente delega en otros funcionarios
(mediante una declaracién) la responsabilidad de cumplir y validar
dichos compromisos.
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De manera que el plan se compone centralmente de compromisos y
complementariamente de declaraciones y directivas relacionadas con
los primeros. La credibilidad de los planes descansa en la historia de
sus cumplimientos.

El contenido propositivo del Plan situacional se compone exclusiva-
mente de operaciones y de médulos de desagregacion de éstas. Este
requisito obliga a precisar con rigor qué es una operacién para: i)
impedir que los médulos del plan incluyan simples aserciones, ex-
presiones o meramente directivas y declaraciones, y ii) verificar que
la agregacién de los médulos del plan cubra sin duplicaciones ambi-
guas el universo de la accién comprometida. Por supuesto, el plan es
también un proceso comunicacional que contiene los actos de habla
mencionados, pero ellos no constituyen su propésito central.

Debemos destacar que la operacién es un compromiso. Pero, ;un
compromiso para hacer qué? Evidentemente no se trata de un com-
promiso para hacer otro compromiso, para hacer una asercién, una
expresion, una directiva o una declaracion. La respuesta es que se
trata de un compromiso de accion, pero, ;qué tipo de accién? Recuérde-
se que Austin y Searle tuvieron que crear el concepto de acto de habla,
porque el hombre hace cosas con las palabras y no es clara la distin-
cién entre hacer y decir. En verdad, hacemos cuando decimos, pero no
hacemos cuanto decimos.

Aqui conviene establecer una distincién entre acto y accién que sea
pertinente a nuestro problema. Llamemos actos a los actos de habla
que anteceden en la cadena de produccién a las acciones. Llamemos
acciones a los efectos que siguen a los actos de habla en el sistema de
produccién social, mediante los cuales ciertos medios son utilizados
para: a) alterar los comportamientos sociales, b) construir y alterar
capacidades de produccién social y c) alterar las reglas de produc-
cién social. La accion es el instrumento del hombre para cambiar la
situacién, y los actos son los instrumentos para producir las acciones.
Si aceptamos estas precisiones, podemos decir que una operacion es
un compromiso de realizacion de una o varias acciones. Pero este compro-
miso no puede ser ambiguo, general o vago. Por el contrario, debe
cumplir los siguientes requisitos:

a. Definir claramente al responsable directo de cumplirlo y sefialar
claramente a los destinatarios de los beneficios o sacrificios.

b. Precisar los medios concretos que se utilizaran para alcanzar los
efectos y resultados previstos (acciones, subacciones y acciones de
regulacion); el disefio de una operacién debe completarse hasta
que sea suficiente para su realizacion.



254 CUADERNOS DE ECONOMIA 23

c. Prever en dimensi6n y alcance los resultados esperados y precisar
dichos resultados como una alteracién de los nudos componentes
del vector de definicion del problema que intenta enfrentar.

d. Responder, en el momento del compromiso, a intenciones de pro-
ducir los resultados que se enuncian, ya que un evento producido
por accidente, por error o inadvertidamente puede alcanzar resul-
tados inesperados positivos o negativos que no constituyen una
operacion.

e. Exigir una aplicacién de recursos y dimensionar los recursos re-
queridos; algunas operaciones son exigentes en recursos de poder,
otras en recursos econdmicos y también existen operaciones exi-
gentes en ambos tipos de recursos.

f. Establecer el horizonte de tiempo en que debe cumplirse el com-
promiso y es posible alcanzar los resultados.

Una operacién es un compromiso para producir acciones que asume
un actor definido, fundado intencionalmente en una prevision de
que las consecuencias imputables a los medios seleccionados coinci-
dirdn significativamente con los resultados esperados en la situa-
cién-objetivo.

Una operacién y una accién se distinguen claramente de otros actos
tales como recomendar, adoptar criterios de accidn, fijar una posiciéon o
anunciar cualquier evento de contenido proposicional vago o autor
indefinido.

De esta manera, el texto vago del plan econémico tradicional se
sustituye por un conjunto preciso de operaciones.

TESIS 9

El programa de Gobierno, la gobernabilidad del sistema social y la
capacidad de gobierno conforman un sistema de relaciones sobre las
cuales descansa la eficacia del Plan de Gobierno. Pero, a su vez, el
Plan de Gobierno sélo puede ser eficaz si se apoya en una planifica-
cién operacional politica y econémica, y la Direccién Superior del
Gobierno ejerce activamente el liderazgo del proceso mediante di-
rectivas de planificacién y un sistema incesante de seguimiento y
evaluacién de las situaciones. Por esta via, Gobierno y Planificacién
se confunden en la coyuntura cotidiana de las decisiones.

La capacidad de gobierno es sblo un elemento de un tridngulo de
liderazgo que condiciona siempre a los conductores. La gobernabilidad
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del sistema y el proyecto de gobierno conforman un sistema con la
capacidad de gobierno. Una baja capacidad de gobierno, junto a una
alta gobernabilidad del sistema causada por abundancia de recursos
y desorganizacién de las fuerzas sociales opositoras, permite un
proyecto de gobierno poco conflictivo y poco renovador, pero sufi-
cientemente eficaz para mantener la estabilidad del sistema.

La gobernabilidad de un sistema es un concepto relativo que precisa
la relacién entre las variables que controlamos y las que escapan a
nuestro control. En efecto, ella no es la misma en una democracia que
en un sistema totalitario, en un proyecto de administracién que en
otro de transformacién social, en abundancia que en escasez de
recursos. Cada elemento del tridngulo de liderazgo es relativo a los
otros, de manera que la gobernabilidad del sistema es relativa a la
capacidad de gobierno y al proyecto de gobierno. Tampoco es un
concepto estédtico, porque en el cambio situacional el sistema puede
ganar o perder gobernabilidad en la medida que convertimos varian-
tes en opciones y superamos las restricciones de recursos en un proce-
so de ganancia de libertad de accién.

La baja capacidad de gobierno de una estructura politica convencional
es a veces suficiente para producir resultados exitosos, si la gobernabi-
~ lidad del sistema es alta y el proyecto de gobierno es poco exigente. Por
el contrario, la baja capacidad de gobierno resulta en un factor severa-
mente limitante en el caso de sistemas poco gobernables por su
escasez de recursos o por la naturaleza de sus estructuras politicas.
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Naturalmente, la limitada capacidad de gobierno es mas restrictiva
cuando el lider intenta proyectos de transformacién social muy exi-
gentes.

En el cuadro adjunto se muestran los dmbitos diversificados del
proceso de gobierno, asi como el sistema unitario que los estructura.

En el espacio "A" se define por la Planificacion Directiva el Proyecto
de Gobierno. La transformacién de ese Proyecto de Gobierno en
accion préactica requiere en "C" de estrategias de accién y directivas
politicas y econémicas, que en "B" apuntan a la conduccion politica
del Gobierno y en "D" a la gerencia ptiblica y la conduccién econémi-
ca. La funcién sistematica de apoyo tecnopolitico es esencial en los
cuatro &mbitos del proceso de gobierno. La gerencia ptiblica descan-
sa, a su vez, en el triAngulo: plan modular, presupuesto por progra-
mas y gerencia por operaciones.

La gerencia por operaciones es un sistema de direccién y administra-
cién por objetivos. Es, por consiguiente, una gerencia por médulos de
accion los que pueden y deben corresponder con los médulos del Plan.
En este sentido, la gerencia por operaciones es un sistema esencial
del aparato de organizacion del sistema de planificacién y gobierno.

La Direccién de un Gobierno sélo puede hacer coincidir sus acciones
econémicas cotidianas con los propésitos que persiguen sus planes si
los médulos del plan (operaciones, acciones, subacciones, acciones de
regulacién) se articulan con los médulos presupuestarios (programas,
subprogramas, actividades) y ambos corresponden a una actividad
gerencial organizada para ejecutarlos (gerencia por operaciones, ac-
ciones, etcétera). ‘

Por consiguiente, el requisito organizativo basico de orden préctico
para que un gobierno funcione eficazmente, validando sus planes
con hechos, reside en la existencia del sistema triangular: Plan Mo-
dular-Presupuesto por Programas-Gerencia por Operaciones. Natu-
ralmente, el sistema de Gerencia por Operaciones exige, a su vez, un
Sistema de Direccién Superior por Operaciones.

Este Sistema de Direccion Superior por Operaciones plantea el cam-
bio de ciertos hédbitos rutinarios tipicos de las formas tradicionales de
Gobierno. Entre estos cambios merecen destacarse:

a. Nuevas modalidades de funcionamiento del Consejo de Minis-
tros, a fin de que éste haga un seguimiento periédico de la evolu-
cion de los problemas que enfrentan las operaciones.
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b. Nuevas modalidades de rendicién de cuenta de los ministros
sobre la marcha de las operaciones bajo su responsabilidad.

¢. Nuevos procedimientos y criterios para discutir y aprobar el pre-
supuesto por programas en el Congreso Nacional.

d. Implantacién de un sistema agil y significativo de seguimiento
descentralizado sobre la marcha de las operaciones y acciones, a fin
de que los problemas de ejecucién y eficacia direccional de las
operaciones se resuelvan descentralizadamente y sélo por excep-
cién lleguen al nivel de ministros o del Consejo de Ministros.

e. Un sistema veloz de planificacién en la coyuntura para apreciar
las nuevas situaciones, evaluar resultados, ajustar el alcance y
disefio de las operaciones, adoptar nuevas operaciones y tomar
oportunamente las decisiones que amerita cada nueva situacion.

Pero este Sistema de Direccién Superior sélo puede existir si se
apoya en un sistema recursivo y descentralizado de gerencia por
operaciones en los distintos niveles de las instituciones y organis-
mos del sector publico.

Ni el Plan ni el sistema presupuestario por programas pueden operar
sustantivamente sin un sistema de gerencia por operaciones. Si éste
ultimo falta, las operaciones del plan estratégico no tienen verda-
deros agentes responsables y los programas del presupuesto cons-
tituyen una mera fachada que disimula la practica tradicional de
presupuestar por instituciones y organismos, sin precisar objeti-
vos ni establecer criterios internos y externos de productividad y
eficacia en la gestién publica.

TESIS 10

En sintesis, las practicas de gobierno fallan por los pies y por la
cabeza. 5i observamos con atencién el esquema analitico propuesto,
debemos concluir que la gran debilidad de las practicas de gobierno
en América Latina radica en la Planificacién Directiva y en la Geren-
cia por Operaciones. La inexistencia de un sistema de gerencia por
operaciones deja s6lo un espacio formal al sistema modular de plani-
ficacién situacional por operaciones y al sistema de presupuesto por
programas. Sin gerencia por objetivos, las operaciones del plan son
letra muerta y los programas presupuestarios apariencias formales.
La Planificacién Directiva es la cabeza del sistema y la Gerencia por
Operaciones los pies del mismo. El proceso de gobierno no puede ser
eficaz si su cabeza es débil y tiene los pies pesados. La cabeza no
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orienta ni produce directivas pertinentes para la solucién de los
problemas nacionales, mientras los pies caminan lentamente por su
cuenta hacia cualquier rumbo. Este es el drama de la democracia. Por
un lado, la cabeza tiene menguada su capacidad de autocritica al
extremo que declara ser incomprendida por el pueblo cuando pierde
las elecciones. Por otro lado, los pies s6lo pueden deslastrarse de su
peso burocratico por un acto inimaginable de renovacién auténoma
impropio de las facultades de las extremidades inferiores. Es como
intentar elevarse asido por los propios cabellos. Sélo el rescate pro-
fundo de la conciencia de la gran politica en las capas dirigentes de
la sociedad puede resolver este problema.



