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Actualmente la planificacion no goza de buena reputacién.
Para muchos nos encontramos ante un conjunto de actividades
—muy ligadas al dirigismo, al exceso de regulaciones abstractas, a
la proliferacion de comisiones, reuniones de “expertos’, etc.—
emergido junto al intervencionismo de los Estados nacionales y
destinado a morir con ellos. Para otros, la planificacién —nacida
como el intento de eliminar la eleccién individual en nombre de
una conciencia superior—, tras haber producido innumerables
tragedias, estd destinada a la desaparicion al igual que su matriz
“tecno-aristocrdtica” (E A. HAYEK, 1973). Incluso hay quienes
consideran que la planificacion es un anacronismo: en la actuali-
dad, la velocidad de las tecnologfas y la complejidad de las mate-
rias impiden cualquier intento de planificacién.

Son muchas las razones que nos permiten aplicar a tales posi-
clones el calificativo de simplistas. Ficilmente se puede demos-
trar, en clave histdrica, que los momentos mds fuertes de la pla-
nificacién publica de tipo dirigista —desde Walter Rathenau a
Herbert Hoover, desde Rexford Tugwell al MITT japonés— gene-
ralmente han nacido de las alianzas entre los poderes piblicos y
los intereses empresariales y econémicos (D. E NOBLE, 1977).
Empiricamente se puede mostrar cémo el abandono de la plani-
ficacion publica, lejos de conducir a un mayor bienestar colecti-
vo, traslada a una rdpida decadencia de las infraestructuras y del
capital social y humano. Incluso se puede evidenciar que los sec-
tores industriales mds necesitados de innovacion tecnoldgica
registran el mayor uso de metodologfas de prevision.

Oponer negacidn a negacion, simplificacion a simplificacion
nunca ha sido una estrategia intelectualmente adecuada. Es difi-
cil negar que los criticos de la planificacién en algunos casos tie-
nen razén. Muchas de las actividades de planificacion se han apo-
yado en una teorfa inadecuada o simplista: con frecuencia los
planificadores han cometido el error de pensar el poder decidir,
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en nombre de una conciencia superior, aquello que los ciudada-
nos podian hacer o podian desear; el sistema politico, en mds de
una ocasién, ha utilizado la planificacion como una actividad
paternalista, supliendo por definicién a una sociedad civil que
era considerada incapaz de planeamientos autdnomos o de racio-

nalidad a largo periodo.

La actual defensa del significado y de la relevancia de las acti-
vidades de planificacion sélo puede realizarse mediante un pro-
fundo replanteamiento de la funcin, el planteamiento y la narra-
tiva de este conjunto de actividades. Es necesario identificar argu-
mentos suficientemente analiticos y abstractos que permitan re-
elaborar criticamente las experiencias disponibles y el pensamien-
to reflejo acumulado sin agotarse en ellos. Y es preciso superar la
visién de la planificacién como pura técnica, para observarla
como un proceso social en el que interactdan sistemdticamente
diversas exigencias funcionales y diferentes coaliciones de actores.

1. Definiciones de
planificacion

En la literatura de las Ciencias Sociales es posible encontrar
numerosas definiciones de planificacion. Segin A. EDDISON
(1975: 23), la planificacion es “un proceso de preparacién del con-
Junto de las decisiones referentes a intervenciones a realizar en el
futuro, encaminadas a alcanzar determinados objetivos con medios
dptimos, con la disponibilidad de aprender del resultado tanto nue-
vas y posibles decisiones, como nuevos objetivos a conseguir”. Para
E. R. ALEXANDER (1992b: 73), la planificacion puede ser descri-
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ta como “una actividad social u organizativa intencional dirigida
a desarrollar una estrategia dptima para acciones futuras que preten-
den conseguir un conjunto de objetivos deseados o bien resolver nue-
vos problemas que surjan en contextos complejos. Tal estrategia debe
presuponer la capacidad y la voluntad de destinar recursos y de
actuar de tal manera que pueda ser implementada’. Por su parte,
P HALL (1980: 1) sostiene que la planificacién es “e/ conjunto de
procesos a que se comprometen los que disponen sobre las previsiones
ldgicas precedentes a la decision. Forman parte de la planificacion la
definicion del problema, su andlisis, la definicion de la amplitud y
de los objetivos de la intervencin prevista, la proyeccion de futuro,
el planteamiento de alternativas, su valoracién, los procesos de deci-
sion en la implementacion, en la direccion, en el control y en la
actualizacion”. Teniendo presente el precio que conlleva toda sin-
tesis, J. FORESTER (1989: 3) define la planificacién como “/z guia
de una accion orientada al futuro” y J. FRIEDMAN (1967: 267)
como “un proceso de guia encaminado al cambio interno de un sis-
tema social’ .

Este breve recorrido nos permite revelar algunas coordenadas
de referencia de la planificacién como actividad especializada:

o La planificacion es un proceso orientado al futuro. Todo
intento de planificar requiere (aunque no se agota en
esto) el esfuerzo de prever los posibles resultados de una
intervencién. En algunos casos, tal prevision podrd ser
paramétrica, es decir, encaminada a individuar los cam-
bios introducidos por la accidn en un contexto conside-
rado —excepto para aquella intervencidn— invariante. Sin
embargo, en la mayorfa de los casos tal prevision deberd
ser estratégica: incluso asumird como objeto de la previ-
sién la gama de posibles reacciones de los actores presen-
tes en el contexto y los posibles impactos concurrentes de
otras decisiones emitidas desde el exterior.

o La planificacion es un proceso con una alta intensidad de
conocimiento. La planificacion es una actividad prictica
que extrae del conocimiento y de la técnica tanto la pro-
pia condicién de posibilidad (capacidad de prevision),
como su legitimacién social y organizatival. Los andlisis y
las propuestas del planificador son —o aspiran a ser— pro-
ducidas de forma intersubjetivamente vinculante. Sin
embargo, respecto a las actividades cientificas, la planifi-
cacién se diferencia por ser, en tltima instancia, una acti-
vidad prescrita. La utilizacién del conocimiento cientifi-
co por parte de un planificador no estd orientada a incre-
mentar el patrimonio de conocimiento disponible, sino a
utilizar tales conocimientos con el fin de introducir cam-
bios en el contexto respecto a direcciones pre-determina-
das. Si esto no quiere decir que la actividad de planifica-
cion esté privada de una fuerte dimensién reflexiva
(A. SCHON, 1983), es necesario reconocer que son radi-
calmente diferentes las formas de utilizacién del conoci-
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miento en la comunidad cientifica y en el proceso de pla-
nificacién (M. S. FELDMAN, 1989).

*  Tal conocimiento es un apoyo al proceso de decisiones, no a
todo el proceso. La formulacién de un andlisis de las previ-
siones no elimina la necesidad de escoger: los objetivos
deben seleccionarse a partir de un conjunto mds bien
amplio, y —dada la incertidumbre respecto al futuro y ala
doble contingencia de las interacciones sociales— todo
proceso de planificacion identifica conjuntos de alterna-
tivas que posteriormente no pueden reducirse a partir de
consideraciones exclusivamente técnicas (y andlogas
observaciones valen para la eleccién entre diversas moda-
lidades de ubicacién de los costes y de los recursos). La
dimension de la decisién —en otras palabras, la dimensién
politica— jamds puede cambiarse o anularse mediante un
complejo de actividades técnicas y de elaboracién. Esto
permite distinguir la planificacién —como conjunto de
prcticas de apoyo a la decision— de la tecnocracia —el
intento de sustituir o “cancelar” al que decide-.

Por otra parte, del andlisis de estas definiciones es posible
derivar una vision de la planificacién como una actividad de tipo
(al menos en el caso ideal) ciclico, descomponible en fases de
observacién, decisién, implementacién y evaluacion. Todo pro-
ceso de planificacion tiene su origen en la observacién de un
cambio percibido como problemdtico. Por observacién se entien-
de en este contexto un conjunto de actividades que va desde el
desarrollo de una “narrativa’ —que atribuye un significado a tal
fenémeno desde el punto de vista del contexto de referencia, arti-
cula la relevancia e individda las “responsabilidades™ la recogida
-mds o menos disciplinada- de informaciones, a la articulacién
de previsiones sobre la evolucidn y sobre el impacto?. Es impor-
tante seflalar que tal fase incluso puede comprender —como gene-
ralmente es el caso— un proceso de evaluacion de las intervencio-
nes precedentes o similares, en el interior de la misma organiza-
cion o de otras. El tipo de observacion que estamos tratando no
tiene, sin embargo, finalidades contemplativas: aspira —ideal o
ficticamente- a contribuir a estructurar una decisién relevante
desde el perfil de la accién relativa a tales cambios3. Tal decisién
da vida a procesos de implementacién que pueden ir desde el
cambio en las rutinas organizativas presentes en el contexto,
hasta el disefio de nuevas estructuras organizativas‘. En fin, la
conclusién o estabilizacion de toda intervencién requiere una
evaluaci6n respecto a los cambios en el ambiente y respecto a los
objetivos que se quieran alcanzar’. Esta evaluacién se enlaza
idealmente a la primera fase o puede ser contemplada como el
injerto de un nuevo ciclo de actividades planificadoras.

En este articulo el ciclo completo anteriormente descrito serd
denominado con el término “proceso de planificacion”. Sin
embargo, como se verd mds adelante, adoptar tal concepcién
extensiva implica una superacion —y una critica— de muchas defi-
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niciones consolidadas de planificacion, definiciones que la redu-
cen a operaciones de observacién y evaluacién. Segiin estas con-
cepciones —que podemos denominar “cldsicas’™, observacion y
evaluacion son fases de la “planificacion” en cuanto que estdn
caracterizadas por una mayor intensidad de elaboracién “objeti-
va” por un mayor recurso a las competencias profesionales de los
“planificadores” —entendidos como grupo profesional- y por una
menor “confusién” entre prevision racional y consideraciones
“politicas”. Por su parte, las fases de decision e implementacion
mds bien serfan dominio del que decide y de las autoridades
internas de la organizacién. Sin embargo, a lo largo de estas pagi-
nas se sostendrd que el recurso al andlisis de prevision y al cono-
cimiento técnico no solamente se limita a la fase de observacion,
sino que se distribuye en todas las fases, y con particular intensi-
dad en la fase de implementacion (C. V. PATTON, 1986).
Igualmente distribuidas, incluso en la fase de observacién, resul-
tan las tensiones entre conocimiento técnico y selectividad orga-
nizativa y politica (D. A. ROCHEFORT, R. W. CoBB, 1994). La
distincién entre planificacién y decisién —y la divisién del traba-
jo entre los diversos roles— debe realizarse interactivamente en el
interior de todas las fases, no a través de la separacion entre las
mismas fases (G. BENVENIST, 1991).

2. Planificacién individual y
planificacion social

En las definiciones anteriormente apuntadas, la planificacién
es presentada como un instrumento de racionalidad, entendida
weberianamente en un doble sentido: por una parte, de incre-
mento de la capacidad de prevision del resultado de los diversos
cursos de accion y, por otra, de incremento de la calculabilidad
de las ventajas y desventajas asociadas a cada uno de estos®. En
otras palabras, toda forma de planificacion es un intento de redu-
cir la incertidumbre de las decisiones y de las operaciones.
Llegados a este punto es necesario comprender por qué, frecuen-
temente, el proceso de planificacién presenta un cardcter conflic-
tivo, y por qué la legitimidad misma de la eleccién de planificar
se encuentra ante verdaderas oposiciones. Estos problemas
requieren establecer una clara distincion entre la planificacién
como atributo de las acciones individuales y la planificacién
como proceso referido a un contexto social.

Desde el punto de vista de todo singular actor individual, la
planificacion es una precondicion dada por descontada de la
racionalidad de las propias acciones. Segin la cldsica definicién
parsonsiana, “una accion es siempre un proceso temporal (..). El
concepto de fin de una accion implica siempre una referencia al
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futuro, a un estado que 0 no existe ain =y no existird sin una inter-
vencidn del actor— o que, en el caso de que ya exista, no permanece-
rd como tal sin su intervencién” (T. PARSONS, 1937: 45). En esta
orientacién al futuro estd implicito que el actor ejercite su capa-
cidad de anticipar los cambios venideros del contexto y los com-
pare con aquellos previstos en el caso de su accion. El cardcter
“racional” de una accién, la eleccién del curso de accion mds efi-
clente, se basa en esta capacidad de anticipacién. Toda accion
racional es, o por lo menos aspira a ser, una accién correctamen-
te planificada. Y, cotidianamente, las acciones que activamos
requieren previsiones bastante complejas: por ejemplo, un indi-
viduo que quiera adquirir una calculadora normalmente afronta-
rd problemas tales como la previsién de la innovacidn tecnoldgi-
ca (aquel modelo, ;no se quedard anticuado muy pronto?), la
evolucién de las propias exigencias futuras y el comportamiento
de otros actores (;cudles son los standards que utilizan las perso-
nas cuando intercambian datos?). Estas previsiones —desarrolla-
das incluso recogiendo informaciones especificas— deberdn ligar-
se con las opciones y los recursos disponibles en el itinerario del
proceso selectivo. A nivel individual, la eleccién no estd entre pla-
nificar o no planificar, sino entre los diversos tipos de planifica-
cion y el problema de la escasez de planificacion, no su exceso.
Quien adquiere una calculadora —por ejemplo, a partir del color
de la funda y entrando en el primer negocio que encuentra-
generalmente no es considerado un modelo a imitar.

Sin embargo, el problema de planificar o no planificar se
plantea con fuerza si el contexto de referencia es un sistema
social y no un individuo. En este caso, la planificacién no es un
instrumento de apoyo a una decisién individual, sino una moda-
lidad especifica de gestién de la interdependencia entre mds
actores analiticamente independientes’. La planificacién de un
sistema social asume inevitablemente el cardcter de un vinculo
de las opciones de los actores, mediante una prevision centrali-
zada y asimétrica de los comportamientos admisibles —en rela-
cién a un determinado objetivo—, de la ubicacién secuencial de
los comportamientos de las unidades y de las modalidades de
acceso a los recursos y a las sanciones objeto de la planificacion

(J. D. THOMPSON, 1967).

Aqui las palabras clave son centralizada y asimésrica. Toda
planificacion referida a un contexto social —ya sea una organiza-
cion, un 4rea territorial, una asociacién deportiva— es centraliza-
da (respecto al nivel tericamente posible de los intercambios
entre los actores participantes) y asimétrica (no conffa solo en el
consenso de las unidades participantes, sino modifica, de forma
mds o menos acentuada, el contexto de decisiones mediante deci-
siones jerdrquicas). Por ejemplo, la existencia de un plan de orde-
nacién urbana —una de las formas mds comunes de planifica-
cién— determina precedentemente cualquier decisién individual
sobre las posibilidades de utilizacién de un terreno, el tipo de
operaciones que pueden realizarse y su valor de mercado; la deci-
sién de quien aprueba el plan vincula al ciudadano que quiera
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construir. La planificacién estratégica de una empresa determina
las orientaciones y los sistemas de incentivos de las singulares
divisiones y de los singulares repartos.

Por consiguiente, proponer una intervencién de planifica-
cidn, respecto a cualquier sistema social, implica asumir —y en los
Estados democrdticos argumentar— que es preferible sustraer de
la interaccion descentralizada entre los actores algunas dimensio-
nes o dmbitos de decisidn, sustituyéndolos con formas de coor-
dinacién jerdrquica. Es comprensible que la perspectiva de plani-
ficar a nivel colectivo no se dé jamds por descontada, estando
siempre disponible en tal nivel la alternativa constituida por el
abstenerse de hacerlo. En otras palabras, la racionalidad del plan
siempre encuentra una alternativa disponible en la racionalidad
del mercado (DAHRENDOREE, 1966)3.

La relacidn planificacién/mercado es uno de los problemas
centrales de la teorfa de la planificacién. El mercado, analitica-
mente entendido, es un mecanismo de coordinacién horizon-
tal, operante entre las contrataciones descentralizadas de una
amplia gama de actores independientes, cada uno dotado del
mejor (en cuanto directo) conocimiento de los costes y de las
oportunidades disponibles. Esta modalidad de coordinacién
permite una notable libertad de eleccién por parte de los acto-
res y produce una importante dindmica social: la coordinacion
de mercado, integrada mediante el sistema de precios, es parti-
cularmente eficiente al trasmitir reciprocamente la informacion
sobre las exigencias y los deseos de los actores, y es particular-
mente flexible para adaptarse a situaciones de incertidumbre y
de cambio. Estas caracteristicas y este nivel de flexibilidad no
pueden ser producidas —por lo menos en la misma medida— por
formas de coordinacién jerdrquica: la sustitucién de la planifi-
cacion centralizada por la coordinacién de mercado tiene como
resultado formas sociales inestables e ineficientes, ademds de
condenadas —como han demostrado las economifas planifica-
das— a recurrir a fuertes dosis de autoritarismo politico. Si se
pudiese pensar en subsumir el conjunto de las interdependen-
cias sociales en el interior de los esquemas de mercado, razona-
blemente se deberfa concluir que los espacios de la planifica-
cion social estdn y son drdsticamente limitados. Se deberfa asu-
mir que el mercado, eventualmente integrado por la visién del
sistema politico como un mercado sui generis, es suficiente para
garantizar niveles adecuados de coordinacién y de gestion de las
interdependencias y resultados mds positivos para el sistema
social en su conjunto, respecto a cualquier solucién basada en
la planificacion intencional (C. LINDBLOM, 1977). Sin embar-
go, existen muchos elementos que indican la dificultad —por no
decir la imposibilidad analitica- de reconducir las modalidades
de coordinacidn social solamente a los intercambios de merca-
do. Y es propiamente de la exploracién de tales situaciones de
donde se puede derivar una base analitica para la teorfa de la
planificacién capaz de integrar una vision —igualmente crucial-
de los limites de lo planificable.
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3. ;Por qué planificar? Desde
problema de los bienes
piblicos a la teoria de los
costes de transaccion

La teorfa cldsica de la planificacion democrdtica siempre ha
reconocido, aunque con diferente intensidad, la importancia del
mercado. Por tanto, no debe sorprendernos que la teorfa demo-
crética “cldsica” de la planificacion haya afrontado el problema
del “por qué y cudndo planificar” en relacién -y no en oposi-
cién— a la existencia del mercado, elaborando una respuesta en
términos residuales: la intervencién publica —y la planificacién
identificada con ella- se justifica en los casos en que la coordina-
cién de mercado fracasa (J. FRIEDMAN, 1987). El planteamiento
cldsico, dominante durante todo el periodo post-bélico, se ha
identificado estrechamente con la teorfa de los bienes publicos
(y/o colectivos), procediendo a través de dos fases:

a) Por una parte, asumiendo que la presencia de tales
bienes justifica la intervencién piblica

b) Por otra, que la planificacion estd legitimada como el
principal instrumento de racionalidad de esta dltima.

Los bienes publicos pueden definirse como aquellos bienes (o
servicios) que todos los actores consideran indispensables e
importantes, pero que no se consiguen producir de forma efi-
clente a través de los mecanismos del mercado. En sentido estric-
to, tales bienes estdn constituidos por todos los bienes y servicios
privados de valores de mercado en cuanto que resulta imposible
excluir a eventuales “no contribuidores” de su goce: bienes
ambientales como la calidad del aire o del agua (u otros elemen-
tos naturales), bienes sociales como la defensa nacional o el man-
tenimiento del orden publico, bienes culturales como la riqueza
o el refinamiento de una lengua. Al no ser posible integrar tales
bienes en el sistema de precios, una ubicacién de mercado de
estos bienes serfa o completamente arbitraria o bien, asumiendo
su valor como nulo, trasladarfa a una excesiva explotacion y, en
consecuencia, a su rdpida degradacion y deterioro (G. HARDIN,
1968). Respecto a esta categorfa de bienes, una intervencion
publica también es justificable en una economia de mercado.

Una segunda categoria de bienes (o servicios) que a menudo
es considerada comparable —en términos de “fracasos del merca-
do™- estd constituida por aquellos bienes que —en ausencia de
cualquier regulacién— serfan ubicados en el mercado de forma
ineficiente: es el caso de los bienes para los que existe un mono-
polio natural, por ejemplo la elaboracién de electricidad o de los
servicios en que existe una fuerte asimetrfa natural, que hace
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imposible al “cliente” valorar efectivamente la calidad del servicio
recibido, como las prestaciones escolares o sanitarias. En fin, exis-
ten bienes o servicios, los llamados merit goods, que son conside-
rados centrales para la identidad misma de la sociedad y, en con-
secuencia, son sustraidos del mercado en funcién del valor social
atribuido (por ejemplo, la educacidn superior, museos, uso de
transporte colectivo)?.

La intervencién publica en una economia de mercado estd
justificada, segun este planteamiento, por la existencia de estas
categorfas de bienes. Sin embargo, tal intervencién debe resolver
un problema de no poca relevancia: ;cdmo gestionar la trasmi-
sién y evaluacién de la informacién en ausencia de un sistema de
precios? La coordinacién de mercado —los procesos de ajuste
entre los actores interesados en la consecucién de objetivos pri-
vados— tiene lugar, por asi decir, “automdticamente 10 gracias a
las informaciones circuladas por el sistema de precios: el empre-
sario que decida ignorar las informaciones sobre las preferencias
de los consumidores, sobre su disponibilidad a pagar o sobre los
procedimientos técnicos mds eficientes para la produccién de un
bien, estd obligado automdticamente a pagar los costes; quien
realiza elecciones correctas estd igualmente informado del resul-
tado de las propias decisiones mediante el aumento de los retor-
nos. En el caso de los bienes colectivos gestionados por un ope-
rador publico, especialmente cuando éstos actian en régimen de
monopolio, tales mecanismos estdn, sin embargo, ausentes: deri-
van de riesgos constantes de sobreproduccién, de escasa atencién
a los costes, de insensibilidad a las variaciones de la demanda y
de colision con los segmentos de productores o con las categorias
de consumidores particularmente fuertes.

La necesidad de una alternativa al mercado para determina-
das categorfas de bienes, unida a la conciencia de la ausencia de
mecanismos selectivos naturales, permite justificar, segiin la teo-
rfa cldsica de la planificacién, la racionalidad del plan. Los instru-
mentos de planificacion son contemplados como un posible
equivalente funcional del sistema de precios en el caso de la inter-
vencién publica: a la planificacion es atribuido el objetivo de
recoger sistemdticamente informaciones sobre la evolucion de la
demanda y de la oferta (y de garantizar la correspondencia futu-
ra mediante la previsién), “obligando” a los organismos publicos
a la eficiencia. Una finalidad adicional, pero no olvidada, estd
constituida por la posibilidad, mediante la planificacién, de arti-
cular las exigencias sociales de forma intersubjetivamente vincu-
lante, reduciendo la tendencia del sistema pOllthO a privilegiar
los intereses organizativos mds influyentes. La planificacién es
asumida al mismo tiempo como una forma de tutela de los fra-
casos del mercado econémico y de los fracasos del mercado poli-

tico (P HALL, 1980).

Este planteamiento del problema, de los dmbitos y de las fun-
ciones de la planificacion estd seguramente dotado de una notable
elegancia y claridad conceptual. Por otra parte, tiene el mérito de
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contribuir a definir la alternativa pablico-privado en términos de
una divisién del trabajo, mds que no de oposicion reciproca.

Sin embargo, la adopcién de este cuadro conceptual presen-
ta —en el caso de la teorfa de la planificacién- algunas dificulta-
des que no deben olvidarse. En primer lugar, la coordinacién
jerdrquica y la coordinacién descentralizada son objetivadas en
formas empiricas (Estado o Mercado), haciendo latente tanto la
relevancia de la coordinacion jerdrquica en las actividades priva-
das, como la existencia de fendmenos de contratacién descentra-
lizada en el sector publico. La identidad de la planificacién, por
consiguiente, es atribuida a la esfera de los actores piblicos, ter-
minando por ignorar o marginar la fuerte presencia y relevancia
de los procesos de planificacion en el sector privado o non pro-
firt]. En segundo lugar, al definir tanto la intervencion piblica
como la actividad de planificacién aludiendo a categorfas de
bienes y servicios, la funcién de la planificacion es contemplada
en términos de una capacidad técnica para identificar « priori el
mejor modo de producir, distribuir o defender el bien mismo a
través de la utilizacion de un conocimiento “superior” y mds
“objetivo”. Esto ha tenido dos importantes consecuencias: res-
pecto al sistema politico, la planificacién ha terminado general-
mente por aspirar a asumir el rol de “consejera del principe”, exo-
nerdndose de la confrontacién con los intereses; respecto al apa-
rato organizativo, los planificadores generalmente han restringi-
do la propia actividad al momento de la formulacion de las poli-
ticas, mientras la implementacion de tales propuestas era consi-
derada como efecto mecdnico o como responsabilidad de un ter-
cer actor'2. En efecto, considerando al Estado como principal
punto de referencia para el problema de los bienes publicos —y
considerdndolo, en cuanto caracterizado por algunas peculiarida-
des cruciales tales como el monopolio del uso legitimado de la
fuerza fisica, “superior” respecto a otras estructuras sociales—, la
teorfa de la planificacién ha terminado por asumir a los actores
presentes en el ambiente como presencias paramétricas o como
recipientes pasivos.

En los dltimos veinte afios, como respuesta tanto a los pro-
blemas empiricos como a las innovaciones conceptuales origina-
das en las Ciencias Sociales, ha emergido en la teorfa de la plani-
ficacién una nueva y mds compleja perspectiva que trata de supe-
rar la dicotomia pblico-privado, ligando estrechamente la plani-
ficacién a las formas de coordinacién jerdrquica entendidas ana-
liticamente (E. R. ALEXANDER, 1992a, 1994; J. M. BRYSON y
P. S. RING, 1990; J. A. ROBINS, 1987). Segtin la declaracién pro-
gramdtica de E. R. ALEXANDER (1992a: 191), para esta perspec-
tiva “la planificacion no es complementar al mercado, mas bien es
una propiedad de las organizaciones y de los sistemas interorganiza-
tivos en la medida en que tienden a ser jerdrquicos, independiente-
mente de que sean piiblicos o privados, o con caracteristicas mixtas.

Esta nueva perspectiva se avala, como cuadro de referencia
tedrico, del esquema tedrico elaborado en los dltimos veinte afos
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por aquella corriente de las Ciencias Sociales, a caballo entre eco-
nomia y sociologfa, definida como economia neo-institucionalis-
ta, economia no ortodoxa o —mds recientemente— economifa de
los costes de transaccién (O. E. WILLIAMSON, 1975; 1985;
1994). ;Qué diferencia a esta perspectiva de la teorfa econdmica
ortodoxa? ;Y por qué resulta tan apetecible para la teorfa de la
planificacion?

El interés por los costes de transaccién nace del intento de
responder a la siguiente pregunta: ;por qué en una economia de
mercado existen numerosas realidades en las que la organizacion
jerdrquica que produce internamente es preferida a la posibilidad
de combinar bienes, servicios y competencias externas adquiridas
externamente, sobre el mercado? ;Por qué los actores prefieren
vincularse jerdrquicamente mds que horizontalmente a través de
intercambios de mercado?

Para responder a este tipo de interrogantes, las premisas prin-
cipales de la economia ortodoxa han sido revisadas:

*  Hasido necesario sustituir la asuncién de la racionalidad
perfecta —es decir, de capacidades computacionales para
poder calcular la maximizacién de la propia funcién de
utilidad- y de la completa informacién por el reconoci-
miento de la existencia de limites computacionales y la
presencia de dreas de incertidumbre informativa que per-
miten a los actores estrategias oportunistas.

* Ha sido preciso remplazar la asuncién de que los inter-
cambios de mercado son standalizables, fluidos y reversi-
bles por la hipétesis de un continuum de costes de trans-
accién’3,

* Ha sido conveniente sustituir la asuncién del individuo
calculador como unidad de andlisis por la transaccién
~unidad relacional- cuya dimension critica principal, la
especificidad de la inversién solicitada, puede ser formu-
lada en términos de dependencia bilateral.

Estos cambios han hecho posible la formulacién de la tesis
principal: la clave para la comprensién de la estructura socio-eco-
némica estd constituida por diversas modalidades de resolucién
de los problemas derivados de las exigencias del gobierno com-
plejo de estas transacciones (O. E. WILLIAMSON, 1975).

Este cambio de perspectiva permite distinguir entre coordi-
nacién de mercado y coordinacién jerdrquica no en términos de
categorfas de bienes (privados/colectivos) o de estructuras juridi-
cas formales (empresas privadas/burocracia ptblica), sino en tér-
minos de caracterfsticas de interaccién y organizativas de la pro-
duccion y de la distribucién. En algunos casos, los costes de
transaccidn son nulos o bajos, los contactos episddicos y la rever-
sibilidad constituye una opcién ficilmente alcanzable por todos
los patners que interactian. En estos casos, parece dificil que las
formas de control jerdrquico puedan difundirse y —cuando ello
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suceda— estardn constantemente desafiadas por la negociacién
descentralizada. En otros casos, sin embargo, los costes de
transaccion representardn un elemento relevante: la interaccién
podré requerir elevadas inversiones en elementos especificos difi-
cilmente transportables fuera de aquel contexto —incrementando
la propia vulnerabilidad respecto a una posible defeccion de uno
o mds partners—y la gesti(')n de las interdependencias sobre bases
contractuales presentard costes en términos de controles y garan-
tfas'4. En el caso en que estas dltimas sean también de cardcter
reiterado, de duracién indefinida y caracterizadas por la incerti-
dumbre estructural, existe un terreno fértil para el desarrollo —a
través de la asuncién de la capacidad de control y la internacio-
nalizacion organizativa de las transacciones— de formas de coor-
dinacién jerdrquica: la vision del mercado como multitud de
actores independientes ligados por relaciones de tipo contractual
cede a la vision de una poblacién de organizaciones complejas
(definibles como estructuras de gobierno y no como funciones de
produccién), insertadas en redes de relaciones. Redes que son en
algunos casos horizontales y de intercambio, en otros son defini-
das por relaciones de adquisicion y control, y en otras actian
mediante formas hibridas de intercambio y control.
Centralizacién y asimetrfa se revelan como caracteristicas de
complejos organizativos tanto en el sector publico, como en el
sector privado (E. O. WILLIAMSON, 1975: 8), incluso si el cardc-
ter analitico de la teorfa permite re-comprender como casos par-
ticulares la especificidad de las organizaciones publicas, por ejem-
plo en el tipo de compromisos que son activados en el curso de

su desing (E. O. WILLIAMSON, 1994).

Todas las formas jerdrquicas requieren formas de planifica-
cidn: una vez determinada la internacionalizacién de los nexos de
las transacciones con el fin de reducir la incertidumbre, el con-
junto de estos nexos no puede ser dejado a formas de “acomoda-
miento” descentralizado, sino que requiere una descripcion cen-
tralizada del contexto, de sus posibles evoluciones, incluso de los
instrumentos legitimados para hacer frente a tales evoluciones y
para resolver las tensiones internas creadas. Toda organizacion,
de cualquier tipo, debe tener, y en efecto usualmente tiene, una
red consolidada de pricticas, formales o informales, que equili-
bran los costes de transaccién internos y externos, se esfuerzan
por prever las variaciones y ligarlas a las relaciones establecidas
entre objetivos, condiciones y recursos (internos y externos) con
el fin de garantizar al menos un minimo de congruencia. Por
tanto, la planificacion asume el cardcter de un coste de transac-
cion ex ante, eficiente en la medida en que contribuye a reducir
la incertidumbre y los riesgos asociados con el conjunto de las
transacciones (E. O. WILLIAMSON, 1981).

Es sabido que la teorfa de los costes de transaccion presenta
también una serie de dificultades analiticas y metodoldgicas
(M. GRANOVETTER, 1985). A pesar de estos limites, sin embar-
go, representa un importante terreno de integracién entre ele-
mentos socioldgicos y econdmicos, y permite a la teorfa de la pla-
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nificacién ir més alld de la tradicional justificacion en términos
de bienes publicos. (J. M. BRYSON, P. §. RING, 1990). Esta pers-
pectiva elabora para la teorfa de la planificacion un enganche —en
términos de andlisis estructural- entre el andlisis del proceso de
planificacién y el andlisis organizativo, reformulando la confron-
tacion entre coordinacién de mercado y coordinacion jerdrquica
en términos de #rade-offs entre diversos problemas de gestion de
las relaciones sociales. Por otra parte, contemplar el proceso de
planificacion en términos de costes de transaccién permite indi-
car auténomamente los limites de la misma planificacién: el
trénsito de la planificacién a la adquisicién descentralizada (y
viceversa), dependiendo de la relacién entre costes de transaccion
y costes de coordinacién jerdrquica, podrd tener ritmos tanto
expansivos como de contraccién: estructuras de interaccion jerdr-
quica podrdn —por ejemplo, a continuacién de los cambios tec-
nolégicos— convertirse en pasibles de coordinacion descentraliza-
da, y 4reas de intercambio de mercado podrén ir al encuentro de
procesos de integracién y concentracion.

4. Los contextos de la
planificacidn: jerarquias,
relaciones inter-
organizativas y redes

Si se adopta la teorfa de los costes de transaccidn para definir
las conexiones entre el proceso de planificacion y las formas de
coordinacion jerdrquica, es preciso tener presente las diversas for-
mas de planificacion en relacion a los diferentes problemas de
coordinacién existentes en un sistema social. Dicho en otros tér-
minos, el andlisis del proceso de planificacién requiere una estre-
cha integracién con el andlisis de las modalidades de control
interno y externo de las organizaciones planificadas. En esta clave
parece util distinguir entre:

1. Los procesos de planificacién que tienen lugar en el inte-
rior de una organizacion, generalmente definidos en la literatura
como procesos de planificacion estratégica.

2. Los procesos de planificacion que se producen en el nivel
de un sistema interorganizativo, tradicionalmente denominados
coordinative planning®.

3.Y los procesos de planificacion activados por organizacio-
nes —cuyo principal recurso es la capacidad legitimada de modi-
ficar el ambiente institucional de las transacciones y de definir ex
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ante la alternativas de accidn practicables— encaminados a definir
el “territorio” de las transacciones para poblaciones de organiza-
ciones y de familias, generalmente definidos en la literatura como
procesos de comprehensive planning o master planning'S.

Antes de revisar brevemente las caracteristicas especificas de
estos contextos de la planificacién, es importante precisar tres
puntos cruciales relativos a los limites de las organizaciones, al
significado de los sistemas interorganizativos y al rol del ambien-
te institucional.

Por lo que se refiere al primer problema, es necesario ser
conscientes de que la definicién de los limites de una organiza-
cién es normalmente muy arbitraria (E. R. ALEXANDER, 1992a).
Mis alld de ciertos umbrales de complejidad, organizaciones
como las empresas con muchas divisiones o las agencias guberna-
mentales pueden ser tratadas por un observador como agentes
unitarios o como poblaciones vinculadas de sub-organizaciones,
posiblemente en competencia reciproca (J. S. LUKE, 1991). Si se
acepta el énfasis institucional en las relaciones de gobierno, en
algunos casos serd relativamente ficil identificar el actor o los
actores que poseen directamente el control, y evaluar la coheren-
cia de la configuracién organizativa y de las estrategias planifica-
das en relacién a sus intereses; en otros casos, sin embargo, esta
definicidn basada en el control directo se revelard inadecuada
para comprender efectivamente la estrategia organizativa y la
decisién requerird la inclusién de categorias de actores con diver-
sa denominacién interdependientes con los nsiders: los directi-
vos, los proveedores, los empleados, los entes de control, los mis-
mos clientes!”.

Esta perspectiva es definida en los términos del trdnsito del
planteamiento para stockholders ~la realidad de la organizacién
debe evaluarse en referencia a los intereses de aquellos que la
poseen— a la identificacién de los stakeholders —la realidad debe
evaluarse en relacién a los grupos o categorfas que tienen intere-
ses interdependientes en la actuacién de la organizacién (R.
E. FREEMAN, 1984; I. MITROFE, 1983). Esta concepcion de los
limites de las organizaciones permite revelar cémo la conexién
entre jerarqufa y planificacion no sélo representa una chance de
racionalizacidn, sino también un instrumento de gestién de la
identidad operativa. Es a través de la planificacién como, impli-
cita o explicitamente, una organizacién define quién estd “den-
tro” y quién estd “fuera’, qué es “central” y qué es “periférico”,
hacia dénde se estd “caminando” y de dénde “se viene.
Identidad y control son dos caras de la misma moneda

(H. C. WHITE, 1992).

Por lo que respecta al significado de los sistemas interorgani-
zativos, es necesario subrayar que las diferentes formas de organi-
zacion estdn comprendidas y todas presentan a su vez costes de
transaccion. Las islas de coordinacién jerdrquica estdn insertadas,
por ejemplo, en contextos de interdependencia. En algunos
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casos, la gestién de las interdependencias entre diversas organiza-
ciones tendrd un cardcter preferentemente descentralizado de
competicién y de intercambio; en otros actuardn redes de coor-
dinacién informales, basadas en la costumbre, en las experiencias
precedentes o quizds en la participacién de los directivos como si
fuesen un “clan”, segtn los casos estudiados por W. OUCHI
(1980); incluso en otros casos, donde los costes de transaccién
son muy altos, las organizaciones tenderdn a desarrollar relacio-
nes jerdrquicas, que pueden ir desde el control directo (a través,
por ejemplo, de adquisiciones o fusiones) a formas confederadas
basadas en la institucionalizacién de organismos de coordinacién
comunes, con identidad propia y propias formas de planificacién
(R. E. ALEXANDER, 1991; D. L. RoGers, D. A. WETTENS y
otros, 1982).

Por lo que respecta al ambiente institucional, es necesario
recordar que ninguna orgamzacwn y ningtin sistema interorgani-
zativo actda en un vacio neumdtico. La configuracion institucio-
nal (el orden mds o menos fictico que gobierna las relaciones
interorganizativas) no sélo puede definirse en relacion a las trans-
acciones entre los actores, también en relacién al ambiente insti-
tucional, el conjunto de normas que regulan las transacciones!®.
Las relaciones entre este ambiente institucional y las organizacio-
nes son bi-direccionales: por una parte, el ambiente institucional
constituye un pardmetro independiente de la planificacion —ya
que un cambio en las reglas del juego comporta una re-organiza-
cion del mismo juego—; por otra, el conjunto de los sistemas
organizativos actta estratégicamente respecto a tales reglas, tra-
tando de provocar el cambio, de encauzarlo en determinadas
direcciones o de minimizar el impacto. En el caso en que el
ambiente institucional esté ligado a instituciones especializadas
(por ejemplo, el sistema del Derecho), esta tension relacional
podré traducirse en una forma de sistema interorganizativo con
particulares caracterfsticas!”.

Estas consideraciones muestran que la distincién entre plani-
ficacion estratégica, coordinative planningy master planning, debe
entenderse como una distincion relativa al contexto de las inter-
acciones, no como una distincién entre técnicas, realizada en tér-
minos instrumentales. Estas formas de planificacién son —al
menos en cierta medida— interdependientes; los mismos sujetos
pueden implicarse en una multiplicidad de relaciones diversifica-
das y los mismos “objetos” de la planificacién, a menudo, pue-
den ser considerados por diversos actores en términos diferentes;
la articulacién de un proceso de planificacién requiere un proce-
so de determinacidn, con grados diferentes de autonomia, de la
propia unidad de referencia —del propio cliente2- no sélo res-
pecto a los “mercados” en que estd insertada, sino también res-
pecto a la red de todos los procesos de planificacién (y de las
expectativas sobre los cambios introducidos en cada uno de
éstos). Esta distincién también puede asumir el cardcter de trans-
formacién dindmica: por ejemplo, dada la dinamicidad de las
relaciones de gobierno, la planificacién estratégica (centrada en la
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singular relacién organizacién/ambiente) puede llevar a la imple-
mentacién de formas de coordinacién jerdrquica con otras orga-
nizaciones; formas de coordinacin interorganizativa pueden rea-
lizarse en organizaciones independientes; cambios en el ambien-
te institucional pueden orientarse a la restriccién en el dmbito de
las posibilidades de coordinacién jerdrquica (por ejemplo, priva-
tizaciones; normativas ansi-frust) o a la expansién.

S6lo después de haber aclarado la interdependencia entre
estas formas se puede proceder a la simplificacién de un trato
independiente para cada una de ellas

5. Planificar en una
organizacion

La planificacién estratégica, nacida en el campo militar (y en
los procesos de construccion de los Estados nacionales), se ha ido
introduciendo de forma creciente en el mundo de las organiza-
ciones econémicas de medianas y grandes dimensiones, hasta lle-
gar a convertirse en una forma de planificacién necesaria en
todas las organizaciones complejas, publicas o privadas
(J. BRAKER, 1980). Su contexto de referencia estd constituido por
una direccion organizativa encaminada a afrontar la necesidad de
peticiones contrastadas (que requieran la introduccidn de un
orden en las prioridades), de previsiones sobre la alteracién futu-
ra del equilibrio de los recursos y de los vinculos a los que la orga-
nizacién esta adaptada, de desaffos a la legitimidad de la misma
organizacién, de crecimiento o insatisfaccién hacia el nivel de
coordinacion interno o de cambios en curso en el ambiente y en
la configuracién institucional (J. M. BRYSON, R. C. EINSWEILER,
1988).

La planificacién estratégica puede ser definida como el intento
de articular dos diferentes descripciones de la organizacién (actual
y futura) y ligarlas mediante la respuesta a cuatro preguntas:

1. ;Dénde queremos ir? (La “mision” de la organizacién).

2. ;Como haremos para llegar? (Las estrategias).

3. ;De qué recursos tenemos necesidad? (El “budget’).
&eq 4

4. ;Cémo nos orientamos? (El sistema de controles)?!.

Este intento requiere un andlisis (o un examen sistemdtico)
de la situacién organizativa en referencia a la misién (los objeti-
vos) de la organizacion y al estado del ambiente —“los clientes” y
otros stakeholders, concurrentes o aliados, cambios instituciona-
les y tecnoldgicos (aquellos que son definidos como las “amena-
zas” y las “oportunidades” que se presentan)-. Este andlisis es
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tanto una evaluacion (del estado actual), como una prevision
(sobre la evolucién futura). De este andlisis emerge la posibilidad
de evaluar la organizacion en términos de puntos de fuerza y de
debilidad, en la confrontacién tanto con la situacién actual como
futura (prevista y/o deseada), y de definir respecto a estos dos
puntos los sentimientos de cambio y las prioridades operativas.

Este esquema general es modulado en términos muy diver-
s0s, segtin el tipo de problemas afrontados y el tipo de contexto
en el que el proceso de planificacién debe intervenir. Existen
planteamientos compactos y sistemdticos centrados en la asun-
cion de un control fuertemente unitario (por ejemplo, Harvard
Policy Model) y modelos que se concentran en una pluralidad de
demandas internas y externas en las confrontaciones de la orga-
nizacién (Stakeholders Models); modelos de procedimiento enca-
minados a definir estrategias de coordinacion trasversales respec-
to a los niveles jerdrquicos y a las funciones (por ejemplo, siste-
mas de planificacién estratégica) y modelos centrados en la iden-
tificacién de criterios objetivos para la identificacién de priorida-
des (por ¢jemplo, los llamados modelos de maletin); modelos
basados en la introduccién sistemdtica de innovaciones y mode-
los que privilegian continuos desarrollos de focalizacién de pro-
cesos incrementativos (. B. QUINN, 1980)22.

La planificacién estratégica permite tratar conjuntamente
previsién y organizacidn, con modalidades que consienten la
posibilidad futura de discontinuidades, cambios, y diferentes
tipos de imprevistos (I. ANSOFE, 1981). Mientras que algunos
planteamientos de prevision son rl'gidos, la planificacion estraté-
gica permite un ejercicio de previsién mds compatible con adap-
taciones flexibles al cambio del ambiente (incluidos los cambios
introducidos por la propia accién organizativa). En segundo
lugar, la planificacion estratégica tolera una discusion no solo de
lo que una organizacién hace -y cémo deberfa hacerlo—, también
por que y si tal organizacién debe hacerlo. En fin, la planificacién
estratégica permite un aprendlza ¢ comparativo de los procesos
comunicativos entre organizacion y ambiente.

Sin embargo, estos elementos no deben llevarnos a pensar
que la planificacidn estratégica es un proceso necesario e insusti-
tuible. Por lo que respecta al cardcter automdtico, se puede sefia-
lar como un proceso de planificacién requiere la presencia de una
leadership interesada en implementar la perspectiva que emerja y
que esté en condiciones de hacerlo. Esta condicién no hay que
darla por descontada en el mundo real: muchas organizaciones
pueden estar tan fragmentadas que tan sélo permitan estrategias
incrementativas; otras acttian en tales condiciones que estdn mds
préximas a ser una especie de “federacién” de sub-unidades que
no a organizaciones unitarias; otras pueden encontrarse en la
situacién de tener que activar una decision estratégica para la
adaptacién tdctica. En otras palabras, el nivel al que deberfa ser
conducido el proceso de planificacién puede ser bien diverso del
formalmente establecido para gestionarlo. En otros casos, en fin,
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las exigencias que motivan el inicio de un proceso de planifica-
cidn estratégica estds ligadas no a la voluntad de implementar las
conclusiones, sino al efecto de imagen que puede producir en el
exterior o en el interior. El proceso de planificacién estratégica,
entendido como un proceso especializado y formalizado, no
puede ser considerado “no sustituible”. Es sabido que muchas
organizaciones actian no mediante procesos de planificacion for-
malizados, sino a través de decisiones carismdticas de uno o mds
leaders que no aceptan el debate y discusién de la propia forma
organizativa y afrontan separadamente las oportunidades y las
amenazas que se presentan.

En sintesis, la planificacién estratégica —como proceso for-
mal- se presenta como una alternativa realizable en presencia de
desafios y cambios ambientales (comprendiendo también en tal
conjunto la opinién de los stakeholders) suficientemente profun-
dos como para motivar los costes y los riesgos del proceso, pero
limitados para no llegar a asumir como resultado probable la de-
saparicion de la organizacion o un desafio consistente a su direc-
cion. En muchos otros casos —donde la organizacién esté efecti-
vamente fragmentada y existan dificultades para identificar una
leadership unitaria—, el proceso de planificacién tenderd a asumir
el cardcter de una forma mixta entre planificacion estratégica y
coordinative planning.

6. La planificacion de los
sistemas Inter-organizativos

La perspectiva del proceso de planificacién se presenta en tér-
minos bien diversos cuando el contexto de referencia no es una
singular organizacidn, sino un conjunto de organizaciones no
unificadas bajo un mismo control. Un buen ejemplo es el caso de
las asociaciones de organizaciones (una asociacion empresarial o
una asociacion de sector) o parcialmente investidas por cualquier
forma de poderes derivados de los propios participantes®.
Aungque es diffcil evaluar cuantitativamente la relevancia de tales
formas en las sociedades modernas, seguramente es discreta y,
seglin muchos autores, en continuo crecimiento (D. A. WETTEN,
B. BOzEMAN, 1991).

En efecto, el desarrollo de los sistemas interorganizativos es
una consecuencia del incremento de la interdependencia societa-
ria, interdependencia que produce un crecimiento de los proble-
mas de coordinacién tanto entre poseedores de recursos similares
pero insuficientes respecto al objetivo propuesto, como entre
poseedores de recursos diferenciados integrables en nuevas direc-
ciones. En estos casos, incluso donde exista, la presencia de un
coordinador —o de una unidad de coordinacion— no es segura-

69



Estudios varios

mente equivalente —en el sentido funcional- a la de un superior
jerdrquico en una organizacién unificada: por ejemplo, los pode-
res de definir misiones, objetivos y prioridades estdn sensible-
mente limitados por los intereses estratégicos de las organizacio-
nes participantes, y la relacién de principal-agente a menudo estd
caracterizada por una pluralidad de “principales” con intereses y
perspectivas diferenciadas y a su vez en concurrencia.
Generalmente, por otra parte, tales realidades gozan de un redu-
cido poder de sancién, a menudo mediante la reducida capaci-
dad de promover y coordinar las sanciones de una parte relevan-
te de los actores participantes hacia los actores recalcitrantes.

En estas condiciones, el problema principal de la planifica-
cion es identificar estrategias que permitan una distribucion rela-
tivamente satisfactoria de los objetivos entre las unidades partici-
pantes —de forma compatible con sus misiones y con sus estrate-
gias (desarrolladas autdnomamente)— y asegurar el compromiso
de estas organizaciones hacia tales objetivos, sin recurrir a cargas
o sanciones que hagan preferible una siempre posible solucion de
tipo exit. Este es el campo del coordinative planning. Esta forma
de planificacion estd caracterizada por un énfasis en la actuacién
de estrategias coordinadas (respecto a la produccidn de estrate-
gias propias) y en la individuacidn, gestién y desarrollo de con-
venciones y de otras modalidades de coordinacidn que sean com-
patibles con las estrategias de las singulares organizaciones parti-
cipantes. En otras palabras, la fuerza potencial de esta forma de
planificacién reside no en la capacidad de amenazar con sancio-
nes negativas, sino en la capacidad de ofrecer incentivos y poten-
cialidades de gestién de las zonas hibridas entre jerarquifas y
redes??, En consecuencia, la forma de planificacién dominante es
la negociada: algunos objetivos —generalmente asumidos de
forma genérica- son desarrollados y contextualizados en referen-
cia a los acontecimientos que suceden, utilizando las interaccio-
nes previstas, la identidad colectiva y los escenarios previstos con-
tempordneamente como instrumento de coordinacién y como
terreno de contratacion. El planificador, aunque esté legitimado
funcionalmente en términos de competencias sustanciales, acttia
en el proceso principalmente como mediador y como “caja de
resonancia’ para la definicion del problema y de las agencias
(L. E. SusskiND, C. Ozawa, 1984). En el plano de las propues-
tas, los modelos de planificacion mds pertinentes son los multi-
ples, basados en la definicién de una pluralidad de objetivos
alcanzables con diferentes medios, es decir, que permitan maxi-
mizar la posibilidad de firting entre objetivos del sistema interor-
ganizativo y objetivos de las singulares organizaciones?.

Otra modalidad de planificacién a adoptar en el nivel de los
sistemas interorganizativos estd constituida por la llamada plani-
ficacién indicativa (J. A. MEADE, 1970). Esta forma de planifica-
cion promueve la reduccion de la incertidumbre mediante la
puesta en comtn de las informaciones que permitan a toda orga-
nizacién participante reducir los mdrgenes de imprevision de los
otros actores (incluidas, en cuanto participantes, las instituciones
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reguladoras). Esto se refleja, para las unidades participantes, en la
elaboracién de las propias decisiones, reduciendo los costes de
intelligence y de complejidad computacional. La complejidad de
esta forma de planificacién no deberfa sin embargo minusvalo-
rarse. En primer lugar, para ser utilizables, las informaciones dis-
ponibles deben ser criticadas —respecto a la elaboracién de las
estrategias— y monopolizadas (imposibles de conseguir mediante
otros canales). Como consecuencia, estos procesos de planifica-
cién requicren particulares procesos de observacién ~desde el
punto de vista de las organizaciones participantes—, de concerta-
cidn —sobre el tipo, la calidad y el detalle que los participantes
estdn dispuestos a hacer publicos— y de sancién —contra la tenta-
cién de los participantes a comportarse como free riders—.
Cuando los factores clave de la salida del proceso son referentes
a la disponibilidad de informaciones sobre las actividades de las
instituciones reguladoras o al control de las sanciones vinculan-
tes, la planificacién se convierte en una asignacion de los pode-
res publicos y se transforma en una forma de master planning.

Los sistemas interorganizativos pueden parecer inestables y
no faltan autores que los consideran formas de friccidn, destina-
dos a evolucionar hacia la fusién en una organizacién unitaria o,
alternativamente, hacia la disolucidn. Sin embargo, segtin otros,
los sistemas interorganizativos -y el coordinative planning— repre-
sentan elementos fundamentales de la gestién de las interdepen-
dencias, capaces de transformar —si estdn adecuadamente gestio-
nados- sus debilidades en fuerzas (D. A. WHETTEN, B.
BozemAN, 1991).

7. Master planning y

planeamiento institucional

El Master Planning es la forma de planificacién mds conoci-
da y discutida en la teorfa de la planificacién. Adn mds, con fre-
cuencia ha sido considerada la forma de planificacion tout court.
Una organizacion —generalmente un ente publico al que se atri-
buyen poderes sobre contextos difusos, por ejemplo de tipo terri-
torial- realiza una serie de previsiones (respecto a un drea geogrd-
fica 0 a un sector social) e introduce decisiones que asumen un
cardcter vinculante, modificando el ambiente institucional en el
que actdan los actores?. Este conjunto de elecciones opera en
diferentes direcciones:

¢ Estimular el desarrollo del ambiente en direcciones inten-
cionalmente seleccionadas, pero también contribuir a la
capacidad de adaptacion respecto a los cambios indepen-
dientes (actuales o previstos).
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* Distribuir recursos (o gestionar la reduccién de los mis-
mos) en utilizaciones independientes, pero también de-
sarrollar nuevos proyectos.

* Incentivar comportamientos innovadores, regular las
interdependencias entre conjuntos de actividades autd-
nomas y reducir comportamientos perjudiciales
(J. FRIEDMAN, 1967).

Esta amplia gama de elecciones institucionales es perfecta-
mente compatible, en muchos casos indispensable, para la exis-
tencia de una sociedad libre, y estdn legitimadas por el hecho de
constituir, en contextos con fuerte interdependencia, una pre-
condicién misma de la racionalidad de los actores participantes?’.

El contexto de esta forma de planificacidn, es sin embargo
sustancialmente diferente de los que han sido analizados hasta
ahora. El ambiente de este proceso estd compuesto tanto por la
estructura interna de la organizacién, por otras organizaciones
—sobre las que no se poseen derechos de control- como por las
familias?8. Estos referentes estdn a su vez ligados e interdepen-
dientes entre si mediante una pluralidad de formas de relacién
(intercambio, jerarquias, redes, comunidad), pero también dife-
renciados en términos de intereses, valores y prioridades. En tér-
minos internos, la organizacién planificadora controla un recur-
so crucial: la capacidad de emitir decisiones vinculantes, modifi-
cando el ambiente institucional de los actores.

Dadas estas caracteristicas, la teorfa cldsica de la planificacion
atribufa al proceso de master planning un cardcter casi geométri-
co: al planificador se atribufa el objetivo de identificar “objetiva-
mente” los problemas sociales y de realizar cientificamente las
previsiones de las que derivar —de forma también objetiva- algu-
nas recomendaciones a transmitir a un director politico que, una
vez aprobadas, las asignaba a una estructura burocrdtica contem-
plada exclusivamente “operativa’ y hetero-dirigida. Es esta con-
cepcidn, mds que la planificacion en cuanto tal, la que se presen-
ta inadecuada y fuertemente problemdtica tanto en términos de
eficiencia como de legitimacion sustancial. Desde el perfil del
planteamiento, esta concepcidn se basaba en la utilizacion
inapropiada de formas de planificacion estratégica que daban por
descontada la unidad decisional de la agencia pblica, minusva-
lorando la complejidad y fuerza de las configuraciones presentes
en el ambiente de la organizacion, sobrevalorando las posibilida-
des de aplicacion de la coordinacion mediante decisiones juridi-
camente vinculantes y olvidando sustancialmente el rol de la
implementacién (G. BENVENIST, 1991; J. FRIEDMAN, 1987;
J. M. BrYSoN, R. C. EINSWEILER, 1988).

Cada uno de estos limites es imputable a una visién inade-
cuada de la relacién entre el proceso de planificacién y su contex-
to social. A nosotros nos interesa centrarnos en la interconexion
de tres figuras clave: los planificadores, los que deciden y las
burocracias (mds en general, aparatos de implementacién).
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Por lo que respecta al planificador, es necesario ser cons-
cientes de que en los contextos de master planning, la relevan-
cia del conocimiento y de la competencia técnica jamds pueden
separarse de las operaciones principales de la accién politica:
argumentar y contratacar. En los procesos de planificacion, el
conocimiento técnico no solamente es un recurso operativo:
adquiere un significado como elemento de vinculo o de recur-
so para las capacidades de los singulares actores para argumen-
tar y contratacar. Tener presente esta funcién del conocimiento
es fundamental, por ejemplo, para comprender los motivos por
los que el marco o la narrativa en los que se elabora la planifi-
cacién termina por constituir la principal contribucion del pla-
nificador al proceso de decisiones (F. FISHER, ]. FORESTER,
1993; E. ROE, 1994). Por otra parte, lejos de ser unidireccio-
nal, la relacion conocimiento-politica es sustancialmente bi-
direccional: la transferencia del conflicto al mismo terreno del
conocimiento ‘cientifico” es una opcién siempre posible
(mediante modalidades que van desde la elaboracién de previ-
siones alternativas a la pura y simple deslegitimacién de los pla-
nificadores). En fin, las modalidades productivas y organizati-
vas del mismo conocimiento a menudo permiten hacerlo
“negociado”, antes incluso de que exista y se transmita al que
tiene que decidir (M. S. FELDMAN, 1989). Dados estos elemen-
tos, la idea del planificador como “mecdnico” o “terapeuta” se
revela sustancialmente ilusoria, y es preferible su comprensién
como un consultor profesional reflexivo (A. SCHON, 1983):
planificar racionalmente quiere decir planificar politicamente
(J. FORESTER, 1989).

Por lo que respecta a la decisién politica, al que decide la rea-
lidad se presenta muy diferente de la que podria hipotizar a par-
tir de su poder de decision definido formalmente. En primer
lugar, tal decisién podrd a su vez ser desafiada juridicamente, y
en casos de relevante complejidad es dificil minusvalorar las
amplias posibilidades de error y especialmente de retrasos; la ubi-
cacién estructural del que decide permite (generalmente) mdrge-
nes de autonomia para toda singular coalicién de intereses, pero
no para todas al mismo tiempo; los tiempos de “retorno” de la
propia inversién politica pueden ser muy diferentes de los nece-
sarios para desarrollar la intervencidn propuesta. Por otra parte,
si es verdad que el que decide controla el recurso constituido por
las posibilidad de emitir decisiones vinculantes legitimadas, tam-
bién es cierto que frecuentemente acttia desde el interior de una
definicidn institucional genérica (;cudl es —por ejemplo- la
“misién” de un ayuntamiento?) y que la seleccién de los sikehol-
ders diffcilmente puede derivarse de ésta en términos de inferen-
clas (en una ciudad, ;quién es central y qulen es periférico?, en
presencia de conflictos dlstrlbuldos, ;qué interés es el prlorlta-
ri0?). En efecto, a menudo el ente planificador corresponde a |
clésica descripcion que G. ALLISON (1971: 67) dio del goblerno
americano en su estudio sobre la crisis cubana: “un gobierno con-
siste en un conglomerado de organizaciones semi-feudales, aliadas de
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forma laxa, cada una con su especifica vida. Los leaders estin for-
malmente por encima de tal conglomerado (...). El gobierno debe ser
interpretado no tanto en términos de elecciones deliberativas, como
de producto de las grandes organizaciones funcionales segin determi-
nadas estructuras de comportamiento”. En otras palabras, el con-
texto de las decisiones requiere no solamente planificacion estra-
tégica sino, también, y sobre todo, coordinative planning y plani-
ficacion indicativa.

Por lo que respecta al aparato de la implementacidn, también
es sabido que decisiones de largo alcance pueden ser totalmente
ineficaces si son incompatibles con las légicas de funcionamien-
to de los aparatos de implementacion a los que es delegada la
actuacion. En primer lugar, los aparatos de implementacién son
muy diferentes de los modelos mecdnicos que han dominado
durante bastante tiempo en la teorfa de la burocracia: el equili-
brio de los poderes internos, la competencia entre las funciones,
la evaluacion de las prioridades generalmente son diferentes entre
6rganos de decision y estructuras de implementacion (B. HJERN,
D. PORTER, 1981). Concretamente, no hay que olvidar que el
estado del aparato de implementacion es una variable relevante
de los juegos de interdependencia que definen el contexto: por
¢jemplo, la eficiencia organizativa de la organizacién —su capaci-
dad efectiva de sancionar eficazmente a los trasgresores de la deci-
sién tomada- constituye en buena medida parte de la “credibili-
dad” de la organizacién y de la motivacién de los otros actores
presentes y comprometidos en la participacién en el proceso de
decisiones mds que en evadirlo continuamente. Entes planifica-
dores de este tipo —incluso a causa de la pluralidad de finalidades
ya indicada— a menudo estdn comprometidos en una pluralidad
de formas de coordinacidn gestionadas de forma diferente. Un
ente planificador, por ejemplo, puede actuar a menudo median-
te politicas de direccién en un sector, a través de una planifica-
cién indicativa en otro y promoviendo intervenciones de red en
un tercero. Y el conjunto de los problemas que tal organizacion
gestiona puede en algunos casos ser tratado segtn una planifica-
cién racional, en otros mediante formas incrementativas, y en
otros incluso a través de formas de intervencion residual. La evo-
lucién de todo nuevo proceso de planificacién no podrd ignorar
este conjunto plural de experiencias, estilos y competencias ya
dlspombles (y que pueden eventualmente constituir “el proble-
ma” que motiva el nuevo proceso).

Ignorar tales caracteristicas del contexto, para mantener una
rigida divisién entre “experto” y “gestor” no constituye un incre-
mento de las posibilidades de racionalidad del proceso de deci-
siones, sino que, al contrario, facilita un uso puramente ritual.
Insertar explicitamente la dimensién comunicativa y politica en
el interior del proceso de planificacién parece que es preferible
tanto para mantener el cardcter de actividad préctica del proceso
de planificacién, como para obtener una descripcion empirica-
mente adecuada de lo que los planificadores hacen efectivamen-
te (J. FORESTER, 1989).
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Por tanto, desde su origen, el master planning estd constitui-
do —desde el punto de vista del ente planificador- tanto por ele-
mentos de la planificacién estratégica, como del coordinative
planning. Desde algunos aspectos, el ente planificador estd inves-
tido de poderes tales para actuar estratégicamente a partir de una
propia determinacién de los objetivos (tratando al resto de orga-
nizaciones presentes en el amblente como objeto previsto pero
no como partner); desde otros, por ejemplo en la promocién de
determinados desarrollos o en la mediacion entre intereses fun-
cionales confluyentes, la organizacién se encontrard con tener
que actuar a través de la promocion de formas de coordinative
planning, utilizando principalmente la propia capacidad de ter-
ciar como incentivo y los propios poderes de decision como
“amenazas’ en dltima instancia. En este contexto el proceso de
planificacion asumir el cardcter de planteamiento institucional,
entendiendo con este término el planteamiento de formas de
coordinacién concebidas “mds que como estructuras organizativas
(..), como procesos que incluyen incentivos para la generacion del
necesario compromiso, la legitimacion del contexto especifico, la
monitarizacion y la sancion de las acciones deseadas, y las modali-
dades apropiadas de resolucion de los conflictos” (E. R. ALEXANDER,
1994: 345).

La calidad y la fuerza de una intervencion de planificacién en
este contexto dependerd no sélo de la calidad del andlisis de pre-
visiones y de la implementacién, también de la capacidad de
1ntegrar y racionalizar este conjunto de prdcticas con la configu-
racién evolutiva del ambiente institucional y con las précticas de

planificacion ya realizadas en los diversos sectores y niveles.

8. El proceso de planificacion
como estructura de
interacciones

Sin embargo, la sociabilidad del proceso de planificacidn no
se agota en su relacién “externa” con el contexto social en el que
interviene. Igualmente importante es el cardcter social “interno”:
el proceso de planificacién es una interaccién estructurada entre
participantes insertados en roles diferentes —o por lo menos ana-
liticamente diferenciables— que controlan diversos tipos de recur-
sos y son objeto de expectativas diversificadas. Por ejemplo,
desde el principio de estas pdginas se ha diferenciado entre dos
roles fundamentales del proceso de planificacién: el “planifica-
dor” —definido en términos de posesion profesional de metodo-
l6gicas y técnicas de previsién y organizativas— y el “que decide”
—definido por la capacidad legitimada de actuar— con diferentes

GAPP Ne 25. Septiembre / Diciembre 2002



La planificacién como proceso social

grados de control sobre las elecciones vinculantes. La introduc-
cion del rol de implementador —del “burdcrata” o del “funciona-
rio” que controla la operatividad interna de la mdquina organiza-
tiva- rdpidamente ha sido necesaria??. Estos tres roles definen la
estructura de interacciones minima de un proceso de planifica-
cion y el orden de interacciones que se establece entre estos tiene
un cierto grado de autonomia del contexto social de referencia.

En diversos puntos, a lo largo de las anteriores paginas, se ha
revelado como en la teorfa cldsica de la planificacién —y a menu-
do en el sentido comin de las organizaciones y de los profesio-
nales participantes— esta interaccién es interpretada como una
divisién del trabajo mecdnicamente predeterminada: el que deci-
de presenta al planificador un problema relativamente bien defi-
nido y recibe una respuesta, formulada en el lenguaje del cono-
cimiento “objetivo” que reduce el dmbito de la eleccién a pocas
alternativas bien razonadas. Una vez seleccionada la alternativa
preferida, ésta pasa al “burdcrata” que procede a implementarla
de la mejor forma posible, activando las necesarias estructuras
organizativas y los oportunos incentivos para el personal. Este
dltimo actda de forma bien definida y en coherencia con los
objetivos prefijados.

Esta descripcién no solo es inexacta en referencia a los con-
textos concretos, también es inadecuada como gufa normativa en
el comportamiento de los mismos planificadores (A. SCHON,
1983; S. ]. MANDELBAUM, 1986). Lo que emerge del andlisis de
los contextos y de las experiencias es un modelo de interacciones
del proceso de planificacion caracterizado por la continua nego-
clacién de una perspectiva comutn a partir de la constante bis-
queda de compatibilidad entre perspectivas y criterios considera-
dos diferentes (M. S. FELDMAN, 1989). Mds que un proceso de
derivacién logica, un proceso de planificacién recuerda una
interaccién con doble contingencia, en la que finalidades dife-
renciadas actiian desde el interior de un cuadro que anticipa
selectivamente los vinculos y los recursos controlados por el resto
de actores al realizar las propias selecciones.

Si la vision “técnica” del proceso de planificacién se presenta
inadecuada para la reconstruccién del proceso de planificacidn,
muchos de los andlisis realizados en estas paginas permiten afir-
mar que también es incompleta para la identificacién de los acto-
res que contribuyen a configurarlo. Por ejemplo, revisando los
limites de la organizacién ha emergido el tema de los stakeholders,
tratados como categorfas de intereses difusos cuya identificacién
es un componente crucial del proceso de planificacién. Se puede
distinguir aqui entre:

a) Stakeholders organizados (por ejemplo, las asociaciones de
categorfa, los sindicatos) o representantes de aparatos ins-
titucionales consolidados.

b) Categorfas difusas y no organizadas (consumidores, ciu-
dadanos, etc.) cuya tnica representacién estd constituida
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por “representantes’ no formalmente delegados (por
¢jemplo, grupos ambientales, comités civicos, asociacio-
nes de consumidores).

Estas formas de representacion de los stakeholders poseen
caracteristicas comunes: no son “adversarios” politicos o “compe-
tidores” econdmicos del que decide, incluso pueden aliarse con
éste, y estdn estructuralmente interesados no sélo en la capacidad
de influenciar el proceso de planificacién, también pueden ser
reconocidos preliminarmente como actores estables (ya que
extraen de tal participacién un motivo de legitimacion en las
confrontaciones con los propios miembros). Si se pasa revista a
las reglas institucionales del proceso de planificacién —especial-
mente en el caso de organizaciones puiblicas— es ficil revelar la
existencia de numerosos canales que van transformando en
muchos sectores a los grupos de intereses, especialmente del pri-
mer tipo, en actores estables del proceso3’. Algunos tedricos de
la planificacién identifican en esta inclusion —concretamente en
el caso de los “nuevos” movimientos— un fenémeno positivo, sus-
ceptible de conducir a una mayor coordinacién, a una menor
dependencia de los intereses consolidados y a una menor incerti-
dumbre informativa (J. FRIEDMAN, 1967; 1987: 343-412). Sin
embargo, otros sostienen que la presencia de grupos de presion
~mds ficilmente integrados por reivindicaciones negativas que
por propuestas positivas- en el proceso de planificacién compor-
ta un incentivo para los que deciden con el fin de mantener
internamente el statu quo consolidado (P HALL, 1980).

Independientemente de la evaluacién del fenémeno, es difi-
cil negar que el “representante de intereses”, verdaderos o supues-
tos, actualmente es un actor relevante de los muchos procesos de
planificacion, y que la prevision y gestién del proceso de planifi-
cacion frecuentemente debe tener en cuenta sus reacciones
(M. DEAR, 1992). La insercidn de los “representantes” también
conlleva la atencion sobre un hecho: la estructura de la interac-
cion incluso es definida por algunos actores “invisibles”, los con-
vidados de piedra, que —no presentes en la interaccién— sin
embargo, constituyen el referente para la anticipacién de la
recepcion de la misma intervencién. Podemos considerar entre
estos convidados de piedra a dos potenciales categorfas:

a) Los stakeholders reconocidos como tales, pero que no se
reconocen en los “portavoces” de la categorfa incluidos en
la consulta (y que pueden actuar negativamente no sélo
en el proceso de planificacién, también en la inclusién del
mismo “portavoz).

b) Y las categorfas que no son objeto de la prevencién: un
proceso de planificacién puede entrar en crisis no sélo
por errores internos, también por la interpretacién de su
existencia como distributivamente “injusta”!.

En referencia a los convidados de piedra, el proceso de plani-
ficacion es un acontecimiento de por si comunicativo, indepen-
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dientemente de sus conclusiones especificas, que se refleja en la
proyeccién de imdgenes cargadas normativamente.

La definicién del proceso de planificacion como una interac-
cidn estructurada entre cuatro categorfas de actores —los planifi-
cadores, los que deciden, los burdcratas y los “representantes” de
intereses— en presencia de un cierto nimero de actores invisibles
que pueden activarse de forma imprevisible en el curso del pro-
ceso, parece corresponderse tanto con la evidencia empirica®?,
como con el pensamiento reflexivo de la planificacién.
Pensamiento que, merece la pena apuntarlo, en la tltima década
ha empezado a considerar a algunos instrumentos de interaccién
—teorfa de los juegos, técnicas de contratacién, procedimientos
de gestion de los argumentos— como parte integrante de la for-
macién de todo buen planificador, contemplado no sélo como
“analista’, sino también como gestor de un proceso de interaccio-
nes (J. FORESTER, 1989; E. R. ALEXANDER, 1994).

9. Conclusiones

En este trabajo hemos tratado de articular una perspectiva sobre
el proceso de planificacién que pudiese ir mds alld de los limites del
debate mediante la elaboracién de una teorfa mds abstracta y menos
vinculada a la rigida demarcacion entre piblico y privado. Se ha
argumentado que esta perspectiva slo es posible mediante la refor-
mulacién del proceso de planificacion como proceso intrinseca-
mente social, ligado a la gestion de las incertidumbres y de las iden-
tidades de los contextos de coordinacién jerdrquica.

A partir de esta re-elaboracion ha sido posible articular las
diferencias entre las formas de planificacion (planificacién estra-
tégica, coordinative planning y master planning) no en términos
de “métodos” o “técnicas’, sino de diferencias relacionales, refe-
rentes a las diversas formas de coordinacién jerdrquica y a las
diferentes constelaciones de poderes y de redes de comunicacién
que definen tales formas. Por otra parte, este planteamiento per-
mite contemplar el proceso de planificacién como una interac-
cion estructurada entre actores diferenciados e interdependientes
en presencia de un ambiente dindmico y de limites méviles.

Sise compara esta perspectiva con las promesas de la planifi-
cacidn “racional” propias de la teorfa cldsica, es dificil negar que
la perspectiva articulada es al mismo tiempo menos nitida —en
cuanto que contempla, por ejemplo, la prevision del proceso de
planificacién y su organigrama— y mds débil -ya que al proceso
de planificacién se le hace depender de la integracién de una plu-
ralidad de intereses y perspectivas—. La misma identidad del pla-
nificador es sensiblemente transformada: de “consejero del prin-
cipe” o grand commis détat, pasa a ser un profesional cualificado
que une a la competencia técnica capacidades comunicativas y
negociadoras, y que vive insertado en un conjunto de relaciones
caracterizadas por asimetrfas multiples.

El proceso de planificacion, lejos de eliminar incertidumbres
mediante el conocimiento “cientifico” se revela como un instru-
mento para gestionarlas. Sin embargo, en un mundo social carac-
terizado estructuralmente por la incertidumbre —que conviene
no olvidarlo, es el correlato inevitable de la libertad de los acto-
res—, no se ha dicho que un rol mds incierto, y la modestia que
tal incertidumbre facilita, no se presenten como mds ttiles y mds
indispensables.

Notas

" Departamento de Sociologfa. Universidad de Granada.

1 Este punto estd en el nicleo de otras definiciones mds parciales de la planifica-
cién, como la realizada por J. FRIEDMAN (1987: 38): “la planificacién es un intento de
ligar el conocimiento cientifico y la técnica con la accién en el sector pub/zco

2 Este es el principal punto de interseccién entre investigacion social y proceso
de planificacion. Sobre este tema véase DI NIicOLA (1998: 225-243).

3 Sobre las formas, los estilos y el proceso de decisiones, véase G. BERTIN
(1998:197-222).

4 La importancia del nexo entre planificacién e implementacién, y la critica a las
perspectivas que lo han olvidado durante mucho tiempo, son tratadas en algunas par-
tes de este articulo, concretamente en los apartados 3, 4 y 7. Sobre la importancia en
el proceso de planificacion de la fase de implementacion, véanse D. PALUMBO (1987)
y B. HjErwm, D. O. PORTER (1981).

5 Sobre formas y funciones de la evaluacién véase A. TRINIDAD (1996: 503-539).

6 Afirmar que la planificacién es un instrumento de racionalidad no quiere decir
que la presencia de un proceso de planificacién comporte de por sf que el curso de
accién adoptado sea “racional” (desde el punto de vista de un observador externo).
La planificacién, tal y como es practicada empiricamente, puede ser errénea o cons-
tituir un elemento de irracionalidad organizativa. En términos normativos, sin
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embargo, la planificacién est4 estrechamente asociada a la accién racional.

7 Por sistema social se entiende “un sistema generado por todo proceso de interac-
cidn, sobre el nivel socio-cultural, entre dos o mds actores. La interaccién social es el pro-
ceso a través del cual el comportamiento o el cambio de estado entre los miembros del sis-
tema influencia a) al estado del sistema y b) a los estados entre los actores y sus relaciones
reciprocas” (T. PARSONS, N. J. SMELSER, 1956: 8). En este sentido toda forma de inter-
accién estructurada es definible como un sistema social.

8 En realidad, la teorfa socioldgica ha superado desde hace algtin tiempo el bino-
mio Mercado-Estado, reconociendo la existencia y la importancia de otras modalida-
des de coordinacién tales como las redes y las comunidades. Teniendo presente la
finalidad descriptiva del presente pdrrafo, aludiremos a la distincién entre planifica-
cién y racionalidad de mercado, ya que es sobre tal distincion donde se concentra
buena parte de la literatura.

9 Se debe subrayar que la existencia de bienes publicos implica la necesidad de
una regulacién publica, y no necesariamente de una intervencién publica directa en su
gestién (aunque —especialmente en el primer tipo- ésta sea la forma més difundida).

10 En realidad, requiere un complejo y delicado conjunto de conciertos institu-
cionales y de procesos de socializacion. Véanse T. PARSONS (1937) y T. PARSONS,
N. J. SMELSER (1956).
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11 Una consecuencia particularmente interesante de la hegemonta de esta pers-
pectiva se contempla en el nivel de las identidades profesionales. Los expertos, con-
sultores y planificadores del sector piblico tienden a tener una vida profesional (en
términos de asociaciones, publicidad, cursos de formacién y actualizacidn, etc.) dife-
renciada y hasta hace cualquier tiempo casi incomunicada- con los expertos de pla-
nificacién y consultores de las organizaciones privadas. Véanse B. CECKORAY (1986)
v J. M. Bryson, D. Wi ROERING, (1988).

12 §i la teorfa ha dedicado una amplia atencién a los fracasos del mercado, el
tema de los fracasos de las burocracias —y de la conexién entre planificacién y organi-
zacién— ha recibido una atencidn episddica y globalmente fragmentaria. El intento de
transformar los documentos de planificacién en libros de suefios ha encontrado pocos
vinculos.

13 Por ejemplo, el coste de la informacién —en términos de coste y disponibili-
dad-, el coste de control —sobre la calidad de los bienes y de los servicios intercam-
biados— y el coste de las inversiones en elementos especificos de la singular transac-
cién.

14 En la clasificacién elaborada por el mismo WILLIAMSON (1981), éstos com-
prenden: costes de direccidn, costes de gestion de la adaptacion, costes de correccién
de los errores, costes de construccidn y gestion de las estructuras de gobierno y costes
necesarios para garantizar la efectiva vinculacion del partner al contrato.

15 Coordinative planning podria ser traducido como “planificacién coordinante”.
Como se verd, el término coordinative planning no alude a la planificacion ex ante de
la coordinacién, sino a la planificacion “a través de” o “interna a la coordinacién”.

16 También en este caso, la traduccion literal conllevarfa problemas. En el master
planning se incluyen actividades tales como la planificacién territorial o industrial rea-
lizada por agencias publicas o entres locales.

17 La pequefia empresa con el control no dividido puede ser considerada un
cjemplo del primer caso (incluso si su frecuente insercién en redes y cadenas produc-
tivas crea cualquier problema); las empresas muld-proveedoras de una demanda
publica monopolista (ejemplo, la industria de la defensa) representan el caso mds fre-
cuentemente citado de la segunda modalidad.

18 Es significativo que la economfa de los costes de transaccién haya descubierto
(E. O. WILLIAMSON, 1994: 80) la definicién de las instituciones realizada por
T. ParsoNs y N. J. Smelser: las instituciones son “modalidades con las que los modelos
de valores de la cultura comiin de un sistema social son integradas con las acciones concre-
tas de sus unidades en interaccion reciproca mediante la definicion de expectativas de rol
¥ la organizacion de las motivaciones” (T. PARSONS, N. J. SMELSER, 1956: 102).

19 Véase el apartado 7 de este articulo. Véanse también el debate recogido en
R. J. VELD, L. SCHAAP y otros (comp.) (1991) y los problemas afrontados en
J. FORESTER (1989).

20 Tomemos el caso de la planificacidn de una unidad insertada en el interior de
una coordinacion jerdrquica. En este caso, la planificacién deberd tener presente, mds
allé de las estrategias de los actores concurrentes, las estrategias de los que ordenan y
de los subordinados (por lo menos como vinculo). En presencia de ambigiiedades y
de ciertos mdrgenes de autonomfa, la literatura revela alguna duda sobre que tales
estrategias siempre tendrdn un cardcter funcionalmente transparente (por ejemplo
segtin la 16gica de la descentralizacién “en cascada’, en la que toda organizacién
subordinada selecciona entre alternativas ya filtradas de las organizaciones que esta-
blecen las directrices —o del principio de subsidiariedad— en el que todo nivel supe-
rior se abstiene de intervenir en lo que puede ser planificado por un nivel inferior).
La frecuencia de fenémenos tales como las prioridades secretas (Hidden Agendas) de
agencias formalmente subordinadas, de la alteracion de las misiones institucionales en
curso de realizacién o -al contrario- de intentos de reduccién de las autonomias for-
malmente adquiridas mediante instrumentos indirectos (por ejemplo a través de
variaciones en las transferencias financieras o alteracién de los criterios de evaluacién
de las performances) lleva a pensar que las interacciones entre los diferentes procesos
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de planificacidn pueden evaluarse posteriormente ~dada la conflictividad inserta en la
determinacién de los limites— en términos de compatibilidad més que de coherencia.

21 Véase P. LORANGE (1980).

22 Un buen recorrido por los diferentes modelos de planificacion estratégica y
una evaluacién de su utilidad por parte de los entes publicos puede encontrarse en
J. M. BrysoN, W. D. ROERING (1988).

23 Otros ejemplos de esta realidad pueden ser considerados formas mds delimita-
das temporalmente y funcionalmente como, por ejemplo, un consorcio de organiza-
ciones para la gestion de un proyecto comdn (J. M. BRYSON, R. C. EINSWEILER, 1991).

24 La relacién entre mercados, jerarquias y redes es uno de los campos de la socio-
logfa econémica (y no slo de ella) de mayor interés y relevancia para la comprensién
de las sociedades modernas. Al ser imposible ofrecer en este contexto una descripcién
adecuada, aconsejamos que se vea W. W. POWELL, L. SMITH-DOERR (1994).

25 Un ejemplo puede ser el “modelo del maletin® re-elaborado por el Center for
Philadelphia Studies (1982) para dirigir las inversiones hacia determinadas zonas del
drea metropolitana.

2 Este es el caso, por jemplo, de un gobierno local cuando elabora un plan de
infraestructuras o lleva a cabo una distribucién planificada de la inversiones, o de un
gobierno liberal que debe elaborar una politica econémica o industrial.

27 En ausencia de un plan regulador, por ejemplo, no es posible actuar racional-
mente en el mercado inmobiliario: el valor de una zona varfa segtin las elecciones rea-
lizadas por los propietarios de zonas limitrofes, aumentando en algunos casos y dis-
minuyendo drésticamente en otros. Por ejemplo, es dificil adquirir una casa si se igno-
ra que sucederd en el futuro: spodrd construirse una discoteca en las proximidades?,
stodos los negocios de la zona perderdn la licencia?, ;los jardines publicos se transfor-
mardn en zona edificable al dfa siguiente de la adquisicién?

28 Desgraciadamente, en la literatura sobre la planificacién, las diferencias entre
organizaciones y familias son, salvo raras excepciones (por ejemplo, M. DEAR, 1992),
sustancialmente olvidadas o bien los individuos y las familias son considerados ms o
menos equivalentes a organizaciones suZ generis (por ejemplo, E. R. ALEXANDER, 1991,
1992a). Estas posiciones estdn ligadas a la asuncién de que, en ausencia de un minimo
de organizacién, el potencial impacto de estos individuos en el proceso de decisiones
y en la implementacién serd limitado cuando no nulo. Sin embargo, existen numero-
sos motivos, empiricos y conceptuales (véanse las conclusiones) para sostener que una
teorfa adecuada de la planificacién no puede ignorar a estos “convidados de piedra”.

2 El uso de comillas indica que los roles descritos no deben ser necesariamente
asumidos como descriptivos de individuos concretos: el “planificador” puede ser un
grupo de planificadores o un rol mental del que decide (o del burdcrata). Y lo mismo
vale para las otras figuras. Debemos tener presente que cada uno de los “roles” descri-
tos también es parte de un reticulo diferenciado de “iguales”, cuya evaluacion es acti-
vamente buscada: todo actor se preocupa de la opinién de los propios colegas y todo
actor utiliza las propias pertenencias —que representan también la propia “reputacién’~
como un recurso de interacciones. Cada una de estas redes no trasmite solamente
informaciones técnicas y posibilidades comparativas, también modelos normativos de
comportamiento: el potencial juicio de iguales a menudo es, junto con la experiencia,
el criterio de gufa principal de todo actor en sus relaciones con el resto de roles.

30 Especialmente en los contextos de master planning, donde son menores las
barreras para el acceso y més fuerte la vulnerabilidad organizativa, la contratacién, y
donde la interaccién con los “representantes” de stakeholders no organizados los con-
vierte en una caracteristica estable.

31 ;Por qué el ente local deberfa ocuparse de la contaminacién del agua (que no
me afecta) y no de la contaminacién actstica (que hace de mi vida un infierno); ;por
qué interesarse por los parados y no por los que estdn a la bisqueda de un primer tra-
bajo? En condiciones de escasos recursos, esta forma de conflictos distributivos for-
man parte de nuestra cotidianeidad.

32 Véanse los casos analizados por P HaLL (1980).
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