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Il. METODOLOGIA

6. ¢ COMO PLANEAR?

De entre los miiltiples enfoques aceptados por los planificadores y los
administradores, cabe destacar los seis siguientes:

Enfoque Principales representantes
Incrementalismo inconexo  Braybrooke y Lindblom

Exploracién mixta Etzioni

Racional Manheim, Banfield, March y Simon
Normativo Ackoff, Ozbekhan y Sachs

Transactivo Friedmann

Participativo Grabow y Heskin, Ackoff, Davidoff y Schén

Incrementalismo inconexo. Surge como critica a la planeacion racional
comprensiva, con un carécter simplificatorio, adaptativo y mucho me-
nos riguroso. Tiene esa denominacién en virtud de que se presenta
como una estrategia en la toma de decisiones en una sociedad que se
encuentra parcializada y fragmentada en diversos grupos, en la que no
es posible centralizar las decisiones. Sus principales caracteristicas son:

e Se realizan importantes cambios a variables poco relevantes de
un sistema, o bien modificaciones insignificantes a variables
trascendentes.

e Se ajustan los fines de acuerdo con las politicas y se modifican
en funcién de los medios con que se cuenta.

¢ Se analizan, valoran y resuelven los problemas en forma se-
cuencial.

e Se reduce el alcance de los propdsitos y se considera que otras
decisiones (ajenas) influirdn en sus resultados.
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¢ Se selecciona por margen, esto es, se establece la diferencia en-
tre la situacién actual de la organizacién y el estado que se lo-
graria con el desarrollo de cada accién incrementada.

Exploracién mixta. Uno de los enfoques que enfatiza el 4mbito social
en el que se desarrolla la planeacién es la exploracién mixta, la cual
presenta las siguientes caracteristicas:

¢ No programa todas las acciones a futuro en virtud de la com-
plejidad y turbulencia del entorno.

o El reto de la planeacion consiste en capacitar a la gente que
toma decisiones con el fin de que actie y obtenga, en cualquier
situacion, resultados y efectos positivos.

e Para una decision se consideran todas las alternativas relevan-
tes e incluso las que se estimen poco viables; posteriormente se
eliminan opciones —con anélisis cada vez mds profundos—
hasta que s6lo quede una.

e Define etapas de acuerdo con criterios politicos, administrati-
vos y econémicos.

e En la ejecucidn se realizan exploraciones continuas y se reali-
zan de modo mds exhaustivo conforme las decisiones presenten
mayor complejidad.

Enfoque racional. De acuerdo con Arredondo,* la sola nocién de pla-
neacion implica la idea de “racionalidad”. Por esto, la necesidad de
desarrollar la planeacion social puede tener su origen en los diferen-
tes desafios confrontados por la mente humana en el dindmico contexto
social. Estos desafios, expresados en categorias, son:

e Complejidad: cuando diferentes unidades o grupos sociales
aumentan y se multiplican surge la necesidad de comprender,
relacionar y controlar dicho fenémeno de crecimiento.

e Organizacién: una vez que los miiltiples elementos de uno o
varios subconjuntos sociales son conocidos surge la necesidad
de coordinar su dindmica y, al hacerlo, de aprovechar sus poten-
cialidades en beneficio de todo el conjunto.

4 Vicente Arredondo, Planeacion educativa y desarrollo, OEA-CREFAL, México, 1990.
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e Cohesioén: la complejidad social hace necesaria la creacién de
mecanismos que hagan posible la organizacién del conjunto so-
cial, para ser mantenido y desarrollado de acuerdo con su pro-
pia naturaleza y estar en capacidad de satisfacer el constante
flujo de nuevas necesidades.

e Propé6sito: corresponde a la necesidad axiomatica de cualquier
grupo social de tener un sentido de direccién y un propdsito co-
mun compartido. Conviene precisar que esta categorizacion no
prejuzga sobre sistemas y metodologias de planeacién ni sobre
el papel que deben desempeiiar los diferentes sujetos de la pla-
neacion.

Debido a que en lo operativo la planeacién es la respuesta a necesi-
dades especificas, tales como toma de decisiones, solucién de problemas
y pronéstico de tendencias y sucesos, la actividad de la planeacién social
puede verse como un proceso de razonamiento aplicado, encaminado a
determinar e implantar politicas sociales orientadas a la produccién y dis-
tribucién de bienes sociales y servicios. En este proceso destacan tres ti-
pos de pensamiento: optimizante, satisfaciente y racional-comprensivo.

La planeacién optimizante emplea modelos matematicos y de si-
mulacién. Estos consideran estratos de ambigiiedad y conocimiento
como variables cualitativas, cuyo tratamiento estadistico y matemati-
co consigue la obtencién del valor 6ptimo de una funcién denomina-
da proposito u objetivo, la cual, a su vez, puede mostrar la medida en
que se lograran los objetivos.

La planeacion satisfaciente puede ejecutarse sin informacion ex-
haustiva, pues asume que el hombre es capaz de identificar en forma
limitada tanto el abanico de alternativas posibles como el impacto glo-
bal asociado con cada una de ellas. Plantea que las organizaciones e in-
dividuos tienden a obtener s6lo niveles de satisfaccion sin intentar con
serenidad la optimizacién de sus elecciones. De este modo, mediante
aproximaciones sucesivas, ajusta los fines y los medios. Para la selec-
cién de alternativas plantea, inicialmente, las variables que se hallan
bajo el control de quien toma las decisiones; si no se encuentra un
programa satisfactorio se procede a modificar las variables no controla-
das; si persiste esa situacién se opta por reducir los criterios de satisfac-
cién. Es pertinente destacar que el concepto de satisfaccion se encuentra
estrechamente relacionado con el nivel de aspiracion; esto es, a mayor
nivel de aspiracién, menor nivel de satisfaccién; a menor nivel de satis-
faccién, mayor esfuerzo en la bisqueda de opciones de accion.
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La planeacién racional-comprensiva requiere de un amplio y
profundo diagnéstico de las circunstancias en virtud de que se pro-
pone abarcar todos y cada uno de los elementos de la situacién pro-
blemadtica; ademads, considera y coordina los objetivos del sistema y
propone posibles alternativas con los efectos de cada uno de ellos.
Entre las principales caracteristicas de la planeacién racional-com-
prensiva destacan las siguientes:

¢ Es exhaustiva, ya que pretende identificar y analizar la interac-
cién de todos los elementos del sistema.

¢ Es politica, pues se compromete con las metas del bien puibli-
co y porque trata de conciliar los posibles conflictos entre los
sectores y grupos de poder.

¢ Es sistemadtica, debido a que aglutina y estructura las acciones
del sistema y constituye una herramienta de control.

En cuanto a las formas de llevarla a cabo, la planeacién puede ser:

Planeacién normativa. La planeacién normativa, o por ideales, tiene
una orientacién sistemadtica, participativa y fuertemente orientada ha-
cia el futuro deseado (ideales o fines ultimos). El primer resultado del
ejercicio de planeacién es el disefio de la imagen que se desea, la cual
es producto de los valores y estilos de la organizacién. Los ideales con-
forman una serie de criterios para la seleccién de los objetivos. Estos
se plantean de acuerdo con los fines y las consecuencias de cada uno
de ellos, es decir, se conciben como aproximaciones operativas a los
ideales. Posteriormente se definen las politicas, estrategias y tacticas
que procuren lograr la imagen propuesta.

Planeacion transactiva. También llamada innovativa o de investigacién-
accién, se basa en las ideas del valor de la persona y la reciprocidad, y
promueve ¢l aprendizaje mutuo y efectivo mediante el didlogo. Este
enfoque transforma el conocimiento en accién a través de una secuen-
cia ininterrumpida de relaciones interpersonales. Este tipo de planeacién
sigue dos vertientes: la de asignacién y la de innovacién. La primera
se dirige a la prediccién del futuro y a la preparacion necesaria hacia
ese porvenir. La segunda se concentra en los cambios organizaciona-
les que tienen una orientacion basica hacia la accién y la movilizacién
de los recursos necesarios. Es, en sintesis, un tipo de planeacién anali-
tica, normativa y estratégica.
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Planeacion participativa. Aqui pueden encontrarse diversos enfoques,
desde el més radical —en el cual se eliminan los grupos de planea-
ciéon— hasta los de caracter més inductivo, en el que los planificadores
y usuarios interactdan continua y dindmicamente. Sin embargo, tanto
en Davidoff (planeacién por apoderado), Ackoff (planeacién partici-
pativa) y Schon (planeacién inductiva), la participacion se entiende
como un requisito fundamental en virtud de que permite compartir
objetivos comunes, la conjugacién de valores, el aprendizaje, y la accién
responsable y comprometida por parte de los afectados o usuarios.

En cuanto a las actitudes prevalecientes hacia la planeacién, Ackoff’
sefiala tres: reactiva, preactiva, y proactiva o interactiva. Estas aparecen
combinadas en diferentes proporciones en cada individuo y organizacion.
A continuacién se describen en forma breve. Pueden ser reconocidas fa-
cilmente, a pesar de la diversidad de mezclas en que suelen darse.

Reactivismo. Los reactivistas prefieren un estado anterior al cual
se encuentran y creen que las cosas van de mal en peor, por lo que
no solamente se resisten al cambio sino que tratan de deshacer
lo que sea necesario para volver a donde ya estuvieron. Lo an-
terior significa que su accién se centra en aumentar su habilidad
para deshacer los cambios; tratan de hacer lo mejor para “satis-
facer” con la perspectiva de lograr que la organizacién sobrevi-
va. Reaccionan en vez de anticiparse. En sintesis, su enfoque es
mas un remedio que una correccién estructural. Buscan evitar lo
indeseable mas que lograr lo deseable. Segiin Ackoff, los reacti-
vistas no “viajan con la marea”;tratan de nadar en contra de ella
a playas mds conocidas. Su reaccién a la mayoria de los cambios
propuestos es “ya lo intentamos y no sirve”.

Preactivismo.Los preactivistas creen que el futuro es mejor que el
presente y el pasado, y que el grado de mejoria depende de lo ade-
cuado de su preparacion; la prediccién y la preparacién son las dos
etapas basicas de este tipo de planeacién. Estos planificadores
desean incrementar su habilidad para pronosticar los cambios que
ocurrir4n. Se ocupan de aprovechar las oportunidades y de “optimi-
zar” los recursos con el fin de lograr que la organizacion crezca.

5 Russell Ackoff, et al., Guia para conirolar el futuro de la empresa, Limusa, México, 1986, y Rus-
sell Ackoff, Redisefiando el futuro, Limusa, México, 1984.
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Los preactivistas no buscan los cambios del sistema integral o
del entorno sino en el interior del sistema mismo. Ackoff sefia-
la que no se debe buscar ir con la corriente ni contra ella, sino
viajar por delante. Plantean que de este modo pueden aprove-
char oportunidades antes de que otros accedan a ellas.

Proactivismo (o interactivismo). Se orienta hacia la obtencién de
un control sobre el futuro. Los proactivistas disefian el futuro que
desean y crean los mecanismos y herramientas para lograrlo. No
se conforman con la supervivencia o el crecimiento; buscan el au-
tocontrol, el autodesarrollo y la autorrealizacién. Se proponen
incrementar su habilidad para influir o controlar el cambio o sus
efectos con el fin de responder con rapidez y eficacia a los cam-
bios que no pueden controlar. El proactivismo se preocupa por
eliminar amenazas y aprovechar oportunidades. Los proactivis-
tas intentan ser mejores en el futuro en comparacién con su si-
tuacion presente; se proponen alcanzar niveles ideales, procuran
que la organizacién se desarrolle. Son radicales. Tratan de cam-
biar tanto las bases como la superestructura de la sociedad, asi como
sus instituciones y organizaciones. No desean ni resistir, ni viajar con
la corriente, ni por delante de ésta; tratan de encauzarla.

Perfil actual en la planeacion. Conforme pasa el tiempo existe mayor
consenso acerca de la necesidad de dirigir campaiias, organizaciones,
empresas € instituciones con base en la planeacién. Sin embargo, han
surgido importantes dificultades cuando ésta se ha limitado a informar
y justificar el quehacer de la organizacion. Esa situacién no ha permi-
tido que los planeadores tomen decisiones o que las funciones tengan
congruencia con la planeacién. Atdn m4s, con frecuencia se utiliza a
técnicos e instituciones especializadas como simples organizadores y
analistas de datos. A continuacién se exponen brevemente algunas de
las caracteristicas de este proceso:
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e La planeacion va del nivel macroeconémico al nivel microeco-

némico, sin evaluacién ni retroalimentacién. Lo anterior provo-
ca, al nivel de la empresa, que los objetivos y politicas, atin con
sus caracteristicas generales, sean distantes de su realidad par-
ticular. De esta manera, los propésitos y estrategias son simila-
res pero la practica es diversa, ya que la situacién requiere otro
tipo de prioridades. La congruencia e integracién son sélo ele-
mentos del discurso sobre este proceso.
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De acuerdo con lo anterior, la planeacion estratégica tiende a fluir
de arriba hacia abajo; esta es una tactica inversa a la 16gica, con po-
cos puntos de contacto y basicamente de indole administrativa.
Tiende a generar un concepto inmediatista, pues el plazo que
se contempla es casi siempre de un afio. Es posible que, debi-
do a lo anterior, prevalezca atn la idea de programar o presu-
puestar como equivalente a planear. Asimismo, en relacién con
el presupuesto anual, ademas de que es un proceso desgastan-
te por las negociaciones que implica el poder obtenerlo —el
presupuesto generalmente es asignado por una instancia cen-
tral—, conduce a las instituciones a retrasos € interrupciones
continuas de proyectos que impiden el desarrollo de cualquier
alternativa o estrategia. Esto significa, generalmente, un desfase
entre los costos reales y los previstos.

Presenta una tendencia marcada a la centralizacién, sin parti-
cipacién directa de los involucrados.

La prioridad de la planeacién tiene como fin la solucién de pro-
blemas de orden cuantitativo.

Hay dificultad para armonizar la planeacién con tareas de con-
trol administrativo y financiero, y con estructuras organizacio-
nales poco flexibles.

Se da desconocimiento e indiferencia hacia el proceso y produc-
tos de la planeacién, a menos que se trate de su etapa de pro-
gramacion-presupuestacion.

¢ Existe reacciéon més que prevision y creacion.

Se observa una separacién significativa entre planeacion y ope-
racién.

Se logra escasa participacion, informacién y comunicacion, en
virtud de que estos elementos se encuentran asociados con el
mantenimiento o consecucion de poder.

No hay continuidad en el proceso pues los planes elaborados
con anterioridad pocas veces son considerados para que formen
parte de un diagnéstico cuando se valoran las brechas y opor-
tunidades encontradas en los esfuerzos precedentes.

Como puede apreciarse, el grado de racionalidad que impera en

muchas de las empresas es consecuencia de una serie de decisiones orien-
tadas por la intuicién o algin tipo de interés, sin una visién holistica de
la situacién; atiin més, se fragmentan sus elementos y relaciones, aunque
éstos sean positivos para el desarrollo y crecimiento de la empresa.
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Requerimientos de la planeacion. Conducir lo planeado a los hechos y
practicar lo previamente determinado, demanda un trabajo realista y
comprometido. De ninguna manera es suficiente elaborar o seguir un
modelo, un manual o un instructivo de planeacién; existen reque-
rimientos previos, operativos y de seguimiento. Lo primero es identi-
ficar aspectos vulnerables que, de no corregirse, podrian obstaculizar
los procesos de planeacién y programacién. Estos aspectos pueden ser:

¢ Insuficiente claridad en los objetivos.
¢ Ausencia de la jerarquia necesaria que solucione en forma oportu-

na el esquema de planeacion y los compromisos que ello implica.

e Predominio de actitudes reactivas sobre las de indole proactiva.
e Escasa funcionalidad e inoperatividad de las atribuciones de la

planeacién frente a las de programacion y presupuestacion.
Inexistencia de mecanismos de normatividad necesarios para
evaluar y controlar las acciones de planeacion.

Carencia de sistemas de informacién oportunos y confiables
para la toma de decisiones y la instrumentacién del proceso.
Insuficiente consolidacién y concertacidn entre las partes den-
tro del marco de planeacion de la organizacion.

Para que la planeacién responda efectivamente a los retos del fu-

turo se requiere, entre otras cosas, que sean consideradas las siguien-
tes acciones en el modelo o sistema de planeacién:
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¢ Reduccion progresiva del distanciamiento planeacion-operacién.
¢ Mayor motivacién y compromiso.
e Manejo de indicadores de eficiencia, eficacia, equidad, trascen-

dencia y relevancia.

e Aprendizaje institucional y capacidad efectiva de adaptacion.
¢ Formacién de cuadros técnico-operativos como elemento bésico

para una descentralizacién estratégica.

¢ Prioridad al alcance mds que a la profundidad.
¢ Interaccién mds que acciones aisladas o con contactos esporadicos.
e Mayor capacidad de identificacién y andlisis de las causas de

desviaciones cuantitativas y cualitativas.

e Actualizacion, extensién y correccién permanentes.
e Convergencia de las acciones organizacionales con la planea-

cién y reconocimiento de su labor por parte de la sociedad.
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En esta perspectiva, destaca la necesidad de contar con un modelo de
planeacién accesible y practico que, aprovechando la experiencia y trayec-
toria organizacional, permita afrontar la problematica detectada y genere
una actitud preventiva y creativa. De esta manera se incrementaria la ha-
bilidad de aprender y adaptarse a nuevas circunstancias, con el menor cos-
to posible y con niveles superiores de relevancia, trascendencia, eficacia y
equidad. En consecuencia, sera necesario también vislumbrar la realizacién
de modificaciones importantes en la caracterizacién de las funciones insti-
tucionales y, por ende, en sus politicas de direccién y operacién, con el fin
de que se logre un mayor grado de convergencia entre ambas lineas.

En este sentido, la planeacién habra de ser integral, participativa y
continua, con un alto grado de flexibilidad y de adaptacién, para con-
seguir la actualizacién constante sin detrimento de los servicios.

Independientemente de la metodologia de planeacién selecciona-
da, ésta comprender4 al menos los cinco pasos siguientes:®

a) Diagnéstico. Elaboracién de un diagnéstico del presente para
identificar causas y efectos de los aciertos y problemas del sis-
tema bajo estudio. Este paso responde a la necesidad de co-
nocer el estado de cosas que prevalece en la realidad.

b) Escenarios. Elaboracién de escenarios para darse una idea de la
situacién del futuro. Los escenarios abarcan desde la extrapola-
cién tendencial de las estructuras del presente —en cuyo caso
se habla de un escenario tendencial o de una proyeccién de re-
ferencia— hasta el otro extremo, donde se caracterizan escena-
rios deseables con estructuras muy diferentes a las actuales.
Entre estos escenarios extremos pueden figurar una variedad de
escenarios intermedios. La imaginacién y creatividad de quienes
planifican deben conducir a la definicién de escenarios que, por
realismo operativo, tendrdn que ser tecnoldgica, politica, juridica
y econémicamente viables para no caer en utopias.

¢) Fines. Definicién de fines (objetivos y metas) asociados a cada
uno de los escenarios. Los objetivos corresponden a la definicién
operativa de las caracteristicas de un escenario; esta definicion

¢ Juan Prawda, Teoria y praxis de la planeacién educativa en México, Editorial Grijalbo,
México, 1985.
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d)

implica que los objetivos deben ser teéricamente alcanzables y
que la aproximacion de este alcance tendra que ser medible. Las
metas son objetivos cuantificados en el tiempo y en el espacio.
Se pueden fijar metas a corto, mediano y largo plazos.

Medios. Definicién de medios (politicas, estrategias, programas,
tacticas, acciones, presupuestacién) que supuestamente condu-
cirdn al sistema de su estado presente al escenario elegido.

Las politicas son reglas que se deben respetar durante la
instrumentacion de los medios. Las estrategias indican el
modo de empleo de los medios, dada una serie de politicas y
fines a alcanzar. Los programas son un conjunto de acciones
que, puestas en préctica, deben llevar de un estado presente
a uno futuro, al escenario elegido. Las tacticas indican el
modo de ejecutar los programas. Las acciones asociadas a los
programas consumen recursos, los cuales han de presupues-
tarse y aplicarse de acuerdo con la realizacién calendarizada
de actividades, esto es, la programacion de las actividades.
Evaluacion y control. Elaboracién de mecanismos de evaluacién
y control para medir en forma permanente los logros alcanza-
dos y compararlos con los previstos; si se encuentran diferencias
no tolerables entre lo deseado y lo logrado deberan identificar-
se las causas para corregirlas; esto tiltimo constituye un control
(cibernético, administrativo o logistico, no policiaco).

Al convertirse el futuro en presente, el tltimo paso de un ciclo de

planeacién (evaluacién y control) se convierte en el primero del ciclo
subsecuente (diagndstico); de ahf que la planeacién sea una cadena.

Asociados a los fines de la planeacidn, sobre todo en la planeacién

politica, figuran varios problemas técnicos y éticos que se pueden sin-
tetizar en las siguientes preguntas:
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¢ ;Co6mo se definen los contenidos de los fines que se persiguen?
¢ ;Qué criterios morales deben orientar el establecimiento de

objetivos y metas, y la seleccién de los medios para alcanzarlos?

e ;Qué puede (o debe) ser ofrecido o prometido?
¢ ;Cudles la posibilidad de cometer errores al decidir lo que se hard?

(Qué garantia se tiene de que los objetivos y metas que se ha-
yan seleccionado sean auténticamente representativos del sentir
de una comunidad?
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En el proceso de planeacion se distinguen cuatro actores princi-
pales: el planificador, el que decide, los afectados o beneficiados direc-
tamente, y otros afectados o beneficiados indirectamente. En ocasiones,
el planificador y el que decide son la misma persona; en otras, forman
parte de la comunidad objeto de la planeacion.

Un objetivo de la planeacion es convencer de 1a factibilidad y bon-
dad de los cambios propuestos, por lo que la actividad esta dirigida a
motivar voluntades; presupone una relacién dialégica entre el planifi-
cador y los actores en la cual se transmiten lo mismo razonamientos
que subjetividades. Al definir los contenidos del plan, el planificador
tiene que interpretar adecuadamente los intereses de los usuarios y, en
este caso, de los electores (de la “clientela comercial” o de la “cliente-
la politica™).

Por ello, un buen enfoque de naturaleza tanto sistémica como sis-
temadtica es el que visualiza la planeacién en su calidad de funcién ad-
ministrativa. En sintesis, para operacionalizar los procesos de
planeacién se agrupan las actividades que los constituirdn en cuatro
subsistemas bdsicos y secuenciales que aseguren la continuidad y con-
gruencia entre las acciones y los resultados del modelo.

LA PLANEACION COMO FUNCION ADMINISTRATIVA
Objetivos Definicién Establecer marco Establecer
de . las bases
generales . normativo . .
estrategias administrativas
- Corto plazo. - De acuerdo con - De la institucién. - Programacion.
- Mediano plazo. las prioridades - De las actividades. - Financiamiento.
- Largo plazo. de los objetivos. - Administracién
de personal.
- Control y
evaluacién
de resultados.

En las paginas siguientes se presentan, en forma gréfica, los cua-
tro subsistemas bésicos y secuenciales:

Subsistema de formulacién de planes.
Subsistema de elaboracién de programas.
Subsistema de elaboracién de presupuestos.
Subsistema de evaluacién y control.
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SUBSISTEMA DE FORMULACION DE PLANES

Decisiones
de
poiitica
nacional Evaluacién
isi 221 Escenarios de
do oo ] Diagnostico y planeacién:
nacional 1 prondstico  f - largo plazo
#1 - mediano plazo
.

- Confrontacién
Sistema Nacional (5 de objetivos
de Planeacién : fia y estrategias
i] institucionales

Plan
institucional

Andlisis Diagnéstico Politicas
del 4mbito de comercio |—|  de comercio
internacional exterior exterior
. Ap del modelo interacti
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SUBSISTEMA DE ELABORACION DE PROGRAMAS

Requerimientos
generales
Evaluacion
Escenarios Programacion
de estratégica
planeacion
Analisis
de
Plan . | Programa y
o congruencia y
in - : resupuesto
stitucional institucional concertacién presee
programatica
Politicas Situacién
de comercio del
exterior mercado
externo
1 Programacion centralizadora
2 Programacidn regional
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SUBSISTEMA DE EVALUACION Y CONTROL
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Dado el caricter propositivo y pedagégico de este documento y
de su presentacién, y tomando en cuenta la multiplicidad de enfoques
empleados en planeacién, se seleccionaron cuatro de las metodologias
de mds reciente aplicacion en procesos de naturaleza politica y social:

Planeacién prospectiva.
Planeacién estratégica.
Planeacion interactiva.
Planeacién politica.

7. ¢, QUE ES LA PLANEACION PROSPECTIVA?

Se pueden resumir los fundamentos conceptuales de la planeacién
prospectiva en los cuatro grandes bloques metodolégicos siguientes:

a)

b)

Para todo fenémeno complejo se abre una multiplicidad de
futuros. Debe hablarse, pues, de futuros en plural y no de
un futuro en singular cuando se lleva a cabo un ejercicio
prospectivo. Normalmente ni el “futuro inercial o proyec-
tivo”, que se esboza a través del andlisis de tendencias y su
extrapolacién, ni el presente proyectado como futuro, co-
rrespondiente al estilo de planeacién anacrénico o reacti-
vo, son los més probables ni los mds importantes de los
“futuros posibles” para efecto de la formulacién de planes
contingentes.

Para fines de analisis pueden formularse diversos “futuros
libres de sorpresas”, “futuros deseables” y “futuros indesea-
bles”, cada cual con distintas probabilidades de realizacién
y con promesas o amenazas de impactos diferentes, asi como
con un continuo de futuros intermedios.

Por ello, en planeacion prospectiva es indispensable apren-
der a pensar en términos de futuros y no de futuro, a contem-
plar contingencias, a programar acciones con flexibilidad y
apertura de miras, y a aceptar la incertidumbre esencial que
todo ello encierra como un elemento més de trabajo, como
un reto insoslayable que no cabe ignorar.

El futuro no es sé6lo un objeto potencial de prondstico proba-
bilistico, sino también el resultado de acciones sobre las que en
ocasiones se puede tener influencia directa o tangencial signi-
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ficativa. De este modo, al decir de Ackoff,’ el futuro es en parte
previsible, y en parte disefiable y construible. Bajo este enfo-
que, nuestros futuros no son tanto destinos que se nos impo-
nen, cuanto productos de nuestros actos, de nuestras ideas, de
nuestro trabajo y de nuestros errores. Por ello, los determinis-
mos de todo género son ajenos a la prospectiva. El futuro no
ha sido trazado de antemano. No existe mas que como poten-
cialidad plural. Esto, desde luego, no significa caer en la inge-
nuidad de pensar que todo futuro es posible. Unos son,
definitivamente, més posibles (o més probables) que otros.

c) La adecuada comprensién de la velocidad de cambio de los
fendmenos cuyos futuros se busca delinear, es pieza clave de
la calidad de los pronésticos formulados. No es indispensable
que esta comprension sea sistematizada totalmente o que sea
de naturaleza cuantitativa, pero no puede estar ausente pues
sin ella los prondsticos dificilmente serdn los adecuados.

Por ello, en todo ejercicio realmente prospectivo es indispen-
sable vincular a diversos expertos que tengan visiones comple-
mentarias o hasta contradictorias acerca del sistema analizado.

La prospectiva puede definirse, desde este punto de vista,
y en primera instancia, como una tarea esencialmente interac-
tiva, de extraccién no sesgada y eficaz, de la opinién experta
sobre el devenir de uno o mds fenémenos complejos.

Para fines de prospectiva, el experto no es necesariamen-
te un buen tedrico del fenémeno sino alguien que lo conoce
y lo comprende bien desde algtn punto de vista, sea como di-
sefiador o como usuario, como estudioso, como operador o
como victima; por ejemplo, si lo que se analiza es el futuro de
un proceso electoral, si bien algunos investigadores o estudio-
sos pudieran considerarse dentro de la muestra de expertos,
también pudieran serlo algunos electores.

d) Como el presente es infinitamente denso no resulta conve-
niente centrarse en él como punto de partida del estudio del
futuro, aunque resulta cierto que es lo usual en el anélisis de
coyuntura. Partir del presente multifacético implica recorrer
demasiadas trayectorias potenciales de cada porcién de la
realidad actual. Conviene, por el contrario, comenzar por
identificar “futuribles” holisticos, es decir, futuros a la vez

7 Russell Ackoff, Redisefiando el futuro, Limusa, México, 1984,
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posibles y deseables, para volver después al andlisis de sus
trayectorias e inserciones y de los codeterminantes que nos
permitirian alcanzarlos.

De este modo, en prospectiva la planeacion se enfoca desde el fu-
turo hacia el presente, en contraposicién con los enfoques més tradicio-
nales en los que se adoptan perspectivas ancladas en el pasado o en el
presente y sobreimpuestas como constantes a un futuro que no es sino
su reflejo forzado.

En tanto se utilice la metodologia prospectiva, su aplicacién re-
quiere de las cuatro etapas siguientes:®

Normativa.
Definicional.
Confrontativa.
Determinativa.

La primera engloba la conformacioén del futuro deseado, es decir,
el disefio del “futurible” (futuro deseable y posible).

La definicional se orienta a la elaboracién del modelo de la reali-
dad en la cual habrdn de tomarse las decisiones. En la tercera se contras-
tan los resultados de las dos anteriores, provocdndose la convergencia
para definir el marco de orientacién global. Por dltimo, en la fase de
determinacion estratégica y de factibilidad se definen los futuros posi-
bles y se muestran opciones politicas concretas. Estos elementos pueden
observarse claramente en el diagrama de la pagina siguiente.

& Tomas Miklos y Maria Elena Tello, Planeacién prospectiva, op. cit.
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METoDOLOGIA PROSPECTIVA

Orientacion Resultado
¢Cudl es el futuro FUTURO
que deseamos? DESEABLE
—| NORMATIVA ||
¢Como puede ser FUTURO
; nuestro futuro? LOGICO
;Como es el
c presente? o
¢ Cuéles son sus MODELO DE
—*| DEFINICIONAL | | propiedades LAREALIDAD
relevantes e
[y interaccion?
A
¢ Qué distancia existe CONVERGENCIA
> CONFRONTACION enire el “futurible” ML REALDAD
y la realidad? DE DESARROLLO
¢Coémo ir construyendo
DETERMINACION el futuro? ¢ Cudles son ESFTL'}TAJEE'SAS
—{ ESTRATEGICA | | las vias para GENERADORASY
Y FACTIBILIDAD progresivamente APROXIMACION
al “futurible™?
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8. ¢ QUE ES LA PLANEACION ESTRATEGICA?

La planeacién estratégica es el esfuerzo sistemético y mds o menos
formal de una institucién u organizacién politica para establecer sus
propositos, objetivos, politicas y estrategias bdsicos, para desarrollar
planes detallados que pongan en préctica las politicas y estrategias que
los lleven a lograr sus objetivos y propésitos fundamentales.

De entre las muiiltiples concepciones existentes de estrategia, cabe
rescatar aquella que la considera como el conjunto de caracteristicas
basicas de la dindmica arménica que conviene generar entre una situa-
cién o una organizacién actual y su futuro, su entorno y su propia estruc-
tura interna. Al ensamblaje cronolégico de estas multiples caracteristicas
progresivas (las cuales suelen plantearse en términos de objetivos o de
escenarios intermedios), que van desde el inicio de la planeacién hasta
alcanzar los objetivos y los escenarios deseados y posibles, se le denomi-
na planeacién estratégica. Esta caracteristica del proceso permite vincu-
lar con claridad la planeacién estratégica con la planeacion prospectiva;
es mads, hace depender a la primera de esta ultima.

Asi, la planeacién estratégica invita a visualizar el corto y el me-
diano plazos como etapas “estratégicas” de largo plazo.

Ahora bien, desde una visién histdrica, fuera de sus acepciones
dentro de la milicia, la concepcién y la conceptualizacion del término
estrategia proviene de la practica administrativa:

a) La planeacion trata con el porvenir de las decisiones actua-
les. Esto significa que la planeacion estratégica observa la ca-
dena de consecuencias de causas y efectos durante un tiempo,
relacionadas con una decisién real o intencionada. La planea-
cion estratégica también observa las posibles alternativas de
cursos de accién en el futuro y al escoger determinadas opcio-
nes, éstas se convierten en la base para tomar decisiones pre-
sentes. La esencia de la planeacidn estratégica consiste en la
identificacién sistematica de las oportunidades y peligros que
surgirdn en el futuro, los cuales, combinados con otros datos
importantes, seran la base para que se tomen mejores deci-
siones en el presente. Planear significa disefiar un futuro de-
seado e identificar las formas para lograrlo.

b) La planeacién estratégica es un proceso que se inicia con el
establecimiento de metas; define estrategias y politicas para
lograrlas, y desarrolla planes detallados para asegurar la im-
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d)

> Ibidem.

plantacién de las estrategias y obtener los fines buscados.
También es un proceso para decidir de antemano qué tipo de
esfuerzos de planeacién deben hacerse, cudndo y cémo deben
realizarse, quiénes los llevardn a cabo y qué se hara con los
resultados. La planeacion estratégica es sistemdtica en el sen-
tido de que es organizada y conducida con base en una rea-
lidad entendida.

Para la mayoria de las instituciones, la planeacion estraté-
gica representa una serie de planes producidos después de un
periodo de tiempo especifico. También deberia entenderse
como un proceso permanente, especialmente en cuanto a la
formulacidn de estrategias, ya que los cambios en el ambiente
son continuos. La idea no es que los planes se cambien a dia-
rio sino que la planeacién debe realizarse en forma continua
y ser apoyada por acciones apropiadas cuando sea necesario.
La planeacién estratégica es una actitud, una forma de vida;
requiere dedicacidn para actuar con base en la observacién
del futuro y determinacion para planear constante y sistemé-
ticamente como parte integral de la direccion. Ademds, re-
presenta un proceso mental, un ejercicio intelectual, mas que
una serie de procesos, procedimientos, estructuras o técnicas
prescritos. Para lograr mejores resultados, los directivos y el
personal de una organizacién deben creer en el valor de la pla-
neacion estratégica y deben tratar de desempeiiar sus activi-
dades lo mejor posible. Ackoff® dice: “No hacerlo bien no es
un pecado, pero no hacerlo lo mejor posible, si lo es.”

Un sistema de planeacién estratégica formal une cuatro tipos
de planes fundamentales: estratégicos, a mediano plazo, a
corto plazo y planes operativos. En una institucién con divi-
siones descentralizadas puede existir este tipo de union en-
tre cada plan por divisién, y una unién diferente entre los
planes estratégicos elaborados en las oficinas u 6rganos y
los planes de cada divisién. Mediante estas uniones las estra-
tegias de la alta direccidn se reflejan en las decisiones locales.
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El proceso de planeacion estratégica forma parte de un proceso
mayor denominado administracién estratégica. Se basa en la convic-
cién de que toda organizacién deberia monitorear continuamente tanto
los eventos externos e internos como sus tendencias, para que puedan
tomarse decisiones y realizarse los cambios necesarios en forma opor-
tuna, cuando y donde se requieran.

En el entorno social, econémico y politico de los tdltimos tiem-
pos, mucho mas que en cualquier otra época, lo Uinico constante y
seguro es el cambio. El ritmo y la magnitud de los cambios que afec-
tan a las organizaciones se incrementa velozmente. Sélo las organi-
zaciones bien dirigidas pueden manejar en forma correcta y provechosa
el cambio, adaptando permanentemente (como nunca antes habia
sido necesario) sus estrategias, estructuras, burocracias, sistemas, com-
petencias, cultura y productos de manera que puedan sobreponerse a los
golpes y beneficiarse de las fuerzas que diezman o incrementan la
competitividad.!?

En la practica, cabe citar cinco elementos importantes de la pla-
neacién estratégica:!!

a) El primer elemento al desarrollar una estrategia es poder
identificar los problemas y las oportunidades que existen.

b) Elsegundo elemento se refiere a la fijacién de metas y obje-
tivos. Estos no pueden ser considerados independientemente
de la identificacién de las oportunidades.

¢) Una vez precisados los problemas y las metas, el tercer paso
habré de consistir en disefiar un procedimiento para encon-
trar posibles soluciones o “caminos” que la institucién o la
organizacién pueda seguir para encontrar una solucion.

d) Ahora ya se tienen precisados los problemas, las soluciones
posibles y las metas. El cuarto elemento de la planeacién es-
tratégica consiste en escoger la mejor solucién, suponiendo
que existan soluciones y que se conozcan los objetivos. ;So-
bre qué criterio se habra de escoger la mejor solucién?, ;cudl
método deberd escogerse? Se podré escoger aquel camino

10 Fred R. David, Concept of Strategic Management, Maxwell McMillan International Editors,
EUA, 1991.

' Harold Bierman Jr., Planeacion financiera estratégica, Compaitia Editorial Continental (CECSA),
México, 1987.
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que proporcione el valor presente neto mas elevado. Pero
también serd necesario tomar en consideracién dentro del
andlisis lo concerniente al riesgo. Elegir la mejor solucién,
inclusive teniendo metas bien definidas, constituye una tarea
muy dificil.

e) Elquintoy iltimo elemento de la planeacién estratégica consiste
en tener algunos procedimientos de control para comprobar qué
resultados se obtuvieron con la solucién tomada. La manera
como esta funcidn de control habra de llevarse a cabo depen-
dera de las preferencias y del estilo de conduccién de la coor-
dinacién o de la administracién.

9. ¢, QUE ES LA PLANEACION INTERACTIVA?
Los seis principios del modelo de planeacién interactiva son:'

e Prospectivo.

e Participativo.

e Sistémico.

¢ De continuidad.
o Estratégico.

¢ Holistico.

Principio prospectivo. Se considera al futuro como horizonte abierto,
susceptible no sélo de ser disefiado sino también construido. En pla-
neacion este estilo funciona a la inversa del procedimiento tradicional,
ya que este ultimo se inicia con la caracterizacién de los futuros facti-
bles para después seleccionar el més adecuado.

Bajo el principio prospectivo se determina el futuro deseado y se
le diseiia, creativa y dindmicamente, sin considerar el pasado ni el pre-
sente como restricciones; éstos se incorporan en una segunda fase al
confrontarse con el “futurible”(galicismo que implica la conjuncién de
lo deseable con lo posible) para que, con base en ello, se analicen y se
exploren los futuros posibles y se seleccione el més satisfactorio.

Con este principio se aporta una serie de nuevos elementos al pro-
ceso de toma de decisiones, ya que identifica peligros y oportunidades

12 Tomas Miklos y Maria Elena Tello, Planeacién interactiva, op. cit.
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de una determinada situacién futura; ademas, permite ofrecer politi-
cas y acciones alternativas, aumentando de esa manera las posibilida-
des de eleccién. También prepara a la gente para que viva en un mundo
cambiante, y la estimula a emplear su imaginacién y creatividad con el
fin de lograr un mejor futuro.

Principio participativo. La riqueza y el beneficio de un ejercicio de pla-
neacién se encuentra mas en su proceso que en el producto. Esto im-
plica, entre otros elementos, lograr la participacién en su disefio e
implantacion.

Este principio se encuentra bastante relacionado con el principio
prospectivo del modelo de planeacién interactivo dado que se parte de
la necesidad de una visién compartida del futuro, por lo que se moti-
va a los involucrados a que conozcan y valoren la relacién entre lo que
aquél realiza y lo que otros hacen, asi como los efectos de sus acciones
sobre la realidad en su conjunto.

La planeacién efectiva no se puede hacer para una organizacion;
debe ser hecha por ella. Sin embargo, es pertinente destacar la impor-
tancia de la participacién no s6lo como una forma moderna de llevar
a cabo algunas acciones o ejercicios, sino como una funcién interna de
trabajo en que la informacion, el compromiso, la responsabilidad y la
comprensién constituyen elementos clave para contribuir en las mejo-
rias del desempeifio total y, por consecuencia, en un mayor nivel de
competitividad y excelencia.

Principio sistémico. El modelo considera prioritario el andlisis y fun-
cionamiento sistémico con el propésito de obtener un incremento en
la eficacia y en la relevancia.

En este sentido, cabe destacar que no se trata tinicamente de co-
nocer o consolidar los componentes de la organizacién, sino de enfa-
tizar, dilucidar y valorar las actuales interacciones.

Principio de continuidad. Conlleva la presencia de actitudes dinamicas,
creativas y sistemadticas. Implica la capacidad de aprendizaje del siste-
ma y una adaptacién constante hacia las nuevas demandas y re-
querimientos. Dado que los sistemas y su entorno se modifican
constantemente, no existe ningidn plan que conserve su valor con el
tiempo. Por tanto, los planes deben actualizarse, extenderse y corregirse
de forma continua, si no es que permanentemente. Debe permanecerse
atento a los cambios reales y posibles para comparar el desempeiio real
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con lo planeado e identificar las causas de desviacién y las medidas co-
rrectivas y preventivas adecuadas.

Principio estratégico. En éste destacan dos aspectos basicos: informa-
cién y sensibilidad. El primero implica la necesidad de generar, anali-
zar y circular informacién prioritaria y significativa, tanto en una
perspectiva inmediata como de largo alcance. El segundo se refiere al
nivel de sensibilidad no sélo para analizar las oportunidades sino para
aprovecharlas o crearlas, rebasando la sola reaccién coyuntural.

Principio holistico. Implica tanto la perspectiva global como la integri-
dad e integracién del sistema. La perspectiva global es aquella en la que
cada elemento, con sus propiedades y comportamientos, desempeiia un
rol importante en un marco amplio. Del estudio de la influencia mu-
tua (de la parte y el todo) resulta un componente analitico por medio
del cual pueden captarse —por lo menos parcialmente, aunque parezca
antagénico— las complejidades presente y futura. Por ello, es necesa-
rio enfatizar tanto el modo en que los casos interactian como las cir-
cunstancias mismas, ya que la comprensién de las partes y su
vinculacién contribuyen a la comprensién del todo.

Por su parte, la integracién se asocia con una meta comin y con
la coordinacién e interdependencia necesarias para lograrlo.

Finalmente, el elemento de integralidad se refiere a la consideracion
de los diversos aspectos, funciones y niveles de la institucién, asi como
al entorno donde se desarrolla. Debe seiialarse que lo anterior conlleva
los enfoques cualitativo y cuantitativo.

Asi, estos principios del modelo de planeacién interactiva mantienen
un alto grado de interdependencia, el cual debera permear la operacién.
El cambio general propuesto por el modelo puede sintetizarse en la
modificacién de la tendencia del proceso de planeacién por medio de
la participacién, creatividad, integracién e interrelacién operativa, comu-
nicacion e informacién, con una visién prospectiva y de anticipacién.

10. ¢, QUE ES LA PLANEACION POLITICA?

La aplicacién de las metodologias de planeacion a la politica, o la po-
litizacién de la planeacion, responde al contexto social, econémico y
politico de cada pais y a cada momento de su historia.

La planeacién politica constituye una actividad que debiera abor-
darse en forma integrada y unitaria, reconociendo las miltiples inter-
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relaciones que existen entre los procesos econémicos, politicos, socia-
les y fisicos.

En este sentido, la planeacién puede subdividirse en sectores o
con referencia a sus dimensiones de espacio y tiempo. Tradicional-
mente, los sectores constituyen temas o visiones que tienen su pro-
pia racionalidad, tales como agricultura, industria, politica interior,
comunicaciones y transportes, o bienestar social. La organizacién del
gobierno en México identific “cabezas de sector”—y funcioné a tra-
vés de ellas— con el propdsito manifiesto de establecer una subdivi-
sién mds coherente y operativa. El espacio suele subdividirse en
niveles tales como nacional, regional, estatal, municipal, urbano y
rural. El tiempo se subdivide en plazos que se refieren a horizontes
cortos, medianos y largos.

En México la planeacién se ha llevado a cabo, hasta ahora, con un
fuerte énfasis sectorial, sin consideraciones coherentes del espacio y
con una visién temporal limitada al corto y al mediano plazos. Cada
uno de los planes que conforma el sistema general de planeacién tiene
una serie de relaciones: primero, una relacién entre el objeto de trans-
formacién (fenémeno real que procura transformar el plan) y el contex-
to social, econémico y politico en el que se inscribe. Tanto el contexto
como el mismo objeto de transformacién pueden ser motivo de aten-
cién de otros planes de diferente naturaleza sectorial, perspectiva tem-
poral o &mbito espacial.

Si no se adapta el concepto genérico de planeacién a la realidad
histérico-politica, aquél pudiera verse reducido a un simple ejercicio
académico y pretendidamente “neutro”.!?

Existe una diferencia significativa entre la planeacién politica y el
ejercicio que implica tomar decisiones sobre el control que el Estado
o la sociedad deben poseer en algunos renglones que se consideren
neurdlgicos en la economia. Asi, se han dado serios intentos por racio-
nalizar la intervencion del Estado en la economia que caen entre esa
planeacién y el conjunto de decisiones sobre ramas y sectores funda-
mentales.

Segin argumenta Arturo Ortega Blake,!* la planeacién politica no
es posible con el solo hecho de controlar las variables mas importantes ni

13 Alejandro E. Lerma Kirchner, Cémo organizar una campafia politica, Edamex, México, 1995.
14 Arturo Ortega Blake, El campo conceptual de la planeacion y de la planificacién, y Arturo
Ortega Blake (compilador), Planeacién, la opcién al cambio, Editorial Edicol, México, 1984,
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tampoco unicamente interpretando la realidad en la elaboracion de pla-
nes y programas. Son necesarias ambas medidas: no tan sélo la integra-
cién tedrica del conocimiento de la realidad a través de la fijacion de
metas de las principales variables politicas y sectores de la sociedad,
sino también su valoracién empirica. La posibilidad de utilizar los co-
nocimientos sobre la realidad y sobre la modificaciéon de dicha reali-
dad no soélo tiene que ver con la magnitud, exactitud e integracion
tedrica de dichos conocimientos, sino que depende en mayor medida
de la construccién de una teoria normativa de la accién racional.

Para dar paso hacia una verdadera planeacién politica se necesi-
ta, en primer lugar, concebirla plenamente, para lograr apoyo y énfa-
sis en aquellas transformaciones ideoldgicas estructurales sin las cuales
no es posible impulsar un auténtico desarrollo; se requiere, ademds,
considerar que la planeacién sélo sera eficaz cuando se vincule con la
etapa de la planificacion, es decir, cuando la planeacién vaya intima-
mente ligada al ejercicio y la practica del poder.

De ahf que sea necesario considerar que el ejercicio y la practica
del poder estdn determinados por:

a) Acciones o decisiones concebidas de modo consciente y con
una finalidad definida.

b) Elfin o la situacién futura que se pretende conseguir median-
te dichas acciones o decisiones.

¢) Los elementos en que se desarrollan las acciones o decisio-
nes y sobre los que se tiene control y posibilidad de instru-
mentacién en funcién de la consecucién del fin.

d) Las condiciones, es decir, el conjunto de elementos sobre los
cuales se tiene control, y

f) Las consecuencias de las acciones o decisiones. Es decir, la
vinculacién de la planificacién con la capacidad de relacionar
la asociacién y la competencia, la racionalidad y el control, y la
produccién y el consumo, lo que implica ubicar el ejercicio de
planificacién en un sistema de ideas y puntos de vista socia-
les, entre ellos las ideas politicas, el derecho, la moral, la filo-
soffa y la religion.

Ahora bien, hay que considerar que los principios de racionalidad
econémico-social de la planificacién, interpretada en un conjunto de
decisiones, son similares en todos los paises; pero es necesario dejar
claro que en cada nacién operan o se ejercen de acuerdo con circunstan-
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cias y condiciones especificas, y con las modalidades politicas y particu-
lares que en dicha sociedad se estén dando.

Cualquier nacién puede reemplazar la planificacién por sistemas
que se sitiian entre ésta y un régimen liberal, pero renunciar a la au-
téntica planeacidn politica o adoptar esquemas parciales o demagdgi-
cos implica desistir del control del hombre sobre su propio futuro. La
planeacidn politica representa no una opcién para un estilo de enfren-
tar la crisis sino la tnica alternativa para realmente impulsar un autén-
tico desarrollo."

En este sentido, como puede observarse claramente en la gréfica
siguiente, la planeacién politica obedece y forma parte de la planeacion
del desarrollo, pues integra en ella a la planeacién social con la econo-
mia. De igual manera, la planeacién del desarrollo procede de y es de-
terminada por la planeacién integral, de cardcter eminentemente
holistico y totalizador.

DE LA PLANEACION INTEGRAL A LA PLANEACION POLITICA

Planeacion
social

» /| Objetivos I

Plane:
politica \

Planeacion Planeacion del
integral desarrollo

Planeacion
econdmica

Ahora bien, a manera de ejemplo de interés particular en la coyun-
tura nacional actual, de entre los diversos dmbitos de planeacién y de
accién politica se destaca a continuacion la correspondiente al fenéme-
no electoral. Como se explica en el diagrama siguiente, la planeacion
electoral es determinada por y forma parte de la planeacién politica, re-

15 Arturo Ortega Blake, op. cit.
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presentando a su vez su vinculo privilegiado con la accién politica. De
manera similar, la propia planeacién politica contempla e integra las di-
versas fuerzas y actores politicos, verbi gratia: factores externos o exo6-
genos, sociedad civil, grupos de presién, grupos de interés, instancias y
drganos gubernamentales, partidos politicos, etcétera.

DE LA PLANEACION POLITICA A LA ACCION POLITICA

Factores
externos
Otros ambitos
de pianeacion y
Sociedad accion Planeacién de
civil la capacitacion
\ Objetivos / / electoral
Grupos
de presion \
Planeacion ; Accion
/ politica pf,;‘f,?,fﬁ" \ politica
Grupos
de interés \ /
instancias f \ \ Planeacion de
gubernamentales la Zﬁ'é’f{;’,':."’"
Partidos
potiticos

Una parte importante de la planeacién electoral es, naturalmen-
te, la planeacién de elecciones.

Sobre esto, cabe rescatar de la literatura especializada los plantea-
mientos siguientes:

Planificar unas elecciones no es una labor sencilla; hay que ensamblar
muchas actividades, adiestrar a muchas personas y resolver problemas
de logistica. En unas elecciones se involucra, directa o indirectamen-
te, un considerable nimero de personas, entre funcionarios y emplea-
dos, personas de las mesas o lugares de recepcién de los votos,
candidatos y electores. Todo eso crea un gran problema de gerencia.
Por otra parte, como es un evento masivo, el proceso electoral cuesta
dinero y esos recursos deben ser presupuestados con precisién y admi-
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nistrados con rigor, sobre todo en paises en vias de desarrollo, preci-
samente en los que no abundan.

(Por qué y para qué planificar las elecciones? ;Qué beneficios aca-
rrea? Ante todo, proporciona al administrador electoral la orientacién
y la determinacién de lo que tiene que hacer. En efecto, permite iden-
tificar las metas, establecer el curso de accion a seguir y calcular el tiem-
po, las energias y los recursos necesarios para llevarlos a cabo. Todo ello
crea un ambiente de seguridad en quienes tienen la responsabilidad de
organizar las elecciones, porque se sabe de antemano todo lo que ha-
bra de hacerse. Ademas, facilita el control y la supervisién en la ejecu-
cién de las tareas, evita la sobrecarga de trabajo, el “recalentamiento”
de algunas areas de la estructura organizativa, ayuda durante la fase de
prevotacién y libera de mucha presion y tensiones.

El disefio de la estructura basica de un plan de organizacién elec-
toral es relativamente una tarea facil. Las legislaciones electorales tien-
den a reglamentar con bastante detalle todas y cada una de las etapas
del proceso electoral. Ahora bien, esto no significa que el montaje del
plan deje de ser sumamente complejo.

Para diseiiar un plan de organizacién electoral se deben dar algu-
nos pasos previos antes de ensamblar el mismo, a saber: recoleccién de
informacién, sistematizacién de la informacioén y, por ultimo, definicion
de las actividades.

En primer lugar, hay que analizar atentamente la legislacién elec-
toral. Con ello se busca extraer la secuencia del proceso electoral; es
decir, sus fases, los procedimientos y los plazos en que deben realizar-
se las actividades previstas en cada etapa del mismo.

En segundo lugar, como no todos los detalles se encuentran definidos
en la ley electoral, se tiene que recopilar informacién acerca de como se
han llevado a cabo en la practica esas actividades. Esta informacién es de
vital importancia para determinar cémo se desarrollaron en el pasado las
distintas actividades organizativas, quiénes las realizaron, qué dificultades
se presentaron. Esta recoleccién de informacion permite completar de
manera exhaustiva el inventario de actividades, tareas y acciones que han
de incluirse en el planteamiento y que no son consideradas en la ley elec-
toral. Este esfuerzo, ademds, permite extraer ideas para operacionalizar en
detalle disposiciones contenidas en la normatividad electoral.

Compilada la informacién, se impone luego organizarla y sistemati-
zarla. Esto se puede realizar con base en dos criterios: partiendo de lo
general a lo particular, por una parte y, por la otra, de acuerdo con la
secuencia cronolégica en que deberan llevarse a cabo las actividades.
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Ya se dijo que la legislacién electoral determina las etapas del pro-
ceso electoral. Estas etapas constituyen lo general. A partir de elias se
procede entonces a desglosarlas en conjuntos de actividades y las ac-
tividades, a su vez, en tareas y acciones especificas. Logrado este de-
talle se reagrupan las actividades en conjuntos, y las tareas y acciones
especificas por cada actividad. Si bien las etapas del proceso electoral
tienen una légica secuencial, desde el punto de vista administrativo
algunas actividades tienen que ser realizadas en secuencia, pero otras
deben llevarse a cabo simultdnea o paralelamente.

Elinventario de actividades a realizar puede ser estructurado en
tres momentos o partes: etapa de preparacién de la votacién, eta-
pa de votacién, escrutinio y conteo electoral, y etapa posterior a la
eleccion.

Si bien la identificacién de lo que tendré que realizarse puede re-
sultar una tarea relativamente facil, el montaje del plan y su estructu-
racién es complejo. En efecto, para cada conjunto de actividades, tareas
y acciones se deben formular algunas preguntas que requieren de res-
puestas claras y precisas:

s ;Por qué debe hacerse?

* ;Qué se persigue?

¢ ;Qué se necesita para llevarlo a cabo?
¢ ;Doénde tendra lugar?

* ;Cuando deberé realizarse?

® ;Quién lo hara?

e ,Coémo se hara?

Lo que se pretende con esto es determinar los cinco aspectos cuya
definicién es necesaria para el ensamblaje del plan de organizacién. A
saber: determinacién de los objetivos, descripcién de las tareas a rea-
lizar, estimacion del tiempo de realizacidn, asignacién de la ejecucién
y supervisién de los trabajos, presupuestacion de gastos. Vale la pena
comentar brevemente cada uno de ellos.

En primer lugar estd la determinacién de los objetivos; es decir, de-
finir el resultado que se persigue y las metas que se desean alcanzar.
A simple vista esto podria parecer muy simple; sin embargo, el esfuerzo
puede resultar arduo y dificil. Los objetivos deben definirse a distintos
niveles: general, intermedio y especifico. Los objetivos principales son
sustentados por lo regular por sus objetivos concretos. De esta mane-
ra, los objetivos forman una jerarquia y también una red. Esta jerarqui-
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zacién e interrelacién corresponde a la jerarquizacion en los niveles de
direccién en la organizacién.

Los objetivos deben concebirse con un gran sentido practico y, de
ser posible, expresarse en términos mensurables para facilitar
su verificabilidad. Definir y hacer conocer los objetivos es un verdadero
desafio. En su formulacién deben participar tanto los directivos de alto
nivel como los de nivel medio. Todos deben conocer cuales son las
metas, y debe motivarse y estimular al personal a trabajar unido para
alcanzarlas. Los objetivos forman un tejido de resultados y aconteci-
mientos que se desean. Si no estan debidamente interconectados y no
se sustentan entre si, los miembros de la organizacién seguiran rutas
que pareceran buenas en lo personal o para un departamento, pero que
podrian resultar desastrosas para la institucién como un todo.

En segundo lugar se debe proceder a describir y detallar lo mis po-
sible cada una de las actividades, tareas y acciones. Cuanto mayor deta-
lle y precision, mayor seguridad y posibilidad de control podra alcanzarse
durante la ejecucion y gerencia del plan. Aqui lo que importa es deter-
minar qué se debe hacer y cémo. Resulta imprescindible, para quienes
tendrén la responsabilidad de llevar a cabo el trabajo, saber esto con
suficiente antelacion. De tal manera, quien asigna el trabajo podra ve-
rificar su cumplimiento y evaluar el incumplimiento.

En tercer lugar esta la necesidad de calcular el tiempo de realizacién
que requeriran las distintas actividades, tareas y acciones. Con tal fin, no
sé6lo se debera precisar la fecha de inicio y de culminacion de cada una
de ellas sino también un margen posible de rejuego, asi como el limite
critico, es decir, la fecha en que tiene que ser concluida inevitablemente.

Estimar debidamente el factor tiempo es vital tanto en el plantea-
miento como en la fase de control durante el proceso de administracion
electoral. Por lo general, la votacién se realiza en un dia determinado.
Todo tiene que estar listo para esa fecha. La posibilidad de una poster-
gacidn de las elecciones por dos o tres dias es impensable y puede oca-
sionar graves dificultades politicas. Aunque los funcionarios electorales
fallen las elecciones se tienen que celebrar. Precisamente por eso las la-
bores de administracién electoral son de mucha responsabilidad y crean
mucha tensién.

Calcular el tiempo implica, también, determinar el “tiempo optimis-
ta” (el estimado con un buen margen de holgura si todo sucediera como
se ha previsto), el “tiempo probable” (aquél que se considera necesario
para realizar el trabajo) y el “tiempo pesimista” (una estimacién basa-
da en el supuesto de que se enfrenten condiciones adversas). Otro aspec-
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to importante a determinar es la “ruta o camino critico”; esto es, la se-
cuencia de tareas que requiere de mayor tiempo y que, por lo tanto, im-
plica el menor tismpo de holgura.

En cuarto lugar se debe proceder a la asignacién de los trabajos por
realizar, tanto al personal que serd encargado de su ejecucion directa como
a quienes los supervisardn, de tal manera que se pueda en todo momento
determinar quién deber4 hacer qué y quién tendr4 la responsabilidad de
controlar o supervisar dichas labores.

Un plan de organizacién electoral estard incompleto si no incluye
un presupuesto de gastos detallado. Por ello, para cada actividad, ta-
rea o accion se debe estimar el costo en que se incurrird para llevarla
a cabo. Aqui se parte de lo particular a lo general.

El costo de las elecciones aumenta cada dia. Y en el caso de Amé-
rica Latina, con la crisis econdmica en la que estd sumida y los efec-
tos devastadores de la inflacién, esta situacién se torna mds dramatica.
El altisimo costo de avanzadas tecnologias, sobre todo en el drea de
informatica y procesamiento de datos, limita muchas veces su utiliza-
cién. Por ello cada vez son mds considerables los recursos econémi-
cos que se invierten en la adquisicién de equipos y para solventar
el trabajo de organizar y mantener un registro civil confiable que sea el
fundamento de las listas electorales, la compra de la utileria electo-
ral, los requerimientos de un sistema de comunicacién eficaz para las
distintas operaciones de recoleccién de informacién en la fase del
conteo electoral, las necesidades de adiestramiento del personal que
se involucra en todo el proceso electoral, por mencionar sélo algunos
ejemplos.

Con estos elementos determinados, definidos y desarrollados en la
manera explicada, se puede proceder entonces al ensamblaje final del
plan, a estructurarlo y presentarlo de una manera sistémica, debida-
mente calendarizado en sus diferentes etapas y conjuntos de activida-
des, tareas y acciones.

Es importante advertir que ningiin plan general de organizacién
electoral logra preverlo todo; que no es ni puede ser perfecto. El inten-
to de manejar racionalmente, en términos administrativos, un proceso
electoral es un gran reto. Se requiere de mucho pensamiento, de un
gran sentido préctico y de un conocimiento particular del medio en el
que se opera. Una tarea de este género no debe ser obra de una sola
persona sino, més bien, de un equipo de trabajo. Si administrar es
coordinar eficazmente un esfuerzo colectivo, entonces la planificacién
debe ser resultado de un trabajo en equipo.
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La mejor planeacion se logra cuando los administradores tienen la
oportunidad de contribuir a los planes que afectan a las dreas sobre las
cuales tienen autoridad. Una forma de asegurar que se conozcan bien
los planes y de lograr la ventaja de lealtad hacia los mismos es que par-
ticipe el mayor nimero posible de administradores en la planeacién.
Bajo esta circunstancia, es mds probable que el plan se ejecute con en-
tusiasmo e inteligencia.'

En las primeras versiones de un plan de organizacién electoral siem-
pre se olvidan detalles. Por eso debe procurarse que exista una retroa-
limentacién continua durante su ejecucién. Los planificadores y
analistas deben asumir una actitud presta a aceptar la existencia de
errores y a reajustar algunos de sus aspectos si se demuestra que es
necesario y conveniente.

Como se aprecia, para planificar unas elecciones es mucho lo que
se debe pensar y escribir antes de iniciar los trabajos de organizacién.
Pero toda esta labor previa produce, como ya se destacar4, incalcula-
bles beneficios.

Una vez ensamblado el plan de organizacion, éste se convierte en una
especie de manual de administracidn electoral que, evaluado y revisado
periédicamente, puede servir para futuras elecciones. Su confeccion es,
entonces, una inversion rentable y un medio de institucionalizacién elec-
toral."”

Cabe destacar, a manera de ilustracion, algunos elementos clave
en el caso de nuestro Instituto Federal Electoral:

Registro Federal de Electores. Para la realizacién de los procesos elec-
torales es indispensable, entre otras actividades, registrar, actualizar y
depurar oportunamente los nombres y datos generales de los ciudada-
nos mexicanos en edad de votar contenidos en el Padron Electoral y
en la Lista Nominal de Electores.

En nuestro pafs, el encargado de realizar estas funciones es el Ins-
tituto Federal Electoral, a través de la Direccién Ejecutiva del Regis-
tro Federal de Electores.

¢ Koontz/O’Donnell/Weihrich, Administracion, McGraw-Hill, México, 198S.
'7 Diccionario Electoral, Serie Elecciones y Democracia, Centro Interamericano de Asesoria y
Promocién Electoral (CAPEL), Costa Rica, 1990.
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El Registro Federal de Electores ubica, en funcién de su domicilio,
a cada ciudadano en el 4ambito territorial para facilitar su derecho al voto.

Dicha 4rea territorial se denomina seccién electoral y es la unidad
bdsica en que se divide el territorio nacional para la inscripcion de los ciu-
dadanos en el Padrén o Registro de Electores y en las listas nominales de
electores, donde se incluyen los nombres de los ciudadanos empadrona-
dos que han obtenido su respectiva Credencial para Votar con fotografia.

Muestra de la gran participacion e interés ciudadano en el progra-
ma para las elecciones de 1994 es que mads de 47.5 millones de mexi-
canos estuvieron inscritos en el Padrén Electoral y més de 45.5 millones
contaron con su Credencial para Votar. Del mismo modo, es de sefia-
lar la asistencia a los médulos de cerca de 13 millones de ciudadanos
para solicitar su inscripcién al Padrén; 2.4 millones a reportar cambios
de domicilio; 1.4 millones a corregir sus datos y 900 mil a solicitar re-
posicion de credencial por pérdida o deterioro grave en sus micas.

Es importante destacar que al Padrén Electoral y a las listas nomina-
les se les realizaron 36 verificaciones, entre 1991 y 1994, tanto a nivel nacional
como estatal, mediante distintos enfoques metodoldgicos. Estas verificacio-
nes han sido realizadas por diferentes actores sociales: partidos politicos,
diversos organismos de consultoria, instituciones académicas y la propia
autoridad electoral. Los resultados de estas verificaciones arrojaron en pro-
medio un 96% de confiabilidad.

Es pertinente sefialar que los partidos politicos recibieron las listas
nominales de electores en medios magnéticos y de manera impresa, con
el fin de que realizaran una revisién mas al Padréon Electoral y a las lis-
tas nominales con suficiente anticipacion a los comicios federales.

Prerrogativas y partidos politicos. En este rubro, la Direccién Ejecutiva
responsable realiza la recepcién de solicitudes para el registro de los par-
tidos politicos y la entrega del financiamiento publico a que tienen dere-
cho; vigila el uso de las franquicias postales y telegraficas que les
corresponden, asi como el uso de prerrogativas y contratacion de tiempos
en radio y televisién para dar a conocer plataformas politicas y candida-
tos; da seguimiento al registro de integrantes de los 6rganos directivos de
los partidos politicos y el de sus representantes ante los érganos del Insti-
tuto a nivel nacional, local y distrital; todas estas actividades requieren de
una adecuada planeacién para el logro de 6ptimos resultados.

Organizacién electoral. Durante la etapa preparatoria de las eleccio-
nes federales, y en los términos de las atribuciones que le confiere el
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Articulo 94 del Cofipe, el Instituto Federal Electoral se aboca a la de-
bida integracién y funcionamiento de los 6rganos locales y distritales,
asi como a los aspectos operativos de los comicios.

* A nivel nacional, la coordinacién de los trabajos que desarrollan los
Organos permanentes y temporales del Instituto en cada entidad federa-
tiva y en cada distrito electoral federal corresponde a la Direccion Ejecu-
tiva de Organizacién Electoral. Con tal propdsito, esta drea desarrolla
esquemas que le permiten mantener comunicacién permanente con las 32
Juntas Locales y con las 300 Juntas Distritales Ejecutivas, mismas que, por
mandato de ley, son de caricter permanente y realizan actividades tanto
en el afio del proceso electoral como en los dos afios intermedios.

Asimismo, en el proceso electoral se instalan 32 Consejos Loca-
les y 300 Consejos Distritales que son los reponsables de vigilar el ade-
cuado desarrollo de las elecciones.

Sobre este asunto cabe destacar que para los comicios federales
de 1997 se instalaron 104,716 casillas, lo que implicé el disefio y prepa-
racién de la documentacién electoral a utilizarse en virtud de los
47°009,968 electores que tenian posibilidades de ejercer su derecho ciu-
dadano al voto.

Capacitacién Electoral y Educacién Civica. Como parte operativa del
proceso de planeacién, el programa de capacitacién electoral esté di-
sefiado para ejecutarse a través del esquema de “cascada”, que ubica
piramidalmente a los grupos de poblacién a capacitar, con el prop6si-
to de establecer un flujo descendente en la imparticién de los conoci-
mientos para hacer posible la preparacion que requieren los diferentes
actores del proceso electoral.

Con este esquema, la Estrategia de Capacitacién Electoral conside-
ra a diversos grupos de poblacién a capacitar: 1,660 vocales de las Juntas
Locales y Distritales Ejecutivas, 11,695 capacitadores y supervisores elec-
torales, 5°095,388 ciudadanos seleccionados por sorteo, 732,914 funciona-
rios de casilla, 24,391 observadores electorales y ciudadania en general.

Por otra parte, la educacion civica es concebida como un medio
idéneo para fortalecer la cultura politica de los ciudadanos y de la po-
blacién en su conjunto en un sentido democrético. De acuerdo con esta
concepcién, y sobre la base de un diagndstico del estado actual de la
cultura politica nacional, se desarrolla una estrategia permanente y
general de difusion de los valores democréticos. A través de ella se pre-
tende sensibilizar a distintos sectores de poblacién sobre la naturale-
za, funcionamiento y ventajas de las instituciones democraticas.
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Junto con estas actividades permanentes se desarrollan estrategias
de promocién del voto muy ligadas a los procesos electorales.

Otro claro ejemplo de planeacién electoral puede verse en el in-
forme de Teodoro Peiia Carrasco, vicepresidente del Tribunal Superior
Electoral, sobre la preparacion de las “elecciones parciales” del 17 de
junio de 1990 en la hermana Repiblica de Ecuador, y del cual hemos
extractado lo siguiente:!®

Estas elecciones generaban especiales expectativas tanto desde el pun-
to de vista politico como por el nuevo sistema electoral; las primeras
por el significado que han adquirido durante este tltimo periodo de-
mocrético, una suerte de medicién del pulso de la opinién publica so-
bre las tareas del gobierno a mitad de periodo, y las segundas por la
introduccién de las reformas electorales que permitian la reduccién del
tiempo electoral, una mayor participacién y control en la calificacién
de candidaturas y en el escrutinio de los partidos politicos, y la auto-
matizacion de los escrutinios tanto en la captacién de resultados desde
la primera noche de las elecciones como en la notificacién, impugna-
ciones y apelaciones en la segunda fase e instancia definitiva de los es-
crutinios.

La convocatoria se realizé de acuerdo con la ley, 120 dias antes
del dia de las elecciones, el 17 de febrero de 1990 y la inscripcién de
candidaturas se cerré el 19 de marzo de 1990. La campafia electo-
ral, en la que participaron los 15 partidos politicos reconocidos le-
galmente, duré hasta 72 horas antes del dia de las elecciones y el
sufragio se realiz6 el 17 de junio con normalidad, orden y paz.

Desde 30 dias antes de la convocatoria se realizé la preparacién del
registro electoral con mds de 5200,000 electores, en base al registro
entregado por la Direccién General del Registro Civil, Identificacién
y Cedulacion, entidad dependiente del Ministerio de Gobierno.

Los prepadrones se exhibieron en mas de 10,000 sitios piiblicos del
pais, se entregaron 3,000 ejemplares a los partidos politicos y alrede-
dor de 2,000 mesas de informacién receptaron {sic] las correcciones y
cambios de domicilio durante 60 dias, 52 dias mdas que el antiguo sis-
tema que disponia de ocho dias.

'8 Ejemplo seleccionado de otro pais con el objeto de mostrar objetividad desinteresada. To-
mado del Boletin Electoral Latinoamericano, 111, enero-junio de 1990, Instituto Interameri-
cano de Derechos Humanos, IIDH/CAPEL, Costa Rica.
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A nivel nacional se realiz6é una campafa a través de la television,
prensa y radio sobre los procedimientos de la votacién, la ubicacién de
los recintos electorales, las listas con las néminas de los candidatos en
cada una de las 21 provincias del pais y los nombres de los miembros
de las Juntas Receptoras del Voto.




