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RESUMEN DEL AUTOR

El Dr. Ronald Salas Barquero es académico catedratico de la Escuela de
Planificacion y Promocién Social (EPPS) de la Universidad Nacional (UNA)
de Costa Rica. Cuenta con una trayectoria de mas de treinta y ocho afos de
vida universitaria dedicada a la docencia, la investigacion, la extension, la
produccion académica y el acompafiamiento de procesos sociales,
institucionales y territoriales.

Su labor se ha desarrollado en los campos de la planificacién del desarrollo,
la promocion social, la investigacion aplicada, la educacion superior publica,
el desarrollo local, la planificacion estratégica, la prospectiva, la formulacion
y evaluacidon de proyectos, la sistematizacion de experiencias y el trabajo
con comunidades, gobiernos locales, organizaciones sociales y actores
territoriales.

A lo largo de su carrera en la UNA, ha contribuido a la formacién de
generaciones de profesionales en planificacién econdmica y social, asi como
al fortalecimiento académico e institucional de la EPPS. Su trabajo ha estado
vinculado a la articulacion entre docencia, investigacion y extension, desde
una perspectiva critica, latinoamericana, interdisciplinaria y comprometida
con la transformacién social.

Desde el Programa de Investigacion Académica de la EPPS (PIEPPS), se
han promovido procesos de investigacion disciplinaria, multidisciplinaria e
interdisciplinaria, en estrecha relacion con la docencia y la extension
universitaria. Esta orientacion expresa su interés en fortalecer capacidades
investigativas, generar conocimiento aplicado y vincular la universidad
publica con las necesidades reales de la sociedad costarricense.

Su trayectoria se caracteriza por una comprensiéon de la planificacion no
reducida a la técnica, sino entendida como practica social, politica, ética y
prospectiva. De igual manera, concibe la promocién social como un proceso
de construccidon colectiva de capacidades, organizacion, participacion y
transformacion territorial.

Este libro recoge parte de esa experiencia acumulada durante casi cuatro
décadas de vida universitaria. Su propodsito es contribuir a la formacion
académica, al debate disciplinar y al fortalecimiento de la planificacion y la
promocién social como campos estratégicos para la justicia social, la
participacion ciudadana, el desarrollo territorial, la universidad publica y la
construccién de futuros mas humanos, democraticos y solidarios.
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PROLOGO

La planificacion y la promocién social han acompafado, de distintas
maneras, los esfuerzos de nuestras sociedades por comprender sus
problemas, organizar sus capacidades y construir caminos de
transformacion. No nacieron como disciplinas aisladas ni como simples
procedimientos técnicos. Se fueron configurando histéricamente en medio
de crisis, desigualdades, luchas sociales, reformas institucionales, proyectos
de desarrollo y busquedas colectivas para mejorar las condiciones de vida
de las personas.

Este libro parte de una conviccién central: planificar y promover socialmente
no son acciones neutras. Toda planificacion supone una lectura de la
realidad, una seleccion de prioridades, una forma de comprender el poder,
una definicion de futuro y una responsabilidad frente a quienes viven las
consecuencias de las decisiones publicas, institucionales y comunitarias. De
igual manera, la promocién social no puede reducirse a acompafar
actividades o ejecutar proyectos; implica trabajar con sujetos, organizaciones
y territorios para fortalecer capacidades, la participacion, la conciencia critica
y la accién colectiva.

En América Latina, estas discusiones adquieren una profundidad particular.
La regidon ha enfrentado histéricamente dependencia econdmica,
desigualdad social, concentracion territorial, exclusion politica, fragilidad
institucional y tensiones permanentes entre modelos de desarrollo. Por ello,
la planificaciéon latinoamericana no puede entenderse solamente como la
programacion de recursos; ha sido también una forma de disputar sentidos
sobre el desarrollo, la democracia, la justicia social y el papel del Estado.
Desde Costa Rica, y particularmente desde la Universidad Nacional (UNA),
estos campos han tenido una expresion académica y social significativa. La
Escuela de Planificacion y Promocion Social (EPPS) ha contribuido durante
décadas a formar profesionales capaces de leer criticamente la realidad,
trabajar con actores diversos, disefiar procesos de planificacion, acompafar
comunidades, formular proyectos, evaluar politicas y construir propuestas
orientadas al bien comun.

La obra que aqui se presenta busca aportar a esa trayectoria. Su propdsito
no es ofrecer un manual cerrado ni una receta metodoldgica unica. Mas
bien, propone una reconstruccion amplia de los fundamentos historicos,
tedricos, epistemoldgicos, metodoldgicos y aplicados de la planificacion y la
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promocién social. En sus pdaginas se integran debates clasicos y
contemporaneos, enfoques latinoamericanos, herramientas de gestion,
perspectivas criticas, experiencias universitarias y desafios actuales
vinculados a la desigualdad, sostenibilidad, transformacion digital, crisis
climatica, participacion ciudadana y la construccion de futuros.

Uno de los méritos de este libro es insistir en la necesidad de articular teoria
y préctica. La planificaciéon sin fundamento tedrico puede convertirse en un
ejercicio administrativo; la promocién social sin analisis estructural puede
reducirse al voluntarismo; la metodologia sin ética puede ordenar procesos
sin transformar las condiciones que producen exclusion. Por eso, la obra
propone una mirada integral, en la que la técnica conserva su importancia,
pero se situa dentro de un horizonte mayor: justicia social, participacion
democratica, valor publico, desarrollo territorial y dignidad humana.

El texto también invita a recuperar la prospectiva como una dimension
indispensable de la planificacion contempordnea. En tiempos de
incertidumbre, no basta con describir el presente ni con administrar
problemas inmediatos. Las universidades, las instituciones publicas, las
comunidades y los territorios necesitan pensar escenarios, anticipar riesgos,
reconocer tendencias y construir apuestas estratégicas de mediano y largo
plazo.

En ultima instancia, la obra recuerda que el conocimiento universitario cobra
mayor sentido cuando se vincula con los problemas reales de la sociedad.
La planificacion y la promocién social no son Uunicamente disciplinas
académicas; también son formas de compromiso con la vida colectiva.
Pensar, investigar, planificar y promover socialmente implica asumir que los
futuros no estan dados de antemano: se construyen en la relacion entre
conocimiento, organizacion, participacion y esperanza critica.

Desde esa perspectiva, este libro constituye una contribuciéon al
fortalecimiento de la EPPS, de la Universidad Nacional y del pensamiento
latinoamericano en planificacién y promocién social. Su mayor aporte radica
en afirmar que, frente a los desafios del siglo XXI, todavia es posible
construir respuestas publicas, solidarias, participativas y territorialmente
pertinentes.

Catedratico y Coordinador del
Programa de Investigacion EPPS - UNA
Dr. Ronald Salas Barquero
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Resumen Ejecutivo

El libro propone una reconstruccion integral de la planificacion y la
promocién social como campos articulados de conocimiento, formacion
profesional y accion publica. Su finalidad principal es ampliar la comprension
historica, tedrica, epistemoldgica, metodoldgica y aplicada de ambos
campos desde una perspectiva critica, latinoamericana, territorial e
interdisciplinaria.

El punto de partida del libro es claro: la planificacion y la promocion social no
son ejercicios neutros ni meramente técnicos. Se constituyen histéricamente
en relacion con el Estado, la universidad publica, los territorios, las
comunidades, las politicas publicas, la participacion ciudadana y las disputas
por el desarrollo. Por esa razén, el texto recupera autores, enfoques y
experiencias que permiten comprender su evolucidon y su vigencia ante los
problemas contemporaneos.

La primera parte aborda los fundamentos histéricos, tedricos,
epistemoldgicos y paradigmaticos del campo. Alli se abordan los
antecedentes europeos, estadounidenses, latinoamericanos,
centroamericanos y costarricenses de la planificaciéon y la promocion social,
junto con sus debates disciplinarios, sus objetos de estudio y sus principales
enfoques de investigacion.

La segunda parte se concentra en herramientas metodoldgicas, procesos
aplicados y praxis profesional. Se estudian la participacion comunitaria, la
organizacion social, la planificacion estratégica y prospectiva, la gestion de
planes, programas y proyectos, el monitoreo, la evaluacion, la
sistematizacion de experiencias, las politicas publicas, la gobernanza y la
gestion publica.

La tercera parte reune experiencias comparadas y desafios
contemporaneos. Se revisan los aprendizajes de América Latina y el Caribe,
Centroamérica, Costa Rica, la Universidad Nacional y la EPPS. Ademas, se
examinan retos como la desigualdad territorial, la crisis climatica, la
transformacion digital, la inteligencia artificial, la sostenibilidad, la
universidad publica, la ciudadania y la proyeccion de futuros.

El texto estd pensado para estudiantes, docentes, investigadores,
profesionales, instituciones publicas, organizaciones sociales y comunidades
interesadas en comprender la planificacion y la promocion social como
campos estratégicos para la justicia social, la participacién, el desarrollo
humano, la sostenibilidad y la transformacion territorial.
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Aportes centrales de la obra

Integra la planificacion y la promocién social como campos complementarios
de conocimiento y accion.

Recupera una lectura latinoamericana, critica, territorial e interdisciplinaria.
Articula teoria, metodologia, epistemologia, praxis profesional y experiencia
universitaria.

Vincula docencia, investigacion, extension, accidon publica y trabajo con
comunidades.

Proyecta el campo frente a los desafios contemporaneos y futuros de la
sociedad costarricense y latinoamericana.
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Presentacion

La planificacion y la promocién social han acompafado, de distintas
maneras, los esfuerzos de nuestras sociedades por construir un porvenir
mas justo, democratico y territorialmente pertinente. Ninguna de estas
disciplinas nacié en el vacio: se fueron configurando en medio de debates,
crisis, busquedas institucionales y practicas comunitarias orientadas a
mejorar la vida de las personas.

En América Latina, y particularmente en Costa Rica, estos campos
adquirieron una densidad especial al vincularse con la universidad publica,
con el desarrollo de los territorios y con la formacion de profesionales
comprometidos con el bien comun. En el caso de la Escuela de Planificacion
y Promociéon Social (EPPS) de la Universidad Nacional (UNA), esa
articulacion entre teoria, método y praxis ha dado lugar a una identidad
académica singular.

Este libro nace de esa trayectoria. No surge solo de afos de lectura o de
investigacion, sino también de la convivencia con estudiantes, colegas,
comunidades, territorios e instituciones publicas que han enriquecido la
manera de entender los procesos sociales y sus posibilidades de
transformacion.

El propdsito de esta obra es ofrecer una reconstruccidon integral de la
planificacion y la promocidon social como campos articulados de
conocimiento y accion, y, al mismo tiempo, proyectarlos hacia los retos del
siglo XXI: desigualdad, sostenibilidad, transformacion digital, universidad
publica, ciudadania, gobernanza y proyeccion de futuros.
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Introduccion general

Esta obra nace de una necesidad académica e institucional de la Escuela de
Planificacion y Promocion Social (EPPS) de la Universidad Nacional (UNA):
contar con un texto integral que reconstruya de manera rigurosa los
fundamentos histdricos, tedricos, metodoldgicos, epistemoldgicos y
aplicados de la planificacion y la promocién social, y que, al mismo tiempo,
proyecte estos campos hacia los desafios contemporaneos del siglo XXI.

La planificacidn y la promocidn social han acompafado a América Latinay a
Costa Rica durante décadas de cambios, desigualdades, reformas
institucionales y busqueda de alternativas de desarrollo. No obstante, con
frecuencia su estudio ha permanecido fragmentado entre manuales
técnicos, textos parciales o aproximaciones insuficientemente articuladas
entre teoria, método y praxis. Este libro busca responder a ese vacio.

Desde la trayectoria de la EPPS, la planificacion y la promocién social se
entienden como campos articulados de conocimiento y accion, vinculados al
territorio, ciudadania, universidad publica, desarrollo humano y
transformacion social. Esta obra, por tanto, no pretende ofrecer un recetario,
sino una base académica sdlida para la formacion, la investigacion, la
extension y la accién publica.

El libro se construye desde una perspectiva critica, latinoamericana,
territorial e interdisciplinaria. Dialoga con la planificaciéon del desarrollo, la
teoria critica, la educacion popular, el pensamiento complejo, la prospectiva,
las epistemologias del Sur, la politica publica y la evaluacion, siempre en
relacion con la experiencia de la universidad publica costarricense y con la
identidad institucional de la EPPS.

Su elaboracion combina revision bibliografica y documental, analisis
comparativo de experiencias, sistematizacion de aprendizajes institucionales
y una lectura sostenida de los procesos desarrollados en docencia,
investigacion y extension. Por ello, la obra articula reflexion conceptual y
experiencia viva.

El texto se organiza en tres partes. La primera desarrolla los fundamentos
historicos, tedricos, epistemoldgicos y paradigmaticos del campo. La
segunda aborda herramientas metodoldgicas, procesos aplicados y praxis
profesional. La tercera integra experiencias comparadas, retos
contemporaneos y conclusiones orientadas al fortalecimiento disciplinar,
institucional y territorial de la planificacion y la promocién social.

Con ello, el libro aspira a contribuir al fortalecimiento académico de la EPPS,
a la formacién de nuevas generaciones de profesionales, a la consolidacion
de la universidad publica costarricense y al debate latinoamericano sobre
planificacion, promocidn social, territorio y transformacion. 27
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PLANIFICACION Y PROMOCION SOCIAL
Fundamentos histéricos, tedricos, metodoldgicos, epistemolégicos y aplicados

1.1. Introduccidn histérica: disciplina, contexto y transformacion social

Hablar de planificaciéon y de promocién social exige reconocer que ninguna
de estas practicas nacié como un procedimiento técnico aislado. Ambas se
fueron configurando en medio de procesos histéricos complejos: la
expansion del Estado moderno, las disputas por el desarrollo, la cuestion
social, la educacién publica, la organizacién comunitaria y las luchas por
democratizar el acceso al bienestar. Por ello, reconstruir su historia no
consiste Unicamente en ordenar fechas o autores, sino en identificar las
racionalidades, tensiones y proyectos de sociedad que hicieron posible su
emergencia.

Desde una perspectiva latinoamericana y costarricense, esta reconstruccion
resulta particularmente importante. En la experiencia de la Universidad
Nacional (UNA) y de la Escuela de Planificaciéon y Promocion Social (EPPS),
la planificacion y la promocién social no se comprenden como campos
separados: una aporta lectura estratégica, orientacion de la accion publica y
proyeccion de futuro; la otra aporta mediacion social, organizacion
comunitaria, participacion y fortalecimiento de sujetos colectivos. En su
articulacion se expresa una tradicién académica orientada a comprender la
realidad para transformarla con sentido publico.

La planificacién, en sentido amplio, puede entenderse como una forma
histérica de orientar deliberadamente la accion colectiva. Sus antecedentes
se relacionan con la racionalidad moderna, la consolidacion de aparatos
administrativos, la industrializacion y la conviccion de que los procesos
sociales y econémicos no podian quedar librados exclusivamente al azar del
mercado o a la suma dispersa de decisiones individuales. Sin embargo, esta
nocion se transformé con el tiempo: de una visién técnica, normativa y
centralizada fue avanzando hacia enfoques estratégicos, participativos,
territoriales, prospectivos y criticos (Mannheim, 1950; Keynes, 1936; Matus,
1987, 1993).

La promocién social posee una genealogia distinta, aunque convergente.
Sus raices se ubican en la preocupacion por las condiciones de vida de los
sectores histdricamente excluidos, en la educacion popular, en las practicas
de intervencidon comunitaria, en la organizacion social y en las corrientes
criticas que cuestionaron la desigualdad, la marginalidad y el
asistencialismo. En esta perspectiva, promover socialmente no significa
“llevar ayuda” desde fuera, sino acompanar procesos mediante los cuales
personas, grupos y comunidades fortalecen sus capacidades, conciencia
critica, organizacion y participacion (Freire, 1970b; Fals-Borda, 1991; Ander-
Egg, 2003).
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El hilo conductor de este capitulo es que la planificacién y la promocion
social son campos histéricamente tensionados. En determinados momentos
predomind la racionalidad instrumental, el disefio desde arriba y la confianza
en la técnica; en otros, cobraron fuerza la participacion social, la critica al
poder, la educacién popular, el territorio y la construccion colectiva de
alternativas. Esta tension sigue vigente y representa un elemento clave para
comprender la identidad disciplinar de la EPPS.

En América Latina, la planificacion no fue una copia pasiva de modelos
europeos o estadounidenses. La region la reinterpretd a partir de sus
propias condiciones: dependencia econdmica, heterogeneidad productiva,
desigualdad social, fragilidad institucional y exclusion territorial. Por eso, la
planificacion latinoamericana se vincul6 con el problema del desarrollo y con
la necesidad de transformar estructuras histéricas, no solo con la
administracion de recursos (Prebisch, 1949; Furtado, 1976; Sunkel y Paz,
1970).

En Costa Rica, la articulacion entre el Estado social, la universidad publica y
el desarrollo de los territorios generd condiciones singulares para que la
planificacion y la promocion social adquirieran relevancia académica y
profesional. La Universidad Nacional, desde su vocacion de universidad
necesaria, y la EPPS, desde su propuesta formativa, contribuyeron a
consolidar una lectura critica, participativa y territorial de ambos campos.
Esta trayectoria es inseparable de la docencia, la investigacion, la extension
y el trabajo con comunidades e instituciones publicas.

El capitulo se organiza en nueve momentos: antecedentes europeos,
antecedentes estadounidenses, surgimiento de la planificacion del desarrollo
en América Latina y el Caribe, institucionalizaciéon centroamericana vy
costarricense, evolucién de la promocién social, vinculo con la teoria critica,
educacion popular e investigacion-accion, transito hacia enfoques
participativos y prospectivos, papel de la UNA y la EPPS, y balance
histérico. La finalidad no es cerrar el debate, sino dejar establecida una base
interpretativa para los capitulos tedricos, epistemoldgicos, metodoldgicos y
aplicados que siguen.

1.2. Antecedentes europeos de la planificacion

Los antecedentes europeos de la planificacion se situan en la formacion de
la modernidad y en los procesos que dieron lugar a la organizacién racional
de la vida social. Antes de que la planificacién se consolidara como campo
especifico en el siglo XX, ya existian practicas de prevision, ordenamiento
del territorio, administracion publica y regulacion estatal. En ese contexto, la
planificaciéon fue emergiendo como una respuesta a sociedades cada vez
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mas complejas, urbanizadas e industrializadas (Comte, 2000; Weber, 1978).

Henri de Saint-Simon (1975) ocupa un lugar relevante en esta genealogia
porque vinculd el conocimiento, industria y organizacion social. Su
pensamiento anticipd una idea que luego seria central para la planificacion:
la sociedad moderna requiere conduccion, coordinacion y vision de conjunto.
Aunque su propuesta respondia a las condiciones de la industrializacion
europea, dejo instalada la preocupacion por organizar racionalmente las
fuerzas productivas y sociales.

Auguste Comte (2000) profundizo, desde el positivismo, en la confianza en
la posibilidad de conocer cientificamente la sociedad. Si bien no elaboré una
teoria de la planificacion como se entenderia después, contribuyé a
consolidar una racionalidad que suponia que los fendmenos sociales podian
observarse, clasificarse y administrarse. Ese legado influyd posteriormente
en modelos de planificacion normativa, fuertemente apoyados en
diagndsticos, previsiones y disefios técnicos.

No obstante, la planificacion europea no debe entenderse Unicamente por
sus fundamentos intelectuales. La Revolucion Industrial, la expansion
urbana, la pobreza en las ciudades, los problemas sanitarios, la
conflictividad laboral y la cuestion social obligaron a los Estados a intervenir
de manera mas activa. Urbanismo, salud publica, educacion, infraestructura
y politica social comenzaron a ser concebidos como ambitos que requerian
coordinacion institucional y mirada de mediano y largo plazo.

El andlisis de Max Weber (1978) sobre la burocracia moderna ayuda a
comprender otra condicién histérica de la planificacion: la existencia de
aparatos administrativos capaces de registrar, clasificar, ejecutar y sostener
decisiones publicas. Sin capacidades estatales minimas, la planificacion
dificilmente habria podido convertirse en practica institucional. La burocracia,
con sus limites y riesgos de rigidez, aportdé una base organizativa para
traducir las decisiones politicas en accion publica.

La crisis de 1929 y las guerras mundiales marcaron un punto de inflexion. Se
debilité la confianza en la autorregulacién del mercado y se fortalecio la
legitimidad de la intervencion estatal. John Maynard Keynes (1936)
contribuyd a este cambio al cuestionar los supuestos del laissez-faire y
defender la accion publica frente al desempleo, la crisis y los desequilibrios
econdmicos. Su aporte no fue una teoria latinoamericana de la planificacion,
pero si legitimd la intervencion deliberada del Estado en la economia.

Tras la Segunda Guerra Mundial, la reconstruccion europea y el
fortalecimiento del Estado de bienestar hicieron mas visible la planificacion
indicativa, sectorial o concertada. En varios paises, la planificacion buscé
coordinar crecimiento, empleo, infraestructura, bienestar social vy
modernizacion productiva. No siempre se tratd de planificacion centralizada;
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en muchos casos, fue una forma de orientacion estratégica del desarrollo en
economias mixtas.

El legado europeo, sin embargo, estuvo atravesado por una tension que la
planificacion latinoamericana criticaria con fuerza: la tendencia a pensar el
plan como producto de expertos y administraciones centrales. La
participacion social, el conflicto, los saberes territoriales y las desigualdades
estructurales ocuparon inicialmente un lugar secundario. De ahi que Europa
aportara instrumentos y racionalidad estatal, pero también una tradicion
tecnocratica que luego seria interpelada por enfoques criticos, participativos
y situacionales (Matus, 1987; Freire, 1970b).

En sintesis, Europa dejo tres aportes principales: la idea de prevision y
ordenamiento racional, la construcciéon de capacidades administrativas del
Estado moderno y la legitimacion de la intervencion publica en economia y
bienestar. Pero esos aportes deben leerse junto a sus limites: centralizacion,
tecnicismo, poca sensibilidad ante el conflicto y débil incorporacion de la
participacion social.

1.3. Antecedentes estadounidenses de la planificacion

Los antecedentes estadounidenses de la planificacién se configuraron de
manera distinta. En Estados Unidos, la planificacion se desarrollé con fuerza
en torno al urbanismo, la administracion publica, la gestion de politicas, la
infraestructura, el uso del suelo vy, posteriormente, la estrategia
organizacional. Su tradicion se caracterizé por un marcado pragmatismo
institucional y una orientacion hacia resultados, eficiencia y solucion de
problemas concretos (Simon, 1947; Lasswell, 1951; Mintzberg, 1994).

El planeamiento urbano y regional fue uno de los espacios tempranos de
consolidacion. El crecimiento acelerado de las ciudades, la expansion
industrial, los problemas de vivienda, transporte y servicios basicos hicieron
necesario desarrollar instrumentos de diagndstico, zonificacién, regulacion y
ordenamiento espacial. Esta linea aport6 técnicas importantes, aunque a
menudo centradas en las dimensiones fisica y administrativa del territorio.

El New Deal fortalecio otra dimension de la planificacion al demostrar que el
Estado federal podia movilizar recursos, organizar programas publicos,
generar empleo, regular mercados e impulsar obras de gran escala. En ese
contexto, la planificacion se asocié con la capacidad gubernamental para
responder a crisis estructurales mediante intervencion publica coordinada.
La administracion publica estadounidense también realizé aportes decisivos.
Herbert Simon (1947) introdujo el concepto de racionalidad limitada,
fundamental para comprender que las decisiones no se toman en
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condiciones de informacion perfecta ni de control absoluto. Este aporte fue
importante para desplazar visiones ingenuamente normativas de la
planificacion hacia enfoques mas atentos a organizaciones, procedimientos
y restricciones reales.

Con Harold Lasswell (1951) y las ciencias de la politica, la planificacion se
vinculé al analisis de problemas publicos, la formulacidon de alternativas, la
toma de decision informada y la evaluacion de cursos de accion. Esta
orientacion permitid conectar planificacidon, politicas publicas y evidencia,
aunque también reforzé una tendencia a tratar los procesos sociales como
problemas técnicos de disefio institucional.

La segunda mitad del siglo XX incorporé la influencia de la estrategia
organizacional. Autores como Drucker, Ansoff, Mintzberg y Porter
desarrollaron categorias asociadas a direccion, objetivos, entorno,
posicionamiento, organizacidon y ventaja estratégica. Aunque muchas de
estas nociones surgieron en el ambito empresarial, fueron adoptadas por
gobiernos, universidades, organizaciones sociales y agencias publicas
(Drucker, 1954; Ansoff, 1965; Porter, 1980; Mintzberg, 1994).

Este traslado de conceptos gerenciales al sector publico tuvo efectos
ambivalentes. Por una parte, aportd herramientas utiles para organizar
prioridades, formular metas, identificar recursos y evaluar resultados. Por
otra parte, favorecid reducciones instrumentales cuando se aplico sin
considerar historia, poder, desigualdad, territorio y participacion. Una
planificacion publica orientada unicamente a la eficiencia puede perder de
vista su responsabilidad democratica y social (Habermas, 1987; Mintzberg,
1994).

Para una lectura desde la EPPS, los antecedentes estadounidenses resultan
valiosos si se integran criticamente. Sus aportes metodoldgicos en analisis
de politicas, gestion, planeamiento urbano y estrategia pueden enriquecer la
formacion profesional, siempre que no sustituyan la comprension estructural,
participativa y territorial que caracteriza la tradicion latinoamericana de
planificacion y promocién social.

En balance, Norteamérica aporté pragmatismo, herramientas de toma de
decisiones y cultura de evaluacién. Su principal limite fue la tendencia a
fragmentar los problemas en procedimientos administrativos y a subordinar
la planificacion a criterios de rendimiento organizacional. La apropiacion
latinoamericana de estos aportes requiere, por tanto, una lectura critica y
situada.
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1.4. América Latina y el Caribe: surgimiento de la planificacion del
desarrollo

En América Latina y el Caribe, la planificacion adquirié una fisonomia propia
al articularse con el problema histérico del desarrollo. A diferencia de las
experiencias europeas y estadounidenses, la planificacion latinoamericana
se configurd frente a sociedades periféricas, dependientes, heterogéneas y
profundamente desiguales. Por eso, su pregunta central no fue solo como
administrar mejor, sino como transformar estructuras que reproducian
exclusion y subordinacién (Prebisch, 1949; Furtado, 1976).

La creacion de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y la obra de Rall Prebisch (1949) marcaron un giro decisivo. El
diagndstico centro-periferia permitio cuestionar la idea de que el
subdesarrollo era una etapa previa al desarrollo. En su lugar, se interpreté
como una condicion histérica producida por relaciones desiguales en la
economia internacional. Esta lectura hizo de la planificacién una necesidad
politica e intelectual: si el mercado global reproducia la dependencia, el
Estado debia orientar estratégicamente el cambio.

La industrializaciéon por sustitucion de importaciones, la inversion publica, la
infraestructura, la politica social, la integracion regional y la diversificacion
productiva se convirtieron en componentes de los proyectos nacionales de
desarrollo. En ese marco, la planificacion no fue solo una técnica de
programacion; fue una forma de construir una direccion publica en
sociedades que requerian superar desigualdades estructurales.

Celso Furtado, Anibal Pinto, Osvaldo Sunkel y Pedro Paz enriquecieron este
horizonte. Furtado insistié en la historicidad del subdesarrollo; Pinto aporto la
categoria de heterogeneidad estructural; Sunkel y Paz subrayd las relaciones
de dependencia externa y las desigualdades internas. Estos aportes
permitieron entender que el desarrollo no podia reducirse al crecimiento
econdmico, sino que exigia cambios productivos, sociales, institucionales y
territoriales (Furtado, 1976; Pinto, 1970; Sunkel y Paz, 1970).

El Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdémica y
Social (ILPES) desempefid un papel fundamental en la consolidacion
metodoldgica de la planificacion del desarrollo. Su aporte consistié en formar
cuadros técnicos, producir herramientas de diagndstico, programacion vy
evaluacion y fortalecer capacidades estatales. Sin embargo, su relevancia no
fue solo instrumental: ayudd a consolidar una vision de la planificacion como
un proceso articulado de analisis, decision, estrategia y programacion
publica (ILPES, s.f.; Matus, 1987).
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Ante las crisis econdmicas, las dictaduras, el endeudamiento externo y las
reformas estructurales, la planificacion latinoamericana fue interpelada.
Muchas capacidades estatales se debilitaron y la logica de mercado
desplazé proyectos nacionales de desarrollo. Aun asi, la planificacion no
desaparecio: se transformé y comenzé a dialogar con descentralizacion,
participacion, desarrollo local, planificacion estratégica, gestion territorial y
prospectiva (Boisier, 2001; Matus, 1987).

Carlos Matus (1987, 1993) representa uno de los aportes latinoamericanos
mas decisivos. Su critica a la planificacion normativa mostré que los
procesos sociales no estan compuestos por variables neutras, sino por
actores, intereses, poder, conflicto e incertidumbre. Planificar, desde esta
perspectiva, no es disefiar un futuro ideal en abstracto, sino actuar
estratégicamente en situaciones complejas y disputadas.

La educacion popular, la investigacion-accion participativa y las
epistemologias criticas ampliaron aun mas el campo. Freire, Fals Borda,
Quijano y Sousa Santos contribuyeron a cuestionar las visiones verticales
del desarrollo y a reconocer los saberes territoriales, populares vy
comunitarios. Esta contribucion resulta central para la promocion social y
para una planificacion que no reduzca a las comunidades a beneficiarias
pasivas (Freire, 1970b; Fals-Borda, 1991; Quijano, 2000; Sousa-Santos,
2009).

En sintesis, América Latina transformd la planificacion al situarla frente a la
dependencia, la desigualdad y el territorio. Su aporte principal fue mostrar
que planificar no es unicamente administrar recursos, sino disputar sentidos
de desarrollo, construir capacidades publicas, democratizar decisiones y
orientar transformaciones estructurales. Esta herencia resulta indispensable
para comprender la identidad de la planificacion y la promocion social en
Costa Rica y en la EPPS.

1.5. Centroamérica y Costa Rica: institucionalizacion de la planificacion

La trayectoria de la planificacion en Centroamérica esta marcada por
economias dependientes, desigualdades sociales profundas, concentracion
de la riqueza, fragilidad institucional y, en varios paises, por conflictividad
politica y procesos de reconstruccion democratica. En ese contexto, la
planificaciéon surgid6 como una necesidad vinculada a la modernizacion
estatal, lucha contra la pobreza, coordinacion del desarrollo e integracion
regional (CEPAL, s. f; ILPES, s.f.).

La influencia de la CEPAL, del ILPES y de la cooperacion internacional fue
relevante durante las décadas de 1950, 1960 y 1970. La planificacion se
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concebia como herramienta para promover infraestructura, ampliar servicios
publicos, orientar inversion y coordinar politicas de desarrollo. Sin embargo,
las condiciones politicas e institucionales de la region limitaron, en muchos
casos, la continuidad de los planes y su capacidad de transformacion.

La debilidad estatal, los conflictos armados, la dependencia externa y las
reformas neoliberales redujeron el alcance de la planificacion en varios
paises centroamericanos. A menudo, la accion publica queddé fragmentada
en programas y proyectos financiados externamente. Esta experiencia
muestra que la planificacidon requiere algo mas que documentos técnicos:
institucionalidad, legitimidad politica, recursos, participacion y continuidad.
Aun asi, Centroamérica también desarrollé6 experiencias relevantes de
desarrollo local, organizacién comunitaria, educacion popular y
reconstruccion social. En esos procesos, la planificacion no fue unicamente
tarea de ministerios centrales; también fue practica de municipios,
cooperativas, asociaciones, universidades, organizaciones sociales y
comunidades que buscaron respuestas frente a vulnerabilidad, pobreza y
exclusion.

Costa Rica presenta una trayectoria relativamente singular. Sin desconocer
las desigualdades y tensiones, el pais construyd una institucionalidad publica
mas estable, un Estado social con capacidades importantes y una expansion
significativa de educacion, salud y seguridad social. Esa densidad
institucional permiti6 que la planificacion se incorporara al lenguaje del
desarrollo nacional y a la organizacién de politicas publicas.

La creacién y consolidacién del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econdémica (MIDEPLAN) constituyeron un hito en esta trayectoria. La
planificacion se institucionalizé como funcién publica vinculada a los planes
nacionales de desarrollo, la coordinacion intersectorial, la asignacién de
recursos y la definicién de prioridades estatales.

No obstante, la planificacién costarricense no puede entenderse solo desde
el gobierno central. Su desarrollo también se relaciona con planificacion
regional, gestion local, desarrollo de los territorios, politica social, educacion
publica y papel de las universidades. En este punto aparece una
caracteristica fundamental: la relacion entre planificacion, universidad publica
y produccion de conocimiento pertinente.

Las universidades publicas costarricenses han contribuido a formar
profesionales, producir investigacién, acompahar procesos territoriales y
fortalecer capacidades institucionales. En el caso de la Universidad
Nacional, esta funcidon se expres6 desde una vocacién social y humanista
que buscé articular conocimiento académico con necesidades nacionales y
territoriales (CONARE, 2025; Universidad Nacional de Costa Rica, s. f.).

La dimensidn territorial se volvié cada vez mas importante.
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Las desigualdades entre regiones, las diferencias urbano-rurales, las
condiciones de zonas costeras y fronterizas, y los problemas de acceso a
servicios obligaron a complejizar la planificacion. De ahi la importancia de
enfoques que integren diagndstico territorial, participacién ciudadana,
desarrollo local y articulacion institucional.

Desde esta mirada, la institucionalizacion de la planificacion en Costa Rica
no se limitd a la creacion de oficinas o planes. Fue parte de un proceso de
construccion estatal, democratizacion educativa y fortalecimiento de
capacidades publicas. Ese proceso abrié espacio para que la planificacion
social, la promocién social y el trabajo comunitario se incorporaran
posteriormente a la formacién universitaria y a la accion profesional.

La EPPS emerge justamente en ese terreno histérico. No nace en un vacio,
sino en un pais donde la planificaciéon formaba parte del lenguaje del
desarrollo y la universidad publica asumia una misién social explicita. Su
aporte consistio en articular esa tradicion estatal con una perspectiva mas
critica, participativa, territorial y comunitaria.

1.6. Origen y evolucion histérica de la promocion social

La promocion social tiene una trayectoria distinta de la planificacién, aunque
profundamente relacionada. Mientras la planificacion se configuré
inicialmente en torno a la necesidad de organizar procesos economicos,
estatales y territoriales, la promocion social emergi6 mas directamente
vinculada a la cuestion social, la desigualdad, la educacion, la organizacion
comunitaria y la construccién de capacidades colectivas.

En sus antecedentes, la promocion social se conecta con experiencias de
trabajo comunitario, educacion social, desarrollo comunitario,
cooperativismo, organizacion barrial, movimientos campesinos y practicas
orientadas a enfrentar pobreza y exclusion. Durante buena parte del siglo
XX, estas experiencias asumieron formas variadas: algunas asistenciales e
integradoras, otras mas participativas y criticas (Ander-Egg, 2003; Marchioni,
1999).

En América Latina, la promocioén social adquirio mayor densidad al entrar en
didlogo con debates sobre desarrollo, dependencia, pobreza, educacion
popular y transformacion social. La comunidad dej6 de ser pensada
unicamente como destinataria de programas y comenzé a ser reconocida
como sujeto capaz de organizacion, aprendizaje y accion colectiva (Freire,
1970b; Fals-Borda, 1991).

Este giro fue impulsado por la educacién popular, la teologia de la liberacion,
la investigacion-accion participativa y las criticas a modelos verticales de
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desarrollo. La promocion social empez6 a entenderse como una practica
pedagdgica, ética y politica orientada a fortalecer conciencia, organizacion,
liderazgo y participacion. Su centro dejo de ser la asistencia y paso a ser la
construccion de sujetos sociales.

La promocién social se consolidd como un campo interdisciplinario. Se nutrié
de pedagogia, sociologia, psicologia social, trabajo social, organizacion
comunitaria, planificacion social y educacion popular. Su especificidad no se
definid solo por un objeto tedrico, sino por una practica: acompanar procesos
comunitarios, mediar entre actores, facilitar participacion, promover
organizacion y articular instituciones con territorios (Pichardo-Mufiz, 1997).
En Costa Rica, la promocién social encontré un terreno fértil en el Estado
social, en las politicas publicas y en la expansion de instituciones orientadas
al bienestar. Su consolidacion como campo académico y profesional adquirié
especial relevancia con la Universidad Nacional y la Escuela de Planificacion
y Promocién Social (EPPS), donde se integré a procesos de docencia,
investigacion, extension y trabajo territorial.

La institucionalizacion universitaria permitio dotar a la promocién social de
marcos conceptuales, metodologias participativas, criterios éticos y una
orientacion mas explicitamente critica. En el contexto de la UNA, la
promocién social se vinculd con la universidad necesaria, el compromiso con
sectores populares, la formacion humanista y la produccion de conocimiento
al servicio del bien comun.

Con el tiempo, sus ambitos de accidon se ampliaron hacia desarrollo local,
gestion territorial, ciudadania, derechos humanos, liderazgo comunitario,
mediacion sociocultural e innovacion social. Esta expansion también produjo
tensiones: el riesgo de convertir la promocién social en animacion
comunitaria sin base estructural, técnica participativa despolitizada o
acompahamiento sin horizonte transformador.

En balance, la promocién social puede entenderse como una disciplina-
practica orientada a fortalecer dignidad, participacion, organizaciéon vy
ciudadania. Su historia muestra un desplazamiento de enfoques
asistenciales hacia perspectivas criticas, pedagdgicas y transformadoras. En
ese punto converge con la planificacion cuando esta abandona formas
tecnocraticas y se orienta hacia lo social, lo territorial, lo participativo y lo
prospectivo.

1.7. Promocion social, teoria critica, educacién popular e investigacion-
accion

La consolidacién latinoamericana de la promocion social no puede
entenderse sin teoria critica, educacién popular e investigacion-accion
participativa. Estas corrientes transformaron su sentido: de practica de



PLANIFICACION Y PROMOCION SOCIAL
Fundamentos histéricos, tedricos, metodolégicos, epistemoldgicos y aplicados

integracién o acompafiamiento comunitario pas6 a afirmarse como praxis
critica, pedagdgica y emancipadora, orientada a comprender, cuestionar y
transformar condiciones de desigualdad (Freire, 1970b; Fals-Borda, 1991;
Dussel, 1998).
Paulo Freire (1970b) ocupa un lugar central porque cuestioné la educacion
bancaria y propuso una pedagogia del didlogo, la problematizacion y la
praxis. Para la promocion social, este aporte significd reconocer que las
personas y comunidades no son receptoras pasivas de intervencion, sino
sujetos capaces de leer criticamente su realidad y actuar sobre ella.
La concientizacion, en este marco, no debe reducirse a una consigna.
Implica un proceso de lectura critica del mundo, reconocimiento de
condiciones histéricas y construccion de accién colectiva. Por eso, una
promocién social inspirada en Freire no se agota en ejecutar actividades;
facilita procesos de didlogo, reflexion y organizacién desde la experiencia
concreta de los sujetos.
Orlando Fals Borda (1991) aport6 una base metodoldgica decisiva mediante
la investigacion-accion participativa. Su critica a la separacion rigida entre
investigador y comunidad permitié comprender que el conocimiento puede
construirse con los actores sociales, no solo sobre ellos. Esta perspectiva es
esencial para la promocidon social porque vincula diagndstico, reflexion,
organizacion y accion transformadora.
La investigacidn-accién participativa ayudé a superar tanto el asistencialismo
como la improvisacién. Proporcioné una ruta para articular saber académico,
saber popular, sistematizacion, participacion y cambio social. En la practica
profesional, esto exige reconocer los saberes comunitarios y evitar que la
técnica sustituya el didlogo politico y pedagdgico.
La teoria critica latinoamericana reforzé esta orientacion. Enrique Dussel
insistié en la centralidad ética de la vida concreta y de la responsabilidad
ante el sufrimiento evitable. Franz Hinkelammert cuestiond la racionalidad
instrumental que sacrifica la vida en nombre de la eficiencia. Ambas
perspectivas permiten sostener que la promocién social no puede quedar
subordinada a métricas descontextualizadas o a la mera administracion de
programas (Dussel, 1998; Hinkelammert, 2005).
Quijano y Boaventura de Sousa Santos aportaron elementos para
problematizar la colonialidad del saber y reconocer epistemologias
construidas desde pueblos, territorios y experiencias subalternizadas. Para
la promocion social, esto implica asumir que las comunidades no son
espacios vacios, sino territorios de memoria, cultura, saber y capacidad
politica (Quijano, 2000; Sousa-Santos, 2009).
Estas corrientes transforman la promocidn social en tres sentidos: la hacen
critica porque identifica poder y desigualdad; pedagdgica porque promueve
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didlogo y aprendizaje colectivo; y metodoldgica porque vincula investigacion,
participacion y accion. Tal articulacion resulta central para la EPPS, cuya
identidad histérica no debe entenderse unicamente como formacion técnica,
sino que se vincula con universidad publica, ciudadania, territorio vy
transformacién social.

1.8. Del enfoque técnico al enfoque critico, participativo, territorial y
prospectivo

La evolucion de la planificacién y la promocion social puede leerse como un
transito desde enfoques predominantemente técnicos, normativos y
centralizados hacia perspectivas criticas, participativas, territoriales vy
prospectivas. Este transito no ha sido lineal. En la practica conviven todavia
formas tecnocraticas, enfoques gerenciales, experiencias participativas y
propuestas criticas. Sin embargo, la tendencia histérica permite identificar
una ampliacién del campo (Matus, 1993; Godet y Durance, 2007).

En sus formulaciones iniciales, la planificacion estuvo asociada a la
racionalidad técnica: diagndstico, metas, programacion, recursos,
responsables y cronogramas. Estos elementos son necesarios, pero resultan
insuficientes cuando se ignoran conflicto, poder, cultura, territorio e
incertidumbre. Una planificacién que solo organiza procedimientos puede
volverse incapaz de interpretar la complejidad social.

La promocidn social también enfrentd ese riesgo. Cuando se la reduce a
técnicas de animacion, capacitacion o acompafamiento, pierde su
dimensién politica y pedagégica. Por eso, el giro critico consistié en
reconocer que la participacion no es un requisito formal del proyecto, sino
una condicién para construir sujetos, acuerdos, capacidades y legitimidad
social.

La planificacion estratégica situacional de Carlos Matus fue fundamental
para esta transformacion. Al reconocer que los procesos sociales estan
constituidos por actores con intereses, recursos y proyectos distintos, Matus
colocd la planificacion en el terreno de la estrategia, la gobernabilidad y el
conflicto. Planificar dejo de ser unicamente disefiar un futuro deseable y
paso a ser actuar en situaciones complejas y disputadas (1987, 1993).

El desarrollo local y la gestion territorial ampliaron todavia mas esta mirada.
El territorio comenzdé a entenderse como una construccion histérica, social,
cultural y politica, no solo como un espacio administrativo. Desde la
experiencia de la planificacion y la promocion social, esto implica reconocer
identidades, desigualdades, instituciones, redes, memorias y capacidades
locales (Boisier, 2001).

La prospectiva incorpor6 el problema del futuro. Crisis climatica,

transformaciones tecnoldgicas, cambios demograficos, incertidumbre global
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y reconfiguraciones productivas obligan a planificar mas alla del corto plazo.
Los estudios de futuro y la construccion de escenarios permiten explorar
tendencias, anticipar riesgos, imaginar alternativas y formular apuestas
estratégicas con responsabilidad publica (Godet y Durance, 2007; Medina-
Vasquez y Ortegdn, 2006).

En este transito, la técnica no desaparece. Lo que cambia es su lugar.
Indicadores, matrices, planes, programas y proyectos siguen siendo
necesarios, pero deben estar subordinados a fines éticos, democraticos y
territoriales. La técnica sin orientacion critica puede ordenar la reproduccion
de desigualdades; la critica sin método puede quedarse en la declaracién. El
desafio disciplinar consiste en articular ambas dimensiones.

Para la EPPS, esta articulacién es constitutiva. Planificar y promover
socialmente significa leer contextos, identificar problemas, comprender a las
personas actoras, construir participacion, definir estrategias, gestionar
recursos, evaluar procesos y proyectar futuros. La convergencia entre
planificaciéon y promocion social se vuelve asi una respuesta académica y
profesional a la complejidad de los problemas contemporaneos.

1.9. La Universidad Nacional y la EPPS en la construccion disciplinar
costarricense

La Universidad Nacional (UNA) de Costa Rica ocupa un lugar singular en la
historia de la planificacién y la promocién social. Su surgimiento se relaciona
con un proyecto de democratizacion del conocimiento, ampliacion del acceso
a la educacion superior y compromiso de la universidad publica con las
grandes necesidades nacionales. La nocion de universidad necesaria
expresa esa vocacion de producir conocimiento vinculado con territorios,
sectores populares y problemas publicos.

En ese marco, la Escuela de Planificacion y Promocién Social representa
una innovacion académica relevante. La EPPS no se limité a reproducir
modelos disciplinarios existentes; contribuyé a construir una articulacion
propia entre planificacion y promocion social, teoria y practica, docencia y
extension, investigacion y accidn territorial. Su aporte consiste en mostrar
que la planificacién requiere sensibilidad social y que la promocién social
requiere vision estratégica.

La formacion impulsada por la EPPS ha buscado preparar profesionales
capaces de leer criticamente la realidad, trabajar con actores diversos,
formular procesos de planificacién, acompafar comunidades, articular
instituciones 'y actuar en contextos de desigualdad territorial. Esta
orientacion requiere una base tedrica, metodoldgica y ética que supere tanto

el tecnicismo como el activismo sin sistematicidad.
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Una de las contribuciones mas importantes de la Escuela ha sido romper la
falsa separacion entre planificacion como tarea de oficina y promocion social
como accion comunitaria aislada. La experiencia académica y territorial
demuestra que los problemas publicos requieren ambas dimensiones:
analisis estructural, estrategia, participacion, organizacion, mediaciéon y
construccion de acuerdos.

La vinculacion territorial ha sido central en esta identidad. La Escuela ha
desarrollado préacticas académicas, proyectos, investigaciones y procesos de
extension en didlogo con comunidades rurales, urbanas, costeras, gobiernos
locales, instituciones publicas y organizaciones sociales. Esa experiencia
permite afirmar que el conocimiento disciplinar también se construye en el
encuentro con problemas concretos del pais.

Programas y espacios académicos como PIEPPS, PIPEDE y CAMBIOS,
entre otros, muestran que la EPPS no es solo una unidad de formacion
profesional. También es un espacio de construccion disciplinar, innovacion
metodoldgica, investigacion aplicada y articulacion entre universidad y
sociedad.

La UNA ha brindado el marco institucional para esta propuesta. Su caracter
publico, humanista y social permitié que la planificacion y la promocion social
se afirmaran como campos vinculados con justicia social, desarrollo
humano, autonomia universitaria, territorio y ciudadania. Esta orientacion
diferencia la propuesta de modelos universitarios centrados exclusivamente
en el mercado, eficiencia o formacion instrumental.

La historia de la EPPS debe leerse, por tanto, como una contribucion
costarricense a la construccion disciplinar. Planificar y promover socialmente
no son actividades yuxtapuestas; forman una unidad de conocimiento y
accion orientada a comprender la realidad, fortalecer a los sujetos, construir
estrategias y acompanar transformaciones territoriales. Este es uno de los
principales aportes que el libro debe defender con claridad.

1.10. Balance histoérico del capitulo

El recorrido realizado permite afirmar que la planificacion y la promocion
social son campos histéricamente construidos, atravesados por
racionalidades, conflictos y proyectos de sociedad. Sus trayectorias no son
idénticas, pero convergen progresivamente en torno a una preocupacion
comun: orientar la accion colectiva para transformar realidades sociales
complejas.

Los antecedentes europeos aportaron racionalidad administrativa, prevision,
intervencion estatal y capacidades institucionales. Sin embargo, también
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dejaron una impronta técnica y centralizada que resulté insuficiente frente a
la participacion, el conflicto y la desigualdad. Los antecedentes
estadounidenses aportaron pragmatismo, analisis de politicas, urbanismo,
gestién y estrategia, pero tendieron en ocasiones a reducir la planificacion a
eficiencia organizacional.

América Latina y el Caribe transformaron el sentido de la planificacion al
vincularla con desarrollo, dependencia, heterogeneidad estructural y
desigualdad social. La CEPAL, el ILPES y autores como Prebisch, Furtado,
Pinto, Sunkel, Paz y Matus permitieron comprender la planificacién como
herramienta critica de transformacion y no solo como técnica de
administracion.

La promocion social, por su parte, pasé de enfoques asistenciales o
adaptativos a perspectivas criticas, pedagdgicas y transformadoras. Freire,
Fals Borda, Dussel, Hinkelammert, Quijano y Sousa Santos contribuyeron a
ubicar en el centro la conciencia critica, la organizacion, la participacion, la
dignidad humana y el reconocimiento de saberes territoriales.

Centroamérica y Costa Rica muestran que la planificaciéon depende de
condiciones institucionales, politicas y territoriales concretas. En Costa Rica,
el Estado social, la universidad publica y la expansiéon de capacidades
educativas hicieron posible una trayectoria particular. La Universidad
Nacional y la EPPS representan una expresion académica de esa historia, al
articular planificacion, promocién social, investigacion, extensiéon y trabajo
territorial.

El balance general del capitulo ayuda a identificar una tendencia de largo
plazo: el paso de enfoques técnico-instrumentales hacia perspectivas
criticas, participativas, territoriales y prospectivas. Esta evolucion no elimina
la importancia de la técnica, pero la ubica dentro de horizontes mas amplios:
ética, ciudadania, justicia social, democratizacion del conocimiento,
desarrollo de los territorios y proyeccion de futuros posibles.

Con esta base historica, los capitulos siguientes pueden profundizar en los
fundamentos tedricos, epistemologicos, metodoldgicos y aplicados de la
planificacién y la promocidén social. El sentido de la obra no es presentar un
manual neutro, sino contribuir a una comprensién critica de campos que,
desde la EPPS y la universidad publica costarricense, buscan el bien comun
y al cambio social.
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2.1. Introduccion: teoria, comprension y transformacion social

La planificacion y la promocidn social no pueden reducirse a un conjunto de
técnicas destinadas a resolver problemas inmediatos. Su sentido académico
y profesional se comprende mejor cuando se las analiza como campos de
conocimiento, accién publica y mediacién social. Ambas se ocupan de
realidades complejas: desigualdad, territorio, organizaciéon comunitaria,
politicas publicas, ciudadania, desarrollo y transformacion institucional. Por
esa razén, toda practica de planificaciéon o promocion social contiene, de
manera explicita o implicita, una forma de interpretar la sociedad.

La teoria no debe verse como un adorno externo de la practica. Tampoco es
un requisito formal que se anade al final para dar una apariencia académica
a decisiones ya tomadas. Su funcién es mas profunda: permite nombrar
problemas, distinguir niveles de analisis, reconocer relaciones de poder,
ordenar evidencias, interpretar procesos y orientar decisiones. Una
intervencion sin base tedrica puede ser activa, pero corre el riesgo de
volverse improvisada; una teoria sin contacto con la realidad puede ser
rigurosa en apariencia, pero socialmente estéril.

En la tradicién latinoamericana, esta relacion entre teoria y practica adquiere
una densidad particular. La planificacion del desarrollo, la educacion popular,
la investigacion-accion participativa, la teoria critica, la perspectiva territorial
y los enfoques de complejidad surgieron en dialogo con sociedades
marcadas por dependencia, desigualdad, exclusion y disputa por el sentido
del desarrollo. Por eso, la teoria no se agota en explicar la realidad: también
ayuda a construir criterios para transformarla con responsabilidad histérica y
sentido publico (Prebisch, 1949; Freire, 1970b; Fals-Borda, 1991; Matus,
1987, 1993).

Desde la Escuela de Planificacién y Promocion Social (EPPS) de la
Universidad Nacional (UNA), esta discusion resulta especialmente relevante.
La identidad del campo no se sostiene Unicamente en saber formular planes
0 ejecutar procesos comunitarios, sino en articular lectura estructural,
mediacion territorial, didlogo de saberes, organizacidon social y accion
publica. La planificacion aporta orientacion estratégica, vision de futuro y
capacidad de coordinacion; la promocidon social aporta pedagogia,
participacion, fortalecimiento de sujetos colectivos y vinculo con los
territorios.

Este capitulo desarrolla los fundamentos tedricos que permiten comprender
dicha articulacion. Primero se examina la planificacion como campo de
conocimiento y accion; luego se aborda la promocidn social como proceso
educativo, organizativo y transformador. Posteriormente se analizan
categorias centrales —desarrollo, territorio, comunidad, participacion,
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ciudadania, poder, Estado y politicas publicas— y se integran aportes de la
teoria critica latinoamericana, del pensamiento complejo y de la
interdisciplinariedad. El cierre propone un balance sobre la relacion entre
planificacion y promocién social como nucleo disciplinar de la EPPS.

2.2. La planificacion como campo tedrico de conocimiento y accion

Planificar implica orientar deliberadamente la accion hacia fines socialmente
relevantes. Esta primera aproximacion es dutil, pero insuficiente. La
planificacidon no se limita a prever actividades, distribuir recursos o producir
un documento. Supone interpretar una situacion, reconocer problemas,
identificar actores, valorar restricciones, construir alternativas, tomar
decisiones y sostener procesos de seguimiento y aprendizaje.

En sus formulaciones mas normativas, la planificacion se asocié con la
prevision racional y con la posibilidad de ordenar la accion desde
diagndsticos técnicos. Esa herencia aporto instrumentos valiosos: andlisis de
situacion, formulacion de objetivos, programacion, asignacion de recursos,
definicion de metas y evaluacion de resultados. Sin embargo, también
generd una tendencia a tratar los procesos sociales como si fueran estables,
controlables y plenamente observables desde una posicion experta.

La experiencia latinoamericana obligé a cuestionar esa simplificacion. La
planificacion del desarrollo mostré que los problemas publicos no son
Unicamente déficits técnicos, sino expresiones de estructuras historicas,
conflictos distributivos, desigualdades territoriales y relaciones de poder. En
este marco, planificar no puede limitarse a disefiar un futuro deseable en
abstracto; exige comprender las condiciones concretas en las que las
personas actoras pueden o no actuar (Prebisch, 1949; Furtado, 1976; Sunkel
y Paz, 1970).

Carlos Matus (1987, 1993) contribuyé de manera decisiva a este giro. Su
critica a la planificacion normativa permiti6 comprender que la realidad se
presenta como situacion: un campo donde interactian actores con intereses,
recursos, interpretaciones y capacidades diferentes. De ahi que la
planificaciéon deba pensarse como practica estratégica, situada y politica. El
plan no es una simple hoja de ruta; es una apuesta de accién en medio de
incertidumbre, conflicto y restriccion.

Desde esta perspectiva, la planificacion posee varias dimensiones. Es
analitica, porque requiere comprender problemas y relaciones causales. Es
normativa, porque define finalidades y criterios de prioridad. Es estratégica,
porque trabaja con actores, correlaciones de fuerza y posibilidades de
accién. Es institucional, porque necesita capacidades, reglas,
procedimientos y recursos. Es territorial, porque toda accion se concreta en
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espacios sociales especificos. Y es ética, porque sus decisiones afectan
derechos, oportunidades y condiciones de vida.

Una reduccion frecuente consiste en confundir planificacion con el plan
escrito. El plan es importante, pero no sustituye el proceso. Puede haber
documentos formalmente correctos que no transforman nada, asi como
procesos de planificacion sélidos que se expresan en instrumentos diversos:
agendas, programas, proyectos, acuerdos territoriales, escenarios, sistemas
de seguimiento o mecanismos de participacion. Lo central no es la
existencia del documento, sino la capacidad de orientar la accion colectiva
con coherencia, legitimidad y aprendizaje.

Para la planificacion vinculada con la educacion, el desarrollo social y el
territorio, esta comprension es fundamental. La educacién publica, las
comunidades, las instituciones y los territorios no son objetos mecanicos de
administracion. Son campos atravesados por intereses, sentidos, memorias
y expectativas. Por ello, una planificacion socialmente responsable debe
preguntarse no solo qué se hard y con qué recursos, sino para quién, con
quién, desde qué lectura de la realidad, bajo qué criterios de justicia y con
qué horizonte de transformacion.

2.3. La promocioén social como proceso educativo, organizativo y
transformador

La promocion social se distingue de las practicas asistenciales porque no
coloca a las personas o comunidades como receptoras pasivas de ayuda.
Su nudcleo esta en fortalecer capacidades individuales y colectivas para
comprender la realidad, organizarse, participar, incidir y construir
alternativas. Por eso, la promocion social no puede separarse de la
educacion popular, la organizacién comunitaria, la participacion ciudadana y
la accion territorial.

En una lectura critica, promover socialmente no significa sustituir a los
sujetos ni hablar en su nombre. Significa acompafar procesos en los que los
actores sociales puedan reconocer sus problemas, leer sus condiciones,
recuperar saberes, fortalecer vinculos y construir estrategias de accion. Este
acompahamiento requiere método, sensibilidad ética, conocimiento del
contexto y capacidad de didlogo. No se trata de improvisar actividades
comunitarias, sino de facilitar procesos de aprendizaje y organizacion con
sentido emancipador.

Paulo Freire (1970b) ofrece una base indispensable para comprender esta
orientacion. Su critica a la educacion bancaria y su defensa del didlogo, la
problematizacion y la praxis permiten entender que todo proceso educativo
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tiene consecuencias politicas. La promocion social, cuando asume esta
herencia, se convierte en una mediacion pedagodgica para que las
comunidades no solo reciban informacion, sino que produzcan comprension
critica de su propia situacion.

Orlando Fals Borda (1991) complementa esta perspectiva al cuestionar la
separacion rigida entre investigador y comunidad. La investigacion-accion
participativa muestra que el conocimiento puede construirse con los actores
sociales y orientarse a la transformacion. En la promocién social, este aporte
resulta central: diagnosticar, planificar y actuar no son etapas externas
impuestas desde fuera, sino momentos de una construccion colectiva en la
que la experiencia local tiene valor epistemoldgico y politico.

La promocion social también posee una dimensidon organizativa. La
conciencia critica, por si sola, no garantiza incidencia. Para que las
comunidades puedan actuar en la vida publica, requieren estructuras,
liderazgos, redes, acuerdos, mecanismos de deliberacion y capacidades
para  sostener procesos. Asociaciones, comités, cooperativas,
organizaciones territoriales, grupos juveniles, redes de mujeres, colectivos
culturales y espacios comunitarios constituyen mediaciones concretas de
participacion.

En el caso de la EPPS, esta dimension resulta constitutiva. La promocion
social no aparece como complemento secundario de la planificacién, sino
como campo que aporta contacto con la vida cotidiana, lectura de actores,
trabajo con grupos, pedagogia social y comprension del territorio. Su relacion
con la planificacién permite evitar dos riesgos: una planificacion tecnocratica
sin sujetos y una promocion social voluntarista sin estrategia. La articulacion
de ambas fortalece la capacidad de transformar condiciones concretas
mediante la participacion y direccién.

2.4. Desarrollo, territorio y comunidad como categorias centrales

Desarrollo, territorio y comunidad son categorias centrales para comprender
la planificacion y la promocion social. No son palabras intercambiables ni
etiqguetas de uso general; organizan la manera en que se interpreta la
realidad y se orienta la accidon. Cada una aporta un nivel diferente de
analisis: el desarrollo remite al horizonte de cambio; el territorio, al espacio
social donde ese cambio se disputa; la comunidad, a los sujetos, vinculos y
formas de vida que participan en ese proceso.

El desarrollo fue durante mucho tiempo asociado con crecimiento
econdmico, industrializacion o incremento de la productividad. Esa lectura
permitid medir ciertos avances materiales, pero dejo fuera dimensiones
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decisivas: distribucidon, derechos, cultura, sostenibilidad, participacion,
género, territorio y calidad de vida. La experiencia latinoamericana mostrd
que puede existir crecimiento con desigualdad, modernizacion con exclusion
y expansion econdmica sin bienestar social.

Desde la CEPAL y el pensamiento estructuralista, el desarrollo comenzé a
entenderse como un proceso condicionado por la insercidn periférica de la
region, la heterogeneidad productiva y la dependencia externa. Autores
como Prebisch, Furtado, Pinto, Sunkel y Paz ayudaron a mostrar que el
subdesarrollo no era una simple etapa atrasada, sino una relacién histérica
producida por estructuras internas y externas de desigualdad (Prebisch,
1949; Furtado, 1976; Pinto, 1970; Sunkel y Paz, 1970).

Para la planificacion y la promocién social, esta discusién tiene
consecuencias directas. Si el desarrollo se entiende unicamente como
crecimiento, la intervencion busca metas econémicas. Si se entiende como
ampliacion de capacidades, derechos, inclusion, sostenibilidad y vida digna,
entonces las prioridades cambian: importan las brechas territoriales, la
participacion de los actores, la calidad de los servicios publicos, la
organizacion social y la capacidad institucional para sostener
transformaciones.

El territorio, por su parte, no debe considerarse como una superficie en la
que se apliquen programas. Es una construccion histérica y social. En él
confluyen relaciones econdmicas, identidades, memorias, conflictos,
instituciones, redes de poder, recursos naturales, practicas culturales y
expectativas de futuro. Por eso, planificar territorialmente exige leer
dinamicas concretas y no aplicar recetas uniformes.

La comunidad completa este eje conceptual, pero debe abordarse con
cuidado. No es un espacio naturalmente arménico ni homogéneo. En toda
comunidad existen diferencias, tensiones, liderazgos, desigualdades y
conflictos. Aun asi, representa un ambito fundamental de pertenencia,
cooperacion, memoria, organizacion y accion colectiva. La promocién social
trabaja precisamente en ese nivel: fortalece vinculos, capacidades vy
mediaciones para que las personas puedan actuar con otros.

El desarrollo de los territorios favorece la articulacion entre estas tres
categorias. No se limita a descentralizar programas ni a ejecutar proyectos
locales. Implica construir capacidades en los territorios, reconocer actores,
fortalecer instituciones, ordenar prioridades, cuidar recursos, ampliar
derechos y generar proyectos compartidos. En esta Idgica, la planificacion
aporta vision estratégica y coordinacion, mientras la promocion social aporta
organizacion, participacion y didlogo comunitario (Boisier, 2001; Coraggio,
1994; Pichardo-Mufhiz, 1997).
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2.5. Participacion, organizacion social, ciudadania y poder

La participacion es una de las categorias mas utilizadas y, al mismo tiempo,
una de las mas banalizadas en el lenguaje institucional. Con frecuencia se la
invoca como requisito formal: convocar una reunién, abrir una consulta o
solicitar la validacién de decisiones ya tomadas. Sin embargo, desde una
perspectiva critica, participar no significa estar presente de manera
decorativa. Implica contar con informacion, voz, capacidad de deliberacion,
posibilidad de incidencia y reconocimiento como sujeto politico.
Para la promocién social, esta precision es fundamental. Un proceso
participativo no se mide solo por el numero de asistentes, sino por la calidad
del didlogo, la claridad de las reglas, la distribucion de la palabra, la
posibilidad real de influir en decisiones y la continuidad del proceso.
Participar es aprender, organizarse y ejercer ciudadania; por eso requiere
tiempo, confianza, mediacidon pedagdgica y condiciones materiales.
La organizacién social es la dimension que permite sostener la participacion
mas alld de eventos puntuales. Sin organizacién, la voz comunitaria se
fragmenta; con organizaciéon, los actores pueden construir agendas,
negociar, exigir derechos, cuidar bienes comunes y formular propuestas. La
organizacion no elimina los conflictos, pero si ofrece mecanismos para
procesarlos colectivamente.
La ciudadania tampoco puede reducirse al estatus juridico. En sociedades
desiguales, el reconocimiento legal no siempre se traduce en capacidad
efectiva de ejercer derechos. Desde la planificacién y la promocion social, la
ciudadania debe comprenderse como practica: derecho a participar,
posibilidad de incidir, acceso a servicios, reconocimiento de identidades,
pertenencia territorial y capacidad de exigir responsabilidades publicas.
La categoria de poder permite profundizar este andlisis. Los procesos de
desarrollo, intervencion social y planificacion no ocurren en espacios
neutros. Existen actores con recursos desiguales, instituciones con
autoridad, grupos con mayor capacidad de presion y comunidades
histéricamente excluidas. Por eso, una planificacion que ignore el poder
puede terminar reproduciendo las mismas desigualdades que pretende
enfrentar.
La teoria critica latinoamericana y los estudios sobre colonialidad del poder
recuerdan que las desigualdades actuales tienen raices histéricas. No se
trata solo de falta de participacion o de baja eficiencia institucional; también
hay estructuras de dominacion econdmica, cultural, epistémica y territorial.
En este punto, la planificaciéon y la promocién social comparten una tarea:
construir mediaciones para que la participacion sea incidencia, la
organizacion sea capacidad colectiva y la ciudadania sea ejercicio efectivo
de derechos (Quijano, 2000; Sousa-Santos, 2009).
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2.6. Estado, politicas publicas y transformacion social

El Estado es una categoria ineludible para la planificacion y la promocién
social. No solo porque concentra competencias, recursos y normas, Sino
porque organiza buena parte de la accion publica. Planificar supone
coordinar actores, asignar prioridades, definir metas, regular procesos vy
fortalecer capacidades institucionales. Promover socialmente, por su parte,
implica mediar entre comunidades, instituciones y politicas publicas.

No obstante, el Estado no debe verse como actor homogéneo o neutral. En
América Latina ha sido simultineamente espacio de ampliacion de
derechos, aparato de control, mediacion de conflictos, productor de politicas
sociales y escenario de disputa entre proyectos de sociedad. Puede
fortalecer capacidades publicas y, al mismo tiempo, reproducir
desigualdades cuando actia de manera centralizada, excluyente o
burocratica.

Las politicas publicas constituyen una forma concreta mediante la cual el
Estado interpreta problemas y organiza respuestas. Toda politica define qué
se considera problema, qué poblacién se reconoce como destinataria, qué
recursos se asignan, qué instrumentos se utilizan y qué resultados se
esperan. Por ello, la politica publica nunca es puramente técnica: expresa
valores, prioridades, correlaciones de poder e imaginarios de desarrollo.

La planificacion aporta a las politicas publicas una légica orientada
estratégicamente. Permite ordenar objetivos, vincular medios y fines, prever
recursos, establecer metas, articular instituciones y construir sistemas de
seguimiento. Sin planificacion, la politica corre el riesgo de dispersarse en
acciones aisladas. Pero sin promocién social, participacion y lectura
territorial, la planificacion puede quedar encerrada en oficinas, formularios y
procedimientos alejados de la vida cotidiana.

La transformacion social requiere articular ambos planos. Las instituciones
necesitan capacidad técnica y continuidad; las comunidades necesitan voz,
organizacion e incidencia; los territorios requieren respuestas diferenciadas;
y las politicas publicas deben ser evaluadas por su capacidad de ampliar
derechos, reducir brechas y generar valor publico. Desde esta lectura, la
planificacion y la promocion social no compiten: se complementan como
dimensiones de una accién publica democratica.

Para la EPPS, esta relacion es especialmente significativa. Formar
profesionales en planificacion y promocién social implica preparar personas
capaces de leer el Estado, dialogar con comunidades, comprender politicas
publicas, manejar herramientas metodoldgicas y sostener una ética de
servicio publico. El horizonte no es administrar programas de manera
rutinaria, sino contribuir a procesos de cambio social con fundamento
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2.7. Aportes de la teoria critica latinoamericana

La teoria critica latinoamericana ofrece herramientas indispensables para
evitar que la planificacion y la promocién social se conviertan en practicas
meramente instrumentales. Su aporte principal consiste en recordar que los
procesos sociales no pueden analizarse al margen de la desigualdad, la
dependencia, la colonialidad, la exclusion y las luchas por la dignidad. Por
ello, no basta con preguntar como hacer mas eficiente una intervencion;
también es necesario preguntar a qué proyecto de sociedad sirve.

La pedagogia de Paulo Freire (1970b) aporta una comprension
profundamente ética y politica de la accién educativa. Su énfasis en el
dialogo, la conciencia critica y la praxis permite pensar la promocién social
como proceso de construcciéon de sujetos, no como transmision vertical de
soluciones. Esta perspectiva obliga a respetar la experiencia de las
comunidades y a reconocerlas como productoras de saber.

Orlando Fals Borda (1991), desde la investigacion-accion participativa,
cuestiona la separacion entre conocimiento académico y experiencia
popular. Para la planificacion y la promocion social, esto significa que el
diagndstico no puede ser solo extraccion de informacién. Debe convertirse
en un proceso de aprendizaje compartido, donde los actores comprendan su
realidad y participen en la construccion de alternativas.

Enrique Dussel (1998) aporta una filosofia de la liberacion centrada en la
vida concreta de las personas y en la responsabilidad ante las victimas de
sistemas excluyentes. Esta perspectiva es relevante porque situa la ética en
el centro de la accion social. Una planificacion que no se pregunte por la
vida que protege, las exclusiones que enfrenta y los derechos que amplia
puede volverse técnicamente correcta, pero politicamente insuficiente.
Boaventura de Sousa Santos contribuye con la critica a la monocultura del
saber y con la necesidad de reconocer epistemologias construidas desde el
Sur. Para la promocion social, esta idea es decisiva: las comunidades no son
espacios vacios que esperan ser instruidos; poseen memorias,
conocimientos, estrategias y formas de interpretacién que deben dialogar
con el saber académico (Sousa-Santos, 2009).

Anibal Quijano (2000), al problematizar la colonialidad del poder, ayuda a
comprender que muchas formas contemporaneas de desigualdad no son
accidentales ni recientes. Estan inscritas en patrones histéricos de
clasificacion social, dominaciéon econémica y subordinacion cultural. Para la
planificacion, esta lectura impide pensar el desarrollo como proceso neutral;
para la promocién social, obliga a reconocer las condiciones estructurales
que limitan la participacién efectiva.
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En conjunto, estos aportes permiten formular una advertencia central: la
planificacién y la promocidn social pierden densidad cuando se separan de
la critica social. Su funcién no es solo ordenar acciones, facilitar talleres ni
ejecutar proyectos. Su tarea mas profunda es contribuir a que instituciones,
comunidades y territorios construyan alternativas frente a formas histéricas
de desigualdad y exclusion.

2.8. Pensamiento complejo, interdisciplinariedad y
transdisciplinariedad

Los problemas que enfrenta la planificacién y la promocion social no son
simples. La pobreza, la desigualdad territorial, el deterioro ambiental, la
fragmentacion institucional, la exclusion educativa, la violencia, la crisis
climatica, la transformacion digital y la pérdida de confianza publica no
pueden explicarse por una sola variable. Son fendmenos interdependientes,
histéricos y cambiantes. Por ello, el pensamiento complejo resulta una base
tedrica necesaria.
Edgar Morin advierte que el conocimiento fragmentado reduce la capacidad
de comprender la realidad. Esta advertencia es particularmente importante
para los campos profesionales que trabajan con problemas sociales
concretos. Una intervencion puede fracasar no por falta de voluntad, sino por
haber separado dimensiones que, en la vida real, estan unidas: economia,
cultura, territorio, ambiente, instituciones, subjetividad y poder (Morin, 1999,
2005).
La planificacion, al asumir la complejidad, abandona la idea de control total.
No renuncia al método ni a la estrategia, pero reconoce incertidumbre,
interaccion entre personas actoras, efectos no previstos y necesidad de
aprendizaje continuo. Esto exige construir escenarios, revisar supuestos,
monitorear cambios y ajustar decisiones. La prospectiva y la planificacion
estratégica adquieren sentido precisamente porque el futuro no esta dado,
sino que se disputa y se construye.
La promocion social también requiere pensamiento complejo. Una
comunidad no puede comprenderse Unicamente a partir de indicadores
socioecondmicos. Deben considerarse historia local, redes de confianza,
liderazgos, conflictos, identidades culturales, relaciones con instituciones,
expectativas de los jOvenes, experiencias de mujeres, dindmicas
productivas, ambiente y memoria colectiva. La realidad comunitaria es
relacional, no lineal.
La interdisciplinariedad permite reunir aportes de diferentes campos:
sociologia, economia, educacion, trabajo social, geografia, ciencia politica,
administracion publica, estudios ambientales, antropologia, historia y
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evaluacion. Pero no basta con sumar disciplinas. Se requiere didlogo real
entre marcos tedricos y métodos para construir una comprension integrada
de los problemas.

La transdisciplinariedad lleva esta exigencia mas lejos, porque incorpora
saberes no académicos: conocimientos comunitarios, experiencias
institucionales, memorias territoriales, practicas organizativas y aprendizajes
surgidos de la accion. Para la EPPS, esta orientacion es coherente con una
tradicion universitaria que articula docencia, investigacion, extension vy
accion social. La universidad no solo observa territorios; aprende con ellos y
aporta a su transformacion.

2.9. Articulacion tedrica entre planificaciéon y promocion social

La relacion entre planificacion y promocion social puede entenderse como
una articulacion entre direccion estratégica y construccion social de
capacidades. La planificacion aporta lectura estructural, ordenamiento de
prioridades, formulacion de objetivos, coordinacién institucional y vision de
futuro. La promocién social aporta didlogo, participacion, organizacion,
educaciéon popular, mediacion territorial y fortalecimiento de sujetos
colectivos.

Cuando se separan, ambas pierden potencia. Una planificacién sin
promocién social corre el riesgo de volverse tecnocratica: define metas,
indicadores y programas sin comprender lo suficiente a las personas actoras
que deben participar en su construccion. Una promocion social sin
planificacion puede volverse fragmentaria: genera participacion vy
entusiasmo, pero carece de horizonte estratégico, continuidad institucional o
capacidad de incidir en politicas publicas.

Su integracion permite construir procesos mas completos. Primero, favorece
diagndsticos participativos que combinan evidencia técnica y conocimiento
territorial. Segundo, permite formular objetivos con legitimidad social.
Tercero, ayuda a articular recursos institucionales con capacidades
comunitarias. Cuarto, fortalece el seguimiento y la evaluacion desde criterios
no solo administrativos, sino también sociales, pedagdgicos y territoriales.
Esta articulacion también ayuda a comprender mejor el papel profesional.
Quien se forma en planificacion y promocién social no es unicamente un
técnico de planes ni un facilitador comunitario. Es un profesional capaz de
leer estructuras, dialogar con actores, construir mediaciones, disefar
procesos, acompanar organizaciones, interpretar politicas publicas vy
sostener una ética de transformacién social. Esa identidad hibrida
representa una fortaleza del campo.
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Desde la experiencia de la Universidad Nacional y de la EPPS, la
articulacion entre planificacion y promocion social expresa una manera
especifica de entender la universidad publica: conocimiento al servicio de la
sociedad, trabajo con territorios, formacion critica, investigacion pertinente y
compromiso con el bien comun. En esa tradicién, teoria y practica no se
oponen; se necesitan mutuamente.

2.10. Balance tedrico del capitulo

El recorrido realizado permite afirmar que la planificacion y la promocion
social son campos tedricamente densos, histéricamente situados vy
socialmente necesarios. No pueden reducirse a herramientas administrativas
ni a actividades comunitarias aisladas. Su fundamento radica en la
articulacion entre comprension critica de la realidad, construccién de
capacidades colectivas, orientacién estratégica y compromiso con el cambio
social.
La planificacién aporta capacidad para organizar la accion publica, formular
prioridades, construir escenarios, coordinar instituciones y sostener
procesos de cambio. La promocion social aporta lectura comunitaria,
mediacion pedagdgica, participacion, organizacion y fortalecimiento de
sujetos. Ambas convergen en el desarrollo de los territorios, la ciudadania, la
justicia social y el valor publico.
Las categorias analizadas —desarrollo, territorio, comunidad, participacion,
organizacion, ciudadania, poder, Estado y politicas publicas— permiten
comprender que los procesos sociales no pueden abordarse de manera
fragmentada. Cada una abre preguntas distintas y, al mismo tiempo, se
relaciona con las demas. El desarrollo se concreta en territorios; los
territorios estan habitados por comunidades; las comunidades requieren
participacion y organizacion; la ciudadania se ejerce en relaciones de poder;
y el Estado organiza politicas que pueden ampliar o limitar los derechos.
Los aportes de la teoria critica latinoamericana, la educacién popular, la
investigacion-accion  participativa, el pensamiento complejo y la
interdisciplinariedad fortalecen la base conceptual del campo. Gracias a
ellos, la planificacion y la promocion social pueden evitar tanto el tecnicismo
como el voluntarismo. Su desafio consiste en mantener rigor metodoldgico,
sensibilidad social, lectura histérica y horizonte ético.
Para la EPPS, este balance tiene una consecuencia clara: la formacion
profesional debe sostener la unidad entre teoria, método y praxis. Planificar y
promover socialmente no es aplicar recetas, sino construir procesos situados
con actores, territorios e instituciones. Por ello, los fundamentos tedricos no
constituyen un capitulo separado de la practica profesional; son la base
desde la cual se comprende, orienta y evalua la accion transformadora.
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3.1. Introduccion: epistemologia, conocimiento y transformacion social

La reflexion epistemoldgica es indispensable para comprender la identidad
de una disciplina. En el caso de la planificacién y la promocién social, esa
reflexion adquiere una importancia particular porque ambas trabajan con
realidades histéricas cambiantes, instituciones, territorios, sujetos colectivos,
conflictos sociales y posibilidades de transformacion. Por ello, la pregunta
epistemoldgica no se agota en determinar qué hacen estos campos, sino
que obliga a precisar como conocen, desde qué lugar producen
conocimiento, con qué finalidad lo hacen y qué relacion establecen entre
saber, decision y accién publica.

Desde la experiencia de la Escuela de Planificacién y Promocién Social
(EPPS) de la Universidad Nacional (UNA), esta discusion no puede verse
como un asunto abstracto ni externo a la practica profesional. La forma en
que se entiende el conocimiento incide directamente en la manera de
diagnosticar problemas, formular estrategias, acompafiar comunidades,
interpretar territorios y construir propuestas de cambio. Por ello, la
epistemologia define las condiciones de validez del conocimiento, pero
también el sentido ético, politico y metodoldgico de la intervencion social
(Habermas, 1972; Morin, 1999).

En las ciencias sociales, los debates epistemoldgicos han girado sobre torno
a temas como objetividad, comprension, explicacion, interpretacion,
neutralidad, historicidad, poder y emancipacion. Estos debates atraviesan
directamente la planificacion y la promocién social. Toda planificacion parte
de una idea de realidad, de causalidad, de futuro y de actor social. Del
mismo modo, toda promocion social supone una concepcién de la
participacion, conciencia, organizacion, conocimiento local y accion
colectiva. Por eso, el plano epistemoldgico orienta la manera en que se
construyen diagnodsticos, se delimitan problemas, se seleccionan métodos y
se interpretan los resultados (Weber, 1949; Habermas, 1972).

Jurgen Habermas planted que el conocimiento no puede separarse por
completo de los intereses histoéricos y sociales que lo orientan. En su analisis
sobre el conocimiento e interés, distinguié formas de saber vinculadas a
intereses técnicos, practicos y emancipatorios. Esta lectura ayuda a
comprender que las ciencias sociales no son espejos neutrales de la
realidad, sino practicas situadas en relaciones de sentido, poder y
comunicacion. Para la planificacion y la promocion social, este aporte resulta
especialmente pertinente, porque ambas se ubican en la interseccion entre
analisis y decision, comprension y transformacion, teoria y praxis
(Habermas, 1972).
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Bajo esta mirada, una epistemologia de la planificaciéon y de la promocioén
social debe superar la ilusion de una neutralidad absoluta. Esto no significa
renunciar al rigor; por el contrario, significa asumirlo con mayor
responsabilidad. El rigor exige reconocer que el conocimiento social se
produce en contextos historicos, institucionales y politicos concretos. Un
diagndstico, una estrategia o un proceso comunitario nunca es una
operacion puramente técnica: siempre incorpora supuestos sobre la
realidad, valoraciones sobre los problemas y decisiones sobre aquello que
se considera prioritario (Habermas, 1972; Morin, 1999).

Ahora bien, cuestionar la neutralidad absoluta no equivale a caer en
relativismo. No toda interpretacion posee el mismo valor explicativo ni toda
lectura de la realidad resulta igualmente pertinente. La epistemologia critica
exige reflexividad, contraste, apertura al didlogo, reconocimiento de limites y
capacidad para revisar los propios supuestos. Morin (1999) advierte que
todo conocimiento puede estar expuesto al error y a la ilusion; esta
advertencia no invalida el conocimiento, sino que obliga a construirlo con
vigilancia critica, modestia epistemoldgica y conciencia de complejidad.

En América Latina, esta reflexion adquirié especial fuerza a partir del didlogo
entre teoria critica, pedagogia liberadora, investigacion-accion participativa,
pensamiento complejo y epistemologias del Sur. Gracias a estas corrientes,
el conocimiento dejoé de concebirse unicamente como representacion técnica
del mundo y comenzd a entenderse también como practica de
desocultamiento, produccion colectiva de sentido y construccion de
alternativas frente a relaciones histéricas de dominacion. En ese horizonte,
la planificacion y la promocién social pueden afirmarse como campos
orientados a comprender la realidad para transformarla con sentido publico
(Freire, 1970b; Fals-Borda, 1991; Sousa-Santos, 2009).

Este capitulo desarrolla, por tanto, la dimension epistemoldgica del campo
delimita el objeto de estudio de la planificacion y de la promocién social,
examina sus relaciones y diferencias, y fundamenta su estatuto disciplinar
desde una perspectiva critica, compleja y latinoamericana. Si el capitulo
anterior presentd bases tedricas, este precisa cémo se produce el
conocimiento que las sostiene y cual es la especificidad del objeto sobre el
que trabajan ambas disciplinas (Habermas, 1972; Quijano, 2000).

3.2. Epistemologia y ciencias sociales: debates clasicos y
contemporaneos

Los debates epistemoldgicos en las ciencias sociales han estado marcados
por una tensién permanente entre explicacion y comprension, objetividad y
sentido, regularidad y singularidad, neutralidad y compromiso. Esta tension
resulta central para la planificacién y la promocion social, ambas
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operan en un terreno donde confluyen estructuras econémicas, instituciones,
culturas, subjetividades, conflictos y proyectos politicos. No basta con medir
variables ni con interpretar discursos aislados; se requiere una perspectiva
capaz de comprender la complejidad de la accion social y, al mismo tiempo,
orientar decisiones practicas (Weber, 1949; Habermas, 1972).

El positivismo clasico buscd construir ciencias sociales semejantes a las
ciencias naturales. Su ideal consistia en identificar hechos observables,
establecer regularidades, formular relaciones causales vy producir
explicaciones generales. Esta tradicion aporté herramientas relevantes de
observacion, medicion y sistematizacién. Sin embargo, mostré limites al
intentar abordar realidades histéricas cargadas de sentido, conflicto y
reflexividad. La accion humana no debe entenderse unicamente como
conducta medible, porque estd mediada por significados, normas,
identidades, expectativas y proyectos colectivos (Comte, 2000; Durkheim,
1986).

Max Weber (1949, 1978) introdujo una inflexién decisiva al sostener que las
ciencias sociales deben comprender el sentido de la accion social. Bajo esta
mirada, no basta con registrar hechos externos; es necesario interpretar los
significados que los actores atribuyen a su propia conducta. Esta apertura
hermenéutica es fundamental para la promocion social, donde la
comprension de motivaciones, identidades, vinculos y memorias colectivas
resulta indispensable. También es importante para la planificacion, porque
las decisiones publicas no son respuestas automaticas a datos objetivos,
sino practicas atravesadas por valores, interpretaciones del contexto y
expectativas sobre el futuro.

Las corrientes criticas cuestionaron posteriormente tanto el positivismo
como las formas de interpretacion despolitizada. Habermas (1972) insistio
en que la idea de una ciencia social puramente neutral puede ocultar la
relacidon entre conocimiento, intereses y dominacion. Desde esta lectura, el
saber técnico es necesario, pero insuficiente cuando se trata de procesos de
transformacion social. La planificacion y la promocion social requieren
también intereses practicos y emancipatorios: comprensién intersubjetiva,
dialogo publico, critica de relaciones de dependencia y construccién de
alternativas transformables.

En los debates contemporaneos, la critica feminista, las epistemologias
decoloniales, las perspectivas interculturales y el pensamiento complejo han
ampliado el problema. Se ha mostrado que el conocimiento no se produce
desde un punto de vista universal y deslocalizado, sino desde posiciones
histéricas concretas. Haraway propuso la idea de conocimientos situados;
Sousa Santos planted la ecologia de saberes; Quijano analizé la colonialidad
del poder y del saber. Estas contribuciones no eliminan la exigencia de rigor,
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sino que la amplian: conocer rigurosamente implica reconocer el lugar desde
el cual se conoce, los limites del propio enfoque y la existencia de saberes
histéricamente subalternizados (Haraway, 1995; Harding, 1996; Sousa-
Santos, 2009; Quijano, 2000).

El pensamiento complejo de Edgar Morin también resulta central para este
capitulo. Morin (1999) cuestiona las formas de conocimiento que fragmentan
la realidad y pierden de vista las relaciones entre partes y totalidad. Para la
planificacion, esto implica reconocer que los problemas publicos no son
lineales ni sectoriales, sino sistémicos, multicausales y atravesados por
incertidumbre. Para la promocién social, implica comprender que las
comunidades no son unidades homogéneas, sino entramados de relaciones,
memorias, tensiones, liderazgos, conflictos y posibilidades de accién.

Bajo esta mirada, la epistemologia adecuada para la planificacion y la
promocién social no puede ser exclusivamente positivista, interpretativa o
normativa. Debe articular explicacion, comprensiéon y critica. Explicacion,
porque se necesitan datos, evidencias y anadlisis de condiciones
estructurales. Comprension, porque los actores producen sentidos y
decisiones. Critica, porque las realidades sociales estan atravesadas por
relaciones de poder que pueden reproducir exclusion o abrir posibilidades de
emancipacion (Habermas, 1972; Morin, 1999).

3.3. Fundamentos epistemoldgicos de la planificacion

La planificacion posee una base epistemoldgica particular porque trabaja
con la orientacion deliberada de la accién colectiva en contextos de
incertidumbre. Planificar no es simplemente elaborar documentos, ordenar
actividades o proyectar metas. Es construir conocimiento sobre una
situacion, identificar problemas, interpretar relaciones entre actores,
reconocer restricciones, definir prioridades y abrir posibilidades de futuro. En
ese sentido, toda planificacién supone una teoria del conocimiento, aunque
no siempre la haga explicita.

En sus versiones mas tradicionales, la planificacion se apoyé en una
racionalidad técnico-normativa. Desde ese enfoque, se asumia que el plan
podia derivarse de un diagndstico objetivo, formular metas y establecer
medios adecuados para alcanzarlas. Este modelo aporté orden,
sistematicidad y capacidad de programacion, pero tendié a simplificar los
procesos sociales al tratarlos como si fueran controlables desde un centro
técnico. La critica latinoamericana mostré que la realidad no se comporta
como un sistema cerrado, sino como un campo de actores, intereses,
conflictos, recursos desiguales e incertidumbre (Matus, 1987, 1993).
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Carlos Matus (1987, 1993) contribuyé decisivamente a replantear esta
vision. Al criticar la planificacion normativa, sostuvo que el proceso de
planificacion debe entenderse como una practica estratégica situada. La
realidad social no estd compuesta Unicamente por variables, sino por
actores que interpretan, deciden, resisten, negocian y disputan proyectos.
Por ello, el conocimiento requerido por la planificacion no puede limitarse a
datos técnicos: requiere andlisis de poder, lectura de coyunturas,
comprension institucional y capacidad de anticipar escenarios posibles.

La planificacion, por tanto, no conoce la realidad desde fuera de ella. La
conoce desde una posicion situada, vinculada con instituciones,
comunidades, gobiernos, universidades, organizaciones sociales y
territorios. En el caso de la EPPS, esta condicion resulta particularmente
evidente: el conocimiento para planificar se produce en contacto con
problemas concretos, actores reales, restricciones institucionales vy
necesidades sociales. La planificacion académica sodlida es aquella que
articula evidencia, teoria, participacion y juicio estratégico.

La prospectiva amplia esta base epistemoldgica al incorporar la reflexion
sobre futuros posibles. Planificar no consiste Unicamente en prolongar
tendencias del pasado, sino en identificar incertidumbres, rupturas,
escenarios y opciones estratégicas. Bajo esta mirada, el futuro no se predice
como un destino cerrado; se construye como campo de posibilidades. La
planificacion adquiere entonces una dimensién anticipatoria y ética: decidir
en el presente con responsabilidad frente a consecuencias futuras (Godet,
1993; Medina-Vasquez y Ortegoén, 2006).

Una epistemologia critica de la planificacién debe reconocer, ademas, que
los problemas publicos son construcciones sociales. No aparecen de manera
automatica como “datos” de la realidad; se definen mediante procesos de
interpretacion, disputa y priorizaciéon. Lo que una institucién reconoce como
problema depende de su marco de andlisis, de sus intereses, de sus
capacidades y de la participacion de los actores involucrados. Por eso, la
formulacion del problema es uno de los momentos epistemoldgicos mas
importantes de la planificacion.

En sintesis, la planificacion produce conocimiento orientado a la accion. Su
validez no se reduce a la correccion formal de un diagndstico, sino que
incluye pertinencia histérica, coherencia estratégica, factibilidad politica,
sensibilidad territorial y capacidad para orientar decisiones transformadoras.
Desde esta lectura, planificar es conocer para decidir, decidir para actuar y
actuar para transformar responsablemente.
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3.4. Fundamentos epistemoldgicos de la promocion social

La promocion social posee una base epistemoldgica distinta, aunque
complementaria. Su punto de partida no es unicamente la conduccion
estratégica de procesos institucionales, sino la construccion de sujetos
colectivos, capacidades sociales, organizacion comunitaria, participacion y
mediacién pedagdgica. Por ello, su conocimiento se produce en relacion
directa con experiencias vivas, territorios, comunidades, organizaciones y
procesos de aprendizaje social.

Desde una perspectiva critica, la promocion social no puede entenderse
como aplicacion externa de técnicas a poblaciones consideradas pasivas. Su
fundamento epistemoldgico se basa en reconocer que las personas y
comunidades producen saberes sobre su realidad, interpretan sus
problemas, elaboran estrategias de supervivencia, sostienen memorias y
construyen formas de organizacion. La tarea profesional no consiste en
sustituir esos saberes, sino en dialogar con ellos, fortalecerlos,
problematizarlos y articularlos con conocimientos académicos e
institucionales (Freire, 1970b; Fals-Borda, 1991).

Paulo Freire (1970b) es una referencia central para esta comprensién. Su
pedagogia critica plantea que el conocimiento surge del didlogo, la
problematizacion y la praxis. La promocion social encuentra alli una base
decisiva: acompafar procesos comunitarios implica generar condiciones
para que los sujetos lean criticamente su realidad, reconozcan sus
capacidades, nombren sus problemas y participen en la construccion de
alternativas. La concientizaciéon no es adoctrinamiento; es apertura a la
lectura critica y accién colectiva.

Orlando Fals Borda (1991) fortalece esta base desde la investigacion-accion
participativa. Su aporte permite cuestionar la separacion rigida entre
investigador e investigado, entre experto y comunidad, entre produccién de
conocimiento y transformacién. Para la promocion social, esto significa que
el conocimiento valido no se produce Unicamente en el escritorio académico,
sino también en la experiencia organizada de los sujetos que enfrentan
problemas concretos. El saber popular, territorial y comunitario no sustituye
el rigor académico, pero si lo interpela y lo enriquece.

La promocion social, por tanto, requiere una epistemologia dialégica. La
realidad comunitaria no se conoce uUnicamente mediante observacion
distante, sino mediante relacion, escucha, participacion, sistematizacion y
devolucidon critica. Esto exige competencias profesionales especificas:
capacidad de mediacion, lectura territorial, analisis de actores, facilitacion de
procesos colectivos y construccidon de confianza. En esta dimension, la
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produccion de conocimiento es inseparable de la ética del vinculo social.
También es necesario reconocer que la promocidon social trabaja con
realidades atravesadas por desigualdad, conflicto y diversidad cultural. No
toda participacion es democratica ni toda comunidad es homogénea. Existen
relaciones internas de poder, diferencias generacionales, tensiones de
género, desigualdades socioecondmicas, disputas institucionales y conflictos
territoriales. Por eso, una epistemologia de la promocién social debe evitar
tanto el asistencialismo como la idealizacion romantica de la comunidad.
Desde la EPPS, la promocion social se comprende mejor como un campo
de conocimiento y acciéon que articula pedagogia, organizaciéon social,
territorio, ciudadania y transformacion. Su especificidad consiste en
acompafar procesos donde los sujetos no solo reciben servicios, sino que
se reconocen como actores capaces de incidir en su realidad. Esta
dimensién es fundamental para sostener una universidad publica vinculada
con comunidades, instituciones y territorios.

3.5. Objeto de estudio de la planificacion y de la promocion social

Definir el objeto de estudio de la planificaciéon y de la promocioén social es
una tarea compleja, porque ambos campos son interdisciplinarios y
aplicados. Sin embargo, esa complejidad no impide reconocer su
especificidad. La planificacion tiene por objeto los procesos deliberados de
orientacion de la accién colectiva, la toma de decisiones estratégicas, la
organizacion de recursos, la proyeccion de futuros y la intervencion en los
problemas publicos, institucionales vy territoriales.

Este objeto incluye diagndsticos, actores, escenarios, prioridades, recursos,
capacidades institucionales, politicas publicas, estrategias, programas,
proyectos, evaluacion y aprendizaje. La planificacion no estudia unicamente
el plan como documento, sino el proceso social e institucional mediante el
cual se definen problemas, se disputan prioridades, se asignan recursos y
buscan acciones hacia determinados horizontes de futuro (Matus, 1987;
Godet, 1993).

La promocion social, por su parte, tiene como objeto los procesos de
constitucion de sujetos colectivos, organizacion social, participacion,
mediacion pedagégica y fortalecimiento de capacidades para la accion
comunitaria y publica. No se reduce a “la comunidad” como espacio fisico ni
a “la participacién” como actividad formal. Estudia y acompafa las
condiciones mediante las cuales personas, grupos Yy organizaciones
construyen conciencia, cooperacion, incidencia, autonomia y capacidad de
transformacion (Freire, 1970b; Pichardo-Muiiz, 1997).
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Por ello, la promocién social trabaja con vinculos, liderazgos, practicas
organizativas, identidades territoriales, redes comunitarias, formas de
ciudadania, conflictos locales y mediaciones entre comunidad e
institucionalidad. Su objeto es dindmico porque se configura en procesos
historicos concretos. Una comunidad rural, un barrio urbano, una
organizacion de mujeres, una asociacion de desarrollo, una universidad o
una red territorial no son solo unidades de intervencion: son espacios de
produccion de sentido, organizacion y accion social.

La territorialidad es comun a ambos campos, aunque se expresa de manera
distinta. Para la planificacion, el territorio es espacio de diagndstico, decision,
coordinacion, inversion, conflicto y futuro. Para la promocion social, el
territorio es lugar de vida, identidad, memoria, organizacion y participacion.
Esta doble lectura ayuda a comprender por qué planificacion y promocion
social se potencian cuando trabajan de forma articulada: una aporta
direccion estratégica; la otra, densidad social y comunitaria.

Bajo esta mirada, el objeto integrado del campo EPPS puede formularse
como el estudio y acompanamiento de procesos de transformacion social,
territorial e institucional mediante la articulacion entre planificacion
estratégica y promocién social participativa. Esta formulacién no elimina las
diferencias entre ambas disciplinas, pero permite reconocer el nicleo comun
que las vincula: comprender la realidad para orientar acciones con sentido
publico, democratico y transformador.

3.6. Relaciones y diferencias entre planificacion y promocion social

La planificacion y promocidon social comparten un horizonte de
transformacion, pero no poseen objetos idénticos. La planificaciéon se orienta
con mayor fuerza hacia la conduccion deliberada del cambio: diagndstico,
estrategia, decision, recursos, coordinacion institucional y proyeccién de
futuro. La promocidn social se orienta con mayor fuerza hacia la constitucion
de sujetos, la organizacion, la participacién, la mediacion pedagdgica y el
fortalecimiento de capacidades colectivas. Esta diferencia no debilita el
campo; lo enriquece.

La planificacion necesita de la promocion social porque una estrategia sin
participacion puede convertirse en tecnocracia. Puede ordenar recursos y
formular metas, pero carece de legitimidad social, apropiacion comunitaria y
comprension territorial. La promocién social necesita de la planificacion
porque la participacién, sin orientacion estratégica puede dispersarse,
agotarse en actividades aisladas o quedar desconectada de politicas
publicas, instituciones y recursos. Su complementariedad permite unificar el
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horizonte, organizacion, decision y accion colectiva (Matus, 1987; Pichardo-
Muhdiz, 1997).

En la experiencia de la EPPS, esta articulacion representa una fortaleza
académica. La formacion profesional no se agota en ensefar técnicas de
planificacion ni dinamicas de participacion por separado. Su aporte consiste
en vincular estrategia y comunidad, institucion y territorio, teoria y praxis,
anadlisis estructural y accion colectiva. Esta convergencia permite formar
profesionales capaces de interpretar problemas complejos, trabajar con
actores diversos y construir respuestas con pertinencia social.

También deben reconocerse sus diferencias metodoldgicas. La planificacion
suele apoyarse en diagndsticos situacionales, andlisis de problemas,
escenarios, matrices estratégicas, programacion, evaluacion e indicadores.
La promocion social utiliza con mayor intensidad metodologias participativas,
educacién popular, facilitacion, sistematizacion, andlisis de actores, trabajo
grupal y acompafiamiento comunitario. La integracién de estos recursos
metodoldgicos amplia la capacidad de intervencion del campo.

Asi, la relacion entre planificacion y promocion social no debe entenderse
como subordinacion de una a la otra. Se trata de una relacion de
complementariedad critica. Cuando ambas dialogan, la planificaciéon gana
legitimidad democratica y la promocién social gana horizonte estratégico. En
ese punto se encuentra una de las principales contribuciones disciplinares
de la EPPS.

3.7. Conocimiento, método y praxis

Una contribuciéon central de la tradicién critica latinoamericana ha sido
cuestionar la separacion rigida entre conocimiento y accién. La planificacion
y la promocion social no son ciencias de observacion pura ni practicas
empiricas desprovistas de teoria. Son campos donde conocer implica
intervenir de alguna manera, y donde intervenir exige producir conocimiento
sobre la situacion, los actores, las restricciones, las posibilidades y los
efectos de la accion.

Por ello, el método no puede entenderse como una receta técnica. Es una
mediacién entre teoria y praxis. En planificacién, el método organiza la
lectura de problemas, la identificacion de actores, la formulacion de
escenarios, la seleccion de estrategias y la evaluacion de resultados. En
promocién social, el método organiza la relacion con sujetos, la facilitacion
de procesos, la recuperacion de saberes, la construccién de confianza y la
sistematizacion de aprendizajes (Fals-Borda, 1991; Habermas, 1972).

La investigacidn-accion participativa formulada por Fals Borda (1991) ofrece
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una referencia fundamental. Al sostener que el conocimiento puede
construirse con los sujetos involucrados en los procesos de cambio,
cuestiona el monopolio del experto y abre la posibilidad de una praxis
cognitiva compartida. La planificacion se beneficia de esta perspectiva
cuando comprende que el diagndstico no se agota en informacion
estadistica, sino que requiere didlogo con actores, lectura territorial y
construccion situada del problema. La promocion social la incorpora cuando
entiende que acompafar procesos comunitarios también producir
conocimiento sobre cOmo esos procesos se configuran, se sostienen y se
transforman.

Desde esta mirada, comprender y transformar no son momentos separados.
Se comprende mejor cuando se actua reflexivamente y se actia mejor
cuando se produce conocimiento critico sobre la experiencia. La
sistematizacion de experiencias, la investigacién participativa, la evaluacion
critica y el didlogo de saberes expresan esa unidad entre conocimiento,
método y praxis (Jara, 2012; Fals-Borda, 1991).

Esta unidad no elimina la necesidad de rigurosidad. Al contrario, exige mayor
cuidado en la construccién de evidencias, la documentacion de procesos, la
explicitacion de criterios, la devolucion a los actores y la revisién critica de
resultados. La validez del conocimiento en estos campos no depende solo
de la coherencia metodoldgica interna, sino también de su pertinencia
social, su capacidad explicativa y su potencial de transformacion.

3.8. El estatuto disciplinar de la planificacion y la promocién social

La cuestion del estatuto disciplinar es fundamental. De ella depende que la
planificacion y la promocidon social sean comprendidas como simples
técnicas aplicadas, como agregados de otras disciplinas 0 como un campo
con identidad propia. La trayectoria histdrica, tedrica, metodoldgica y
epistemoldgica examinada hasta aqui permite sostener que ambas
conforman un espacio disciplinar articulado, internamente plural y de alta
densidad interdisciplinaria.

No se trata de negar sus vinculos con la sociologia, la administracion
publica, la pedagogia, el trabajo social, la economia, la ciencia politica, la
geografia o la educacion. Por el contrario, esos vinculos forman parte de su
riqueza. Pero la planificacién y la promocion social no se reducen a una
suma de préstamos disciplinares. Poseen problemas propios, objetos
especificos, tradiciones de formacion, métodos caracteristicos y una praxis
profesional diferenciada.

La planificacién posee estatuto disciplinar porque se basa en la orientacion



PLANIFICACION Y PROMOCION SOCIAL
Fundamentos histéricos, tedricos, metodoldgicos, epistemolégicos y aplicados

deliberada de la accidon colectiva, la toma de decisiones estratégicas, la
proyeccion de futuros y la intervencion sobre problemas publicos e
institucionales. La promocién social lo posee porque trabaja sobre la
constitucion de sujetos colectivos, la mediacion pedagdgica, la organizacion
social, la participacion transformadora y el fortalecimiento de capacidades
comunitarias.

La articulacion entre ambas, especialmente en el contexto de la EPPS,
genera un campo singular. Su identidad emerge de la relacion entre
estrategia y participacion, institucion y territorio, accién publica vy
construccién comunitaria, conocimiento académico y saber social. Esta
identidad no es cerrada ni rigida; es dinamica, interdisciplinaria y abierta a
los cambios histéricos. Precisamente por eso puede responder a problemas
contemporaneos complejos.

Defender el estatuto disciplinar del campo no significa aislarlo. Significa
reconocer su aporte especifico dentro de las ciencias sociales aplicadas y
criticas. La planificacion y la promocion social contribuyen a formar
profesionales capaces de comprender realidades complejas, trabajar con
actores diversos, construir procesos participativos, disefiar estrategias y
orientar acciones de transformacion con sentido publico.

3.9. Hacia una epistemologia transformadora, situada y latinoamericana

A partir de lo anterior, puede sostenerse que la epistemologia mas
pertinente para la planificacion y la promocidon social debe ser
transformadora, situada y latinoamericana. Transformadora, porque no se
agota en describir la realidad, sino que busca comprender las condiciones
que hacen posible el cambio. Situada, porque reconoce que todo
conocimiento se produce en contextos histdricos, institucionales, territoriales
y culturales concretos. Latinoamericana, porque asume las condiciones de
desigualdad, dependencia, colonialidad, resistencia y creatividad social que
han configurado la experiencia regional (Quijano, 2000; Sousa-Santos, 2009;
Morin, 1999).

Esta epistemologia no rechaza los aportes europeos o estadounidenses; los
reinterpreta criticamente desde nuestras realidades. Tampoco abandona la
exigencia de rigor; la redefine desde la reflexividad, la complejidad, el
didlogo de saberes y la responsabilidad frente a la vida. En este punto
convergen autores como Freire, Fals Borda, Dussel, Hinkelammert, Quijano,
Sousa Santos, Morin y Garcia: el conocimiento socialmente relevante es
aquel que ayuda a comprender criticamente la realidad y abrir alternativas
de transformacion (Freire, 1970b; Dussel, 1998; Morin, 1999).
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Para la EPPS, esta orientacion epistemoldgica tiene implicaciones directas.
La formacion profesional debe articular teoria, método y praxis; reconocer la
complejidad de los territorios; dialogar con comunidades e instituciones;
fortalecer capacidades para la planificacion estratégica, la promocion social,
la evaluacién, la sistematizacion y la proyeccion de futuros. Una
epistemologia transformadora no es un adorno conceptual, sino una
condicion para ejercer la profesion con pertinencia académica y
responsabilidad social.

También implica asumir que la universidad publica produce conocimiento
desde una responsabilidad histérica. En Costa Rica, la Universidad Nacional
ha sostenido una vocacion de vinculo con la sociedad, especialmente con
sectores, territorios y comunidades que requieren acompafamiento
académico, investigacion pertinente y accion publica comprometida. La
planificacion y la promocién social encuentran alli un fundamento
institucional y ético para su desarrollo.

Por ello, una epistemologia latinoamericana del campo debe evitar dos
reducciones: la tecnocratica, que convierte la planificacion en un
procedimiento sin sujetos; y la asistencialista, que convierte la promocién
social en ayuda sin transformacion. Frente a ambas, se propone una lectura
critica, situada y compleja, capaz de articular estrategia, participacion,
conocimiento y emancipacion.

3.10. Balance epistemoldgico del capitulo

El recorrido de este capitulo permitid delimitar con mayor precision el lugar
epistemologico de la planificacion y de la promocion social. Ambas se ubican
en el campo de las ciencias sociales aplicadas y criticas, pero no como
simples instrumentos técnicos. Son espacios donde conocimiento, método,
decision, participacion y transformacion se articulan de manera permanente.
Se mostré que sus objetos de estudio son distintos, aunque convergentes.
La planificacion se orienta a la conduccion deliberada de la accién colectiva,
la proyeccion de futuros y la organizacion estratégica de recursos y
decisiones. La promocion social se orienta hacia la constitucion de sujetos
colectivos, la organizacion social, la mediacion pedagdgica y el
fortalecimiento de capacidades comunitarias. Su articulacién ayuda a
comprender por qué la EPPS posee una identidad académica singular.
También quedod claro que una epistemologia adecuada para estos campos
no puede ser puramente positivista ni exclusivamente interpretativa. Debe
ser compleja, reflexiva, critica, situada y abierta al dialogo entre saberes.
Solo asi la planificacion y la promocion social pueden responder a las
exigencias actuales de desigualdad, conflictividad, territorialidad,
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transformacion institucional, universidad publica, sostenibilidad y proyeccion
de futuros (Quijano, 2000; Sousa-Santos, 2009; Morin, 1999).

Finalmente, el capitulo deja establecida una base para avanzar hacia el
analisis de la planificacion econémica y social. Si este apartado preciso
cémo se produce el conocimiento y cual es el estatuto disciplinar del campo,
el capitulo siguiente profundizara en uno de sus fundamentos histéricos y
metodolégicos mas importantes: la planificacion econémica y social como
instrumento de orientacion del desarrollo, accién publica y transformacion
territorial.
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4.1. Introduccién: la planificacion econémica y social como
fundamento del campo

La planificacion econdmica y social ofrece una base histérica decisiva para
comprender el origen y la evolucién de la planificacion y de la promocion
social en América Latina. No es una digresion histdrica sobre el desarrollo:
permite reconocer una de las matrices desde las cuales se estructurd el
pensamiento latinoamericano sobre la intervencion publica, la
transformacion estructural, la organizacion del Estado y la busqueda de
alternativas frente al subdesarrollo, la dependencia y la desigualdad. Desde
esta lectura, la planificacion econdmica y social no solo antecede a muchas
formulaciones posteriores del campo, sino que ofrece parte de su gramatica
fundamental (Prebisch, 1949; Furtado, 1976).

Durante varias décadas, la planificaciéon econémica y social fue entendida
como una herramienta para orientar el desarrollo, superar restricciones
estructurales y construir capacidades estatales capaces de articular
recursos, sectores y territorios en funcion de objetivos colectivos. En
Ameérica Latina, esta tradicién adquirio particular densidad porque se vinculd
estrechamente con los debates sobre industrializacion, heterogeneidad
estructural, dependencia externa, pobreza, desigualdad regional vy
democratizacion del bienestar. Por ello, hablar de planificacion econémica y
social en nuestra regidon no significa referirse solo a técnicas de
programacion o a metodologias administrativas, sino a un horizonte
intelectual y politico mucho mas amplio (Prebisch, 1949; Sunkel y Paz,
1970).

La relevancia de esta tradicidon para el libro es clara. La planificacién y la
promocioén social no surgieron como campos completamente separados de
la gran discusidn sobre el desarrollo. Mas bien, heredaron de ella categorias,
preocupaciones, métodos e incluso dilemas que luego reelaboraron desde
perspectivas mas participativas, territoriales, criticas y prospectivas. En la
planificacion econdémica y social se encuentran algunas de las raices mas
visibles de la preocupacion por articular economia y sociedad, Estado y
territorio, politica publica y necesidades colectivas, crecimiento y equidad,
estrategia e institucionalidad (Pichardo-Muiiiz, 1997; Matus, 1987).

Ademas, este capitulo cumple una funcién de puente en el libro. Si los
capitulos anteriores establecieron la historia, la teoria general y la base
epistemologica del campo, aqui se profundiza en una de sus grandes
matrices histdricas y disciplinarias. La planificacion econdmica y social
ayuda a comprender por qué la planificacion en América Latina no puede
leerse solo como importacion de herramientas europeas o estadounidenses;
debe pensarse como apropiacion critica y como construccion regional frente
a problemas historicos especificos. También ayuda a entender por qué la
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promocién social, aun cuando posee una trayectoria propia, encuentra en
esta tradicion un referente importante para pensar la relaciéon entre politica
social, desarrollo, organizacidon colectiva y accidon publica (Prebisch, 1949;
Furtado, 1976).

Por ello, el capitulo examina el origen histdrico de la planificacién econémica
y social, su consolidacion en la tradicion estructuralista latinoamericana, sus
principales aportes metodoldgicos y epistemoldgicos, su dimensién aplicada
en América Latina y Costa Rica, y su vinculo con la planificacion y la
promocién social como campos articulados. El argumento central sostiene
que esta tradicion conserva plena vigencia, especialmente en un tiempo en
que la crisis climatica, la transformacion digital, las brechas territoriales, la
desigualdad persistente y los desafios de la universidad publica exigen
recuperar una mirada integral sobre el desarrollo y la accién publica
(Prebisch, 1949; Furtado, 1976; Armijo, 2011).

4.2. Origen histérico de la planificacion econémica y social

La planificacion econémica y social tiene antecedentes en el largo proceso
de expansion del Estado moderno y de consolidacion de la racionalidad
administrativa, pero adquiere un perfii mas definido en el siglo XX,
particularmente desde la crisis del liberalismo clasico, las guerras mundiales,
la Gran Depresion y la creciente evidencia de que los mercados no podian,
por si solos, producir equilibrio, bienestar y cohesion social. En este
contexto, la intervencion estatal dejo de verse como anomalia y comenzé a
entenderse como condicidn necesaria para estabilizar la economia,
organizar la vida social y construir infraestructura institucional (Keynes,
1936; Mannheim, 1950).

En Europa, como se vio en el capitulo anterior, la planificacion emergio
vinculada a la reconstruccion, al Estado de bienestar y a la coordinacion
economica. En el bloque socialista, adopté formas de centralizacion mas
radicales; en el capitalismo occidental, adquirié con frecuencia modalidades
indicativas o sectoriales. En ambos casos, sin embargo, se consolido la idea
de que el Estado debia desempefar un papel activo en la orientaciéon del
desarrollo. Este giro resulté decisivo para la posterior expansion de la
planificacion econdmica y social en otras regiones del mundo, incluida
América Latina (Keynes, 1936; Mannheim, 1950).

La crisis de 1929 y la expansion del keynesianismo fueron especialmente
influyentes. La posibilidad de utilizar la politica publica, el gasto estatal, la
regulacion y la coordinacion econdmica para responder al desempleo y a la
recesion reforzo la legitimidad de la planificacion. A partir de alli, la discusion
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dejo de centrarse Unicamente en si el Estado debia intervenir, y comenzé a
desplazarse hacia cémo debia hacerlo, con qué objetivos, mediante qué
instrumentos y con qué relacion respecto del bienestar social (Keynes,
1936).

En América Latina, esta discusion adquirié una intensidad particular por
razones histdricas propias. La region enfrentaba economias primarias
exportadoras, alta dependencia externa, baja industrializacion, extrema
concentracion de la riqueza y profundas desigualdades sociales vy
territoriales. Esto hizo evidente que la mera expansién de mercados no
garantizaria el desarrollo. Se requeria una accion deliberada capaz de
transformar estructuras productivas, ampliar capacidad estatal y articular
politicas econdémicas y sociales. Fue en ese terreno donde la planificacion
econdmica y social comenzé a adquirir centralidad (Prebisch, 1949; Sunkel y
Paz, 1970).

El gran punto de inflexion fue la formulacion estructuralista de la CEPAL. A
partir del diagnostico centro-periferia, la region dejo de ver el atraso como
una mera insuficiencia cuantitativa y comenzé a interpretarlo como resultado
de una insercion desigual en la economia mundial. Esto significé que el
desarrollo no podia pensarse como proceso espontdneo ni como simple
imitacion de trayectorias europeas. Debia construirse desde estrategias
histéricamente situadas, apoyadas en politicas industriales, reforma
institucional, inversion publica, fortalecimiento del mercado interno y
ampliacion del bienestar. Asi, la planificacion econdmica y social se convirtié
en parte constitutiva del pensamiento del desarrollo latinoamericano
(Prebisch, 1949).

Sin embargo, su origen histérico no fue exclusivamente econdmico. La
adjetivacion “social” incorpord progresivamente la idea de que el desarrollo
no podia limitarse a la expansion productiva. También implicaba educacién,
salud, empleo, seguridad social, vivienda, integracion territorial y reduccion
de brechas histdricas. Asi, la planificacién econémica y social fue ampliando
su radio de accién hasta abarcar no solo variables macroeconémicas, sino
problemas estructurales de bienestar y ciudadania. En esta ampliacion
reside una de las claves para comprender su posterior influencia en la
planificacion social, la politica publica y la promocién social (Pichardo-Mufiz,
1997; Cohen y Franco, 1992).

4.3. El estructuralismo latinoamericano y la CEPAL

La CEPAL representa, sin duda, el nucleo mas influyente en la construccion
latinoamericana de la planificacién econémica y social. Su aporte fue mucho
mas alld de la produccion de informes econdmicos: ofrecid una
interpretacion histérica de la posicion periférica de la regidon y un marco
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conceptual desde el cual pensar politicas deliberadas de transformacion.
Raul Prebisch (1949) formulé una tesis decisiva al mostrar que el comercio
internacional y la estructura centro-periferia generaban un intercambio
desigual, limitando la capacidad de desarrollo auténomo de los paises
latinoamericanos. Con ello, el debate dejé de ser puramente técnico y
adquirio densidad histdrica y politica.

A partir de esta formulacion, la planificacion dejé de concebirse como una
simple herramienta de ordenamiento y paso6 a entenderse como instrumento
de cambio estructural. La industrializacidon por sustitucion de importaciones,
la diversificacion productiva, la inversidon publica, la infraestructura, la
proteccion de sectores estratégicos y el fortalecimiento del mercado interno
comenzaron a ser vistos como componentes de una estrategia integral de
desarrollo. En esa estrategia, el Estado ocupaba un lugar central como
coordinador, impulsor y garante de prioridades colectivas (Prebisch, 1949;
Furtado, 1976).

Celso Furtado (1976) profundizé esta vision al senalar que el subdesarrollo
no era una etapa transitoria del desarrollo, sino una formacion histérica
especifica. Esta afirmacion tuvo consecuencias muy importantes para la
planificacion. Si el subdesarrollo es una estructura histéricamente producida,
entonces la accién publica no puede limitarse a administrar desequilibrios;
debe intervenir sobre las bases mismas que los reproducen. La planificacion
econdmica y social adquiria asi una funcion transformadora: no solo corregir
fallas, sino impulsar cambios en la estructura productiva, en la distribucion
del ingreso y en las capacidades institucionales de la sociedad.

Anibal Pinto (1970), por su parte, aporté la categoria de heterogeneidad
estructural para mostrar que las economias latinoamericanas combinaban
sectores modernos de alta productividad con vastos sectores rezagados, de
baja productividad y con escasa capacidad de integracion al desarrollo. Esta
idea permiti6 entender mejor por qué el crecimiento econémico no se
traducia automaticamente en bienestar generalizado. La desigualdad no era
un residuo accidental del desarrollo, sino una caracteristica de estructuras
econdmicas profundamente segmentadas. De ahi que la planificacion
econdmica y social tuviera que articular economia y politica social,
produccion y redistribucion, modernizacion e inclusion.

Osvaldo Sunkel y Pedro Paz (1970) contribuyeron a ampliar todavia mas
este enfoque al insistir en el caracter histérico, politico e internacional del
desarrollo. Sus trabajos ayudaron a desmontar la vision lineal del progreso y
a mostrar que las economias latinoamericanas estaban insertas en
relaciones de dependencia que limitaban su autonomia. La planificacion,
entonces, no podia concebirse unicamente como técnica nacional de
asignacion de recursos; debia pensarse también en relacion con estructuras
internacionales de poder, vulnerabilidad externa e integracion regional.
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Gracias a estos aportes, la planificacion econémica y social latinoamericana
adquirio rasgos distintivos. Primero, una fuerte conciencia estructural: la
realidad no se explicaba por fendmenos superficiales, sino por
configuraciones histéricas profundas. Segundo, una articulacién entre
economia y sociedad: el desarrollo no se reducia al crecimiento productivo.
Tercero, una concepcion activa del Estado: el mercado no bastaba para
ordenar el cambio. Cuarto, una sensibilidad frente a la desigualdad y el
territorio: la modernizacion podia profundizar exclusiones si no se intervenia
deliberadamente. Y quinto, una orientacion programatica: la transformacion
requeria politicas, planes, prioridades y capacidad institucional (Prebisch,
1949; Furtado, 1976; Pinto, 1970; Sunkel y Paz, 1970).

Este legado estructuralista no estuvo exento de criticas ni de limites. En
algunos momentos, tendié a privilegiar la escala macroecondémica y nacional
por encima de lo local y comunitario; en otros, pudo derivar hacia formas
centralizadas o excesivamente tecnocraticas. Sin embargo, su importancia
para el campo sigue siendo decisiva. Proveyé una de las primeras
formulaciones latinoamericanas sdlidas sobre la necesidad de orientar
deliberadamente el desarrollo y la imposibilidad de separar economia,
politica social e institucionalidad publica. De ahi que siga siendo una
referencia obligada para comprender la genealogia de la planificaciéon y de la
promocién social (Matus, 1987; Boisier, 2001).

4.4. Desarrollo, desigualdad y cambio estructural

La cuestidon del desarrollo ocupa el centro de la planificacion econdémica y
social, pero su significado en América Latina no puede entenderse al
margen de la desigualdad. Desde la perspectiva estructuralista y pos-
estructuralista, el desarrollo no es solo expansion productiva ni incorporacion
tecnoldgica; es, ante todo, transformacion de estructuras que histéricamente
producen subordinacion, dependencia y exclusion. Por ello, el cambio
estructural representa una categoria clave: designa la necesidad de
modificar las bases productivas, distributivas e institucionales de la sociedad
para ampliar capacidades colectivas y hacer posible una vida mas digna
(Prebisch, 1949; Furtado, 1976).

En esta linea, desarrollo y desigualdad no son problemas separados. La
desigualdad no aparece solo como efecto colateral del crecimiento, sino
como parte constitutiva de ciertas modalidades de desarrollo. Una economia
puede crecer y, al mismo tiempo, profundizar segmentaciones territoriales,
concentrar oportunidades educativas, debilitar el trabajo digno o reproducir
brechas tecnoldgicas. La planificacion econémica y social surgié
precisamente para enfrentar esa fractura entre crecimiento y bienestar, entre
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modernizacion y justicia social. Esto explica por qué la politica social fue
incorporandose progresivamente como componente de la planificacion y no
simplemente como complemento asistencial (Pinto, 1970; Sunkel y Paz,
1970).

El cambio estructural, entonces, debe entenderse en una doble dimension.
Por un lado, remite a la transformacion de las bases econdmicas:
diversificacion productiva, capacidad tecnoldgica, empleo, productividad,
infraestructura, articulacion sectorial. Por otro lado, remite a la
transformacién de las relaciones sociales e institucionales: acceso a
educacion, salud, seguridad social, participacién, ciudadania y distribucion
territorial de oportunidades. La planificacion econémica y social solo alcanza
coherencia cuando integra ambas dimensiones. Si se concentra
exclusivamente en la produccion, corre el riesgo de reproducir desigualdad;
si se concentra solo en la distribucion sin base estructural, puede debilitar su
sostenibilidad (Prebisch, 1949; Furtado, 1976).

Esta mirada sigue siendo plenamente relevante en el siglo XXI. Hoy, el
cambio estructural no puede pensarse unicamente en términos industriales;
debe incorporar digitalizacion, sostenibilidad, transicion energética, crisis
climatica, innovacién con sentido publico y nuevas formas de organizacion
del conocimiento. Asimismo, la desigualdad ya no es solo salarial o de
ingresos; también es territorial, tecnoldgica, educativa, de acceso a bienes
publicos y de capacidad para incidir en las decisiones colectivas. Por eso, la
planificacion econdmica y social mantiene vigencia como horizonte de
articulacion entre desarrollo, equidad y transformacion institucional
(CONARE, 2025; Programa Estado de la Nacion, 2025).

4.5. Aportes metodoldgicos de la planificacion econéomica y social

Uno de los legados mas visibles de la planificacién econémica y social se
manifiesta en el plano metodoldgico. La tradicion latinoamericana no solo
produjo diagnosticos estructurales, desarrolld también instrumentos,
secuencias analiticas y orientaciones practicas para organizar la accion
publica. En este punto, el ILPES desempefid un papel fundamental al
convertir la planificacion del desarrollo en un campo de formacion,
metodologia y asistencia técnica para los paises de la regién. Su
contribucion permitid profesionalizar el trabajo de planificacion y ofrecer
marcos relativamente sistematicos para vincular analisis, programacion y
evaluacion (ILPES, s. f.; Armijo, 2011).

Metodolégicamente, la planificacion econdmica y social se caracterizé por
varios componentes. En primer lugar, el diagndstico integral. A diferencia de
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aproximaciones mas fragmentadas, el diagndstico en esta tradicion busca
identificar nudos estructurales, interdependencias entre sectores,
desigualdades territoriales y condicionantes histéricos de los problemas. No
se trata solo de recopilar datos, sino de construir una lectura de la totalidad.
En segundo lugar, la programacion. La planificacion requiere traducir
orientaciones generales en prioridades, metas, recursos, cronogramas y
responsabilidades institucionales. En tercer lugar, la articulacion sectorial y
territorial. Los problemas publicos no se resuelven desde compartimentos
estancos; exigen coordinacion entre politicas, instituciones y escalas de
gobierno (ILPES, s. f.; Pichardo-Muiiz, 1997).

Con el tiempo, estos aportes metodoldgicos se ampliaron a la estrategia, la
prospectiva, el andlisis de actores y la evaluacion. El reconocimiento de la
incertidumbre y del conflicto obligd a revisar las formas lineales de
programacion. Carlos Matus contribuyé decisivamente a este
desplazamiento al introducir la planificacion situacional y al mostrar que la
viabilidad politica y la gobernabilidad forman parte del nicleo metodoldgico y
no de una etapa externa. Mas adelante, la prospectiva ayudd a incorporar
escenarios, tendencias y proyecciones de futuro, mientras que la gestion por
resultados y la evaluacion fortalecieron la atencion sobre desempefio,
seguimiento y aprendizaje institucional (Matus, 1993; Godet y Durance,
2007).

En el ambito educativo y universitario, estas herramientas tienen especial
relevancia. La planificacion educativa requiere diagndstico estructural,
lectura de tendencias, articulaciéon institucional, formulacion estratégica,
evaluacion de resultados y comprension territorial del sistema. Lo mismo
ocurre con la universidad publica, donde la planificaciéon no puede limitarse a
administrar  presupuestos 0 infraestructura, sino que debe leer
transformaciones demograficas, tecnoldgicas, territoriales y epistemolégicas.
En este plano, la herencia metodoldgica de la planificaciéon econémica y
social sigue ofreciendo recursos valiosos, aunque hoy deba dialogar con
enfoques mas participativos, complejos y prospectivos (Armijo, 2011;
CONARE, 2025).

4.6. Aportes epistemoldgicos y éticos

La planificacién econdémica y social también dej6 una profunda huella
epistemolodgica. Aunque en algunos momentos fue interpretada solo como
técnica, en su versién latinoamericana mas rica implicd una determinada
forma de conocer la realidad: estructural, histérica, relacional y orientada a la
accion. La realidad social no era leida como suma de variables aisladas, sino

como totalidad contradictoria, marcada por dependencia, heterogeneidad,
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conflicto y capacidad de transformacién. Esta forma de conocimiento
aproxima la planificacién econdmica y social a una epistemologia histérica y
critica mas que a un simple positivismo administrativo (Prebisch, 1949;
Sunkel y Paz, 1970).

Ademas, esta tradicion fue mostrando progresivamente una preocupacion
ética. La pregunta por el desarrollo nunca fue puramente econémica; remite
siempre a la vida concreta de las personas, a la desigualdad, a la pobreza, a
la dignidad y al acceso a bienes publicos. De ahi que la planificacion
economica y social contenga una dimensidon normativa: busca orientar la
accion en funciéon de horizontes de bienestar, integracion social y justicia.
Esta dimensidon ética se intensifica cuando dialoga con Dussel,
Hinkelammert y la teoria critica latinoamericana, que obligan a interrogar no
solo la eficacia de una politica, sino también su sentido en relacién con la
reproduccion de la vida y con la inclusion de quienes han quedado
histéricamente marginados (Dussel, 1998; Hinkelammert, 2005).
Epistemologia y ética, entonces, no aparecen separadas. La manera en que
se conoce la realidad condiciona la manera en que se decide actuar sobre
ella. Si el diagndstico invisibiliza desigualdades o territorios, la accién publica
las reproducira. Si el conocimiento reconoce la complejidad y la centralidad
de la vida, la planificacion puede orientarse hacia formas de intervencion
mas integrales y democraticas. Esta es una de las razones por las que la
planificacion econdémica y social sigue siendo relevante: no solo aporta
métodos, sino una determinada forma de ver y valorar el desarrollo (Morin,
1999; Dussel, 1998).

4.7.Vinculos con la planificacion y la promocion social

La planificacion econdmica y social representa uno de los antecedentes mas
claros de la articulacion entre planificacion y promocién social. De ella
proviene la idea de que la accion publica debe orientarse deliberadamente,
que el desarrollo requiere vision estratégica y que la desigualdad no puede
enfrentarse sin mediaciones institucionales y politicas. Pero al mismo tiempo,
la promocién social amplia esta tradicion al incorporar con mayor fuerza
comunidad, participacion, pedagogia, organizaciéon y ciudadania (Prebisch,
1949; Pichardo-Muhiz, 1997).

Puede decirse que la planificacion econédmica y social aporta al campo tres
grandes nucleos: una lectura estructural del desarrollo, una preocupacion
por la articulacién entre economia y bienestar, y una base metodolégica para
orientar politicas y programas. La promocion social, a su vez, aporta la
dimensién educativa, comunitaria y organizativa que permite traducir esos
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horizontes en procesos socialmente apropiados y democraticamente
construidos. Por eso, la articulacion entre ambas no es casual. La una ofrece
una escala estratégica y estructural; la otra, una escala territorial,
participativa y relacional (Prebisch, 1949; Pichardo-Mudiz, 1997; Armijo,
2011).

En el caso de la EPPS, esta convergencia adquiere forma institucional y
curricular. La Escuela expresa, de manera particularmente nitida, el paso
desde una planificacion entendida solo como conduccion técnica hacia una
planificacién vinculada con promocién social, territorio y universidad publica.
Esa sintesis es una de las razones por las que la planificacion econémica y
social debe ocupar un lugar central en el libro: no como capitulo aislado, sino
como base histérica y disciplinaria de la identidad del campo (EPPS, s. f;
Universidad Nacional, s. f.).

4.8. Experiencias latinoamericanas y costarricenses

La historia de la planificacion econémica y social en América Latina esta
atravesada por diversas experiencias nacionales e institucionales. Algunos
paises desarrollaron formas mas robustas de planificacién del desarrollo;
otros combinaron planeamiento con politicas sectoriales, descentralizacion o
reforma institucional. En todos los casos, la region fue un laboratorio de
ensayos, avances, retrocesos y reformulaciones. Los planes nacionales, las
politicas industriales, la expansién educativa, la reforma agraria, la seguridad
social y la planificacion territorial constituyeron expresiones concretas de
esta tradicion (Prebisch, 1949; Furtado, 1976).

Costa Rica ofrece una experiencia especialmente relevante en este marco.
La consolidacién de su Estado social, la creaciéon de MIDEPLAN, la
expansion de servicios publicos y la articulacion entre universidad publica y
desarrollo nacional hicieron posible una trayectoria donde la planificacion
tuvo mayor continuidad institucional que en otros paises de la region. A ello
se suma la particular importancia de las universidades publicas como
actores estratégicos del desarrollo. En Costa Rica, la planificacion
econdmica y social no se limité al aparato estatal central; dialogdé también
con educacion, politica publica, desarrollo de los territorios y produccion
académica. Esa trayectoria es clave para comprender la emergencia de la
EPPS y su apuesta por articular planificacién y promocién social en clave
universitaria y territorial (MIDEPLAN, s. f.; CONARE, 2025; Universidad
Nacional, s. f.).

87



DR. RONALD SALAS BARQUERO

4.9.Vigencia contemporanea de la planificacion econdmica y social

Lejos de haber perdido relevancia, la planificacion econdémica y social
enfrenta hoy nuevos desafios que reafirman su importancia. La crisis
climatica, la desigualdad persistente, la transformacion digital, la transicion
demografica, la inestabilidad geopolitica y las nuevas brechas territoriales
obligan a recuperar visiones integrales del desarrollo. Ninguno de estos
problemas puede abordarse eficazmente mediante politicas fragmentadas,
de corto plazo o puramente sectoriales. Se requiere una accién publica
capaz de articular economia, ambiente, sociedad, tecnologia, educacion y
territorio (CONARE, 2025; Programa Estado de la Nacioén, 2025).

Desde esta lectura, la vigencia contemporanea de la planificacion
econdomica y social depende de su capacidad de renovaccién. Ya no basta
con la matriz desarrollista clasica; es necesario incorporar sostenibilidad,
justicia socioambiental, digitalizacion con sentido publico, innovacion
territorial, gobernanza democratica y universidad publica como actor del
desarrollo. Pero esta renovacion no significa abandonar la tradicion
estructuralista, sino ampliarla. Las preguntas fundamentales siguen siendo
las mismas: como transformar estructuras que producen desigualdad, como
orientar recursos escasos hacia fines colectivos, cémo articular Estado,
territorio y ciudadania, y cémo construir futuros mas justos y sostenibles
(Godet y Durance, 2007; CONARE, 2025).

4.10. Balance del capitulo

La planificacién econdmica y social representa una de las raices mas solidas
del campo de la planificacion y de la promocion social en América Latina. Su
origen histdrico, su desarrollo estructuralista, sus aportes metodoldgicos y
su densidad ética y epistemoldgica permiten comprender por qué la
planificacion en nuestra region no debe entenderse unicamente como
técnica administrativa. Se trata de una tradicién orientada a leer estructuras,
a intervenir en las desigualdades y a construir mediaciones entre economia,
politica social, Estado y territorio (Prebisch, 1949; Furtado, 1976; Pichardo-
Muidiz, 1997).

Asimismo, este capitulo ha mostrado que la planificacion econémica y social
no solo pertenece al pasado. Sigue ofreciendo herramientas conceptuales y
metodoldgicas para pensar el presente, especialmente cuando se articula
con complejidad, participacion, sostenibilidad, prospectiva y universidad
publica. En esa capacidad de articular tradiciéon y renovacién radica buena
parte de su actualidad. Sobre esta base, el capitulo siguiente profundizara
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en los paradigmas y enfoques de investigacion que sustentan la produccion
de conocimiento en la planificacion y la promocion social (CONARE, 2025;
Armijo, 2011).
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5.1. Introduccion: paradigmas, conocimiento y accién social

Investigar en planificacion y promocion social no comienza con la seleccion
de una técnica. Antes de decidir si se aplicaran entrevistas, encuestas,
talleres, analisis documental o procesos participativos, existe una definicion
mas profunda: cémo se entienden los procesos sociales, qué tipo de
conocimiento se considera valido, qué relacion se establece entre quien
investiga y los sujetos con quienes se trabaja, y qué lugar ocupa el cambio
social dentro del proceso de conocimiento. Ese conjunto de supuestos
representa el nivel paradigmatico de la investigacion.

En las ciencias sociales, esta discusién adquiere especial importancia
porque la realidad estudiada no es un objeto pasivo ni completamente
externo. Es una realidad histérica, conflictiva, simbdlica, institucional y
territorial, atravesada por relaciones de poder y por actores que interpretan
su propio mundo. En planificaciéon y promocion social, por tanto, la pregunta
por los paradigmas no es una cuestion meramente tedrica; define la forma
de construir problemas, seleccionar fuentes, organizar evidencias, interpretar
hallazgos y orientar la accion.

Desde la experiencia latinoamericana, el debate paradigmético tiene,
ademas, una densidad particular. La regién no solo ha recibido marcos
producidos en Europa y Norteamérica, también ha elaborado tradiciones
criticas propias vinculadas a la educacién popular, la investigacion-accion
participativa, la teoria critica latinoamericana, la colonialidad del poder, la
interculturalidad y las epistemologias del Sur. Esta riqgueza obliga a evitar
una visién unica o dogmatica del conocimiento social.

Edgar Morin recuerda que “no hay conocimiento que no esté, en algun
grado, amenazado por el error y por la ilusién” (Morin, 1999, p. 5). Esta
advertencia resulta central para el campo, porque muestra que ningun
paradigma agota la complejidad de los procesos sociales. Cada enfoque
permite ver ciertos aspectos de la realidad y, al mismo tiempo, puede
oscurecer otros. Por eso, estudiar paradigmas no significa escoger etiquetas,
sino reconocer sus alcances, limites y consecuencias metodoldgicas.

Este capitulo examina los principales paradigmas y enfoques que nutren la
investigacion en planificacion y promocion social: positivista, interpretativo,
critico, de la complejidad, feminista, decolonial e intercultural. También se
analizan el lugar de la investigacion-accion participativa, la sistematizacion
de experiencias y la articulacion interdisciplinaria. El propdsito es ofrecer una
base que permita investigar con rigor, reflexividad y compromiso social.
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5.2. Paradigma positivista y racionalidad técnico-instrumental

El paradigma positivista fue uno de los primeros marcos que busco otorgar
cientificidad a las ciencias sociales. En su formulacion clasica, sostuvo que
la realidad podia observarse objetivamente, descomponerse en variables,
medirse y explicarse mediante relaciones causales relativamente estables.
Su ideal de conocimiento privilegio la regularidad, la prediccion, la medicion
y la construccion de patrones generales. En esta tradicion pueden ubicarse
aportes de Comte y Durkheim, aunque con diferencias histéricas vy
conceptuales entre ambos.

En la planificacion, este paradigma dejé una huella profunda. Permitid
desarrollar diagndsticos cuantitativos, series estadisticas, indicadores, lineas
de base, matrices de seguimiento, sistemas de evaluacion y modelos de
desempefo. La planificacién publica contemporanea sigue requiriendo
informacion verificable para estimar brechas, asignar recursos, monitorear
metas y rendir cuentas. En esa linea, Armijo (2011) sistematiza la
importancia de vincular planificacion estratégica, indicadores y evaluacion
del desempefio institucional.

En la promocidn social, el positivismo también ha sido util para caracterizar
poblaciones, identificar condiciones socioecondémicas, medir cobertura,
comparar territorios y producir informacion basica para la toma de
decisiones. Sin esos datos, muchos procesos comunitarios y territoriales
quedarian apoyados unicamente en percepciones generales. Sin embargo,
el limite se presenta cuando se pretende reducir la conciencia, la
organizacion, la participacion o la ciudadania a variables observables sin
interpretar sus sentidos sociales.

El aporte principal del positivismo radica en su capacidad para ordenar
informacién, producir evidencia verificable y construir criterios comparables.
Su riesgo consiste en convertir problemas complejos en indicadores aislados
y en suponer que la neutralidad técnica basta para comprender la realidad.
En planificacion y promocion social, sus herramientas son necesarias, pero
no suficientes.

5.3. Paradigma interpretativo y comprension de significados

El paradigma interpretativo surgié como una respuesta a las limitaciones del
objetivismo positivista. Su punto de partida es que la accién social no puede
comprenderse unicamente desde regularidades externas, porque los sujetos
actuan desde significados, memorias, identidades, valores y expectativas.
Max Weber fue una referencia decisiva al insistir en la necesidad de
comprender el sentido que orienta la accion de los actores sociales.
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Para la promocidn social, esta perspectiva resulta especialmente fecunda.
Permite comprender como las comunidades interpretan sus problemas,
construyen pertenencia territorial, recuerdan experiencias de organizacion,
perciben a las instituciones y definen sus propias prioridades. Una
intervencion que desconoce esos significados corre el riesgo de imponer
diagndsticos externos y de debilitar la participacion real.

En la planificacion, el paradigma interpretativo ayuda a superar la vision del
territorio como simple unidad administrativa. El territorio es también espacio
vivido, memoria colectiva, conflicto simbdlico, identidad cultural y red de
relaciones. Del mismo modo, una institucién no es solo estructura formal; es
cultura organizacional, practicas cotidianas, relaciones de confianza,
percepciones y sentidos compartidos. Por eso, muchas politicas fracasan no
por falta de instrumentos, sino por desconocer la forma en que los actores
las interpretan.

El limite del paradigma interpretativo aparece cuando se utiliza de manera
aislada. Puede comprender muy bien significados y experiencias, pero
necesita dialogar con perspectivas criticas para no perder de vista
desigualdades estructurales, relaciones de poder y condiciones materiales.
Su mayor aporte al campo se produce cuando relaciona sentido y estructura,
experiencia y politica publica, subjetividad y territorio.

5.4. Paradigma critico y emancipador

El paradigma critico ocupa un lugar decisivo en la identidad latinoamericana
de la planificacion y la promocidn social. A diferencia de enfoques centrados
solo en explicar o comprender, este paradigma pregunta por las condiciones
de dominacién que estructuran la realidad y por las posibilidades de
transformarla. Su preocupacion central no es la neutralidad, sino la
emancipacion; no es la descripcion aislada, sino la critica de las relaciones
que producen desigualdad.

Jurgen Habermas (1971) aporta a esta tradicion al mostrar como el
conocimiento se vincula con intereses histéricos. Su distincion entre
intereses técnicos, practicos y emancipatorios ayuda a comprender que la
investigacion social no puede agotarse en la manipulacion instrumental de
datos ni en la interpretacién de significados; también debe contribuir a
ampliar autonomia, deliberacion y capacidad critica.

En América Latina, Paulo Freire (1970b) profundizé esta orientacion al
vincular educacion, conciencia critica y praxis transformadora. Su pedagogia
no concibe a los sujetos como receptores pasivos, sino como actores
capaces de leer su mundo y actuar sobre él. Esta mirada es fundamental
para la promocién social, porque convierte el didlogo, la problematizacion y
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la organizaciéon en componentes centrales de la accion educativa y
comunitaria.

Orlando Fals Borda (1991, 2009) articul6 critica y metodologia mediante la
investigacion-accion participativa. En esta tradicion, investigar no significa
observar desde afuera, sino producir conocimiento junto con personas
actoras que buscan transformar su realidad. La investigacion deja de ser
extraccion de informacion y se convierte en proceso colectivo de analisis,
aprendizaje y accion.

A este nucleo se suman Enrique Dussel y Franz Hinkelammert, quienes
situan la ética y la reproduccion de la vida en el centro de la reflexion social.
Bajo esta mirada, ninguna planificacion puede evaluarse solo por eficiencia o
cumplimiento administrativo; también debe juzgarse por su contribucion a la
dignidad humana, a la reduccion del sufrimiento evitable y a la ampliaciéon de
condiciones para una vida digna.

En sintesis, el paradigma critico aporta al campo una concepcion del
conocimiento orientada a revelar dominaciones, fortalecer sujetos,
democratizar decisiones y construir alternativas. Gracias a él, la planificacion
deja de ser simple gerencia del cambio y la promocién social deja de ser
acompafiamiento despolitizado.

5.5. Paradigma de la complejidad

El paradigma de la complejidad surge como respuesta a la tendencia a
fragmentar la realidad. Los problemas que enfrenta la planificacion y la
promocién social no se presentan como piezas separadas: pobreza,
desigualdad territorial, exclusion educativa, crisis ambiental, debilitamiento
institucional y transformacion tecnoldgica se expresan simultdneamente y a
multiples escalas.

Morin cuestiona la simplificacion del conocimiento y propone pensar la
articulacion entre elementos heterogéneos, incertidumbre, interdependencia
y contradiccidon. En el campo, esta perspectiva implica reconocer que los
diagndsticos no pueden limitarse a listas de variables independientes. La
realidad social exige observar relaciones, procesos, retroalimentaciones,
actores y contextos.

Rolando Garcia profundiza esta discusién al plantear que los sistemas
complejos no pueden ser explicados desde una sola disciplina, porque estan
constituidos por componentes heterogéneos en interaccion. Esta idea se
vuelve especialmente pertinente para la planificacion del desarrollo, la
universidad publica y la promocién social, donde los problemas combinan
dimensiones econdémicas, politicas, culturales, ambientales, institucionales y

subjetivas.
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La complejidad aporta dos ventajas centrales. Primero, obliga a construir
diagndsticos integrales y menos sectoriales. Segundo, fortalece la
interdisciplinariedad y la transdisciplinariedad. Su limite aparece cuando se
usa como palabra general, sin consecuencias metodoldgicas. Hablar de
complejidad exige disefar instrumentos, matrices, analisis y procesos de
triangulacién que realmente permitan captar relaciones entre dimensiones.

5.6. Enfoques feministas, decoloniales e interculturales

Los enfoques feministas, decoloniales e interculturales amplian el horizonte
paradigmatico del campo al cuestionar la idea de que el conocimiento se
produce desde un observador universal, neutral y deslocalizado. Estos
enfoques muestran que toda produccion de saber estd atravesada por
relaciones de género, colonialidad, clase, cultura, territorio y poder.

Desde los feminismos, autoras como Sandra Harding y Donna Haraway
cuestionan la ficcidon de una mirada cientifica sin ubicacion social. Esta critica
es importante para la planificacion y la promocion social porque obliga a
preguntar quién define los problemas, quién habla por las comunidades, qué
experiencias quedan invisibilizadas y qué formas de desigualdad se
reproducen cuando se planifica sin perspectiva de género.

En América Latina, la critica decolonial tiene una relevancia particular.
Quijano (2000) senala que la colonialidad representa un elemento especifico
del patron mundial de poder capitalista. Esta afirmacion ayuda a comprender
que los territorios, las comunidades y las instituciones no existen en un vacio
histérico: estan atravesados por jerarquias de conocimiento, raza, clase,
cultura y dependencia.

Boaventura de Sousa Santos complementa esta discusion con la ecologia
de saberes, al cuestionar las jerarquias abstractas entre conocimientos. Para
la promociodn social y la planificacion participativa, esto significa reconocer
que los saberes comunitarios, indigenas, campesinos, territoriales vy
populares no son simples insumos; son formas legitimas de comprension del
mundo que deben dialogar con el conocimiento académico.

Los enfoques interculturales afiaden la necesidad de construir mediaciones
entre racionalidades, memorias e identidades diversas. En sociedades
desiguales y pluriculturales, la planificacion no puede operar con nociones
homogéneas de ciudadania o comunidad. El desafio consiste en construir
procesos institucionales capaces de reconocer diferencias sin folklorizarlas
ni subordinarlas.
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5.7. Investigacion-accion participativa y sistematizacion de
experiencias

La investigacion-accion participativa ocupa un lugar singular porque vincula
de manera explicita conocimiento y transformacion. No se reduce a técnicas
participativas; representa una orientacion epistemolégica y metodoldgica
que reconoce a los sujetos involucrados como coproductores del saber. En
esta perspectiva, diagnosticar, analizar, decidir y actuar forman parte de un
mismo proceso.

Fals Borda fue decisivo al mostrar que la producciéon de conocimiento puede
articularse con la accién colectiva y con las luchas de los pueblos. Para la
EPPS, este aporte adquiere especial relevancia, porque conecta
investigacion, extension, formacion profesional y compromiso territorial. La
investigacion no se agota en describir comunidades, sino que acompafa
procesos de organizacion, reflexion y transformacion.

La sistematizacion de experiencias representa una modalidad
complementaria de produccion de conocimiento desde la practica. Oscar
Jara la ha desarrollado como un proceso orientado a reconstruir lo vivido,
interpretar criticamente los procesos y producir aprendizajes colectivos. Para
la universidad publica, esta herramienta permite convertir experiencias de
extension, proyectos territoriales y procesos comunitarios en conocimiento
comunicable, evaluable y acumulable.

En la planificaciéon y promocioén social, la investigacion-accién participativa y
la sistematizacion fortalecen la relaciéon entre teoria y praxis. Ambas
permiten evitar dos riesgos: el academicismo, que se distancia de la
realidad, y el activismo, que actia sin reflexion sistematica. Su aporte
consiste en sostener procesos donde conocer, aprender, organizar y
transformar se articulan de manera rigurosa.

5.8. Implicaciones metodoldgicas para la planificacion y la promocion
social

Cada paradigma implica decisiones metodoldgicas. El positivismo privilegia
la medicion, indicadores, series de datos y disefios estandarizados. El
interpretativo valora entrevistas abiertas, observacion participante, historias
de vida, andlisis de discursos y reconstruccion de significados. El critico
incorpora talleres, lectura de poder, construccidon colectiva del problema y
metodologias participativas. La complejidad exige disenos integrados,
analisis multidimensional, triangulacion y lectura de interdependencias.

En planificacion y promocién social no existe una unica metodologia valida
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para todos los problemas. La eleccidon debe responder al objeto de estudio, a
las preguntas, a los actores implicados, al contexto institucional y al
horizonte ético-politico de la investigacién. Sin embargo, los problemas
propios del campo —territorio, ciudadania, politicas publicas, organizacion
comunitaria, desarrollo, universidad publica y transformacién social—
dificilmente pueden comprenderse desde una sola técnica o disciplina.

Por ello, una formacion metodoldgica rigurosa debe ensefar a seleccionar
instrumentos, pero también a justificar por qué se usan, qué tipo de
conocimiento producen y qué limites tienen. Una encuesta puede ser Uutil
para medir cobertura o percepciones generales; una entrevista puede
profundizar significados; un taller puede producir analisis colectivos; una
matriz documental puede organizar evidencia institucional; una
sistematizacion puede recuperar aprendizajes de la practica.

La clave no esta en acumular técnicas, sino en construir coherencia entre
paradigma, enfoque, método, instrumento, fuente y tipo de andlisis. Esta
coherencia es fundamental para investigaciones académicas, trabajos
finales de graduacion, diagndsticos institucionales, procesos comunitarios y
propuestas de planificacién estratégica o prospectiva.

5.9. Articulacion paradigmatica e investigacion interdisciplinaria

La revision de paradigmas permite concluir que la planificacion y la
promocién social no deben adscribirse dogmaticamente a una sola matriz.
Su riqueza proviene de la capacidad de articular tradiciones segun el tipo de
problema, el contexto y el horizonte de transformacion. Esta articulacion no
equivale a eclecticismo sin criterio; exige justificar qué aporta cada enfoque y
cémo se integran sus resultados.
En este punto, la interdisciplinariedad no es un adorno académico, sino una
exigencia del objeto. Los fendmenos que interesan al campo desbordan
cualquier disciplina aislada. Sociologia, economia, pedagogia, geografia,
ciencia politica, administracion publica, estudios territoriales, pensamiento
ambiental, teoria critica y analisis institucional deben dialogar si se quiere
producir conocimiento pertinente.
Para la EPPS, esta articulacion tiene consecuencias formativas. El
estudiantado debe aprender a leer datos, interpretar sentidos, identificar
relaciones de poder, comprender territorios, dialogar con comunidades y
construir propuestas. La planificacion y la promocion social requieren
profesionales capaces de moverse entre evidencia, interpretacion, ética,
estrategia y praxis.
La investigacion interdisciplinaria también exige humildad epistemoldgica.
Ningun campo posee por si solo todas las respuestas. Por eso, la
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articulacion paradigmatica debe acompafarse de trabajo colaborativo,
dialogo de saberes, revision critica de supuestos y apertura a la experiencia
territorial.

5.10. Balance del capitulo

El recorrido de este capitulo muestra que los paradigmas y enfoques de
investigacion no son marcos neutrales ni intercambiables sin consecuencias.
Cada uno organiza de manera distinta la relacion entre realidad,
conocimiento, método y transformacién. El positivismo aporta sistematicidad
e indicadores; el interpretativo, comprension de significados; el critico, lectura
de poder y emancipacion; la complejidad, integracion de dimensiones; y los
enfoques feministas, decoloniales e interculturales, una critica profunda a las
exclusiones del conocimiento dominante.

Para la planificacion y la promocién social, la ensefianza principal es que el
campo necesita pluralidad paradigmatica, pero no una pluralidad
improvisada. Requiere rigor, reflexividad, trazabilidad metodoldgica y
compromiso con el cambio social. Esta combinacion permite investigar sin
reducir la realidad a indicadores, intervenir sin imponer diagndsticos
externos y planificar sin perder de vista sujetos, territorios y relaciones de
poder.

Desde esta base, los capitulos siguientes pueden avanzar hacia
herramientas metodoldgicas, procesos aplicados y praxis profesional. La
discusion paradigmatica no queda entonces encerrada en el plano tedrico:
orienta la manera de investigar, acompanar comunidades, construir
diagndsticos, disefar politicas, evaluar procesos y fortalecer la identidad
académica de la planificacién y la promocion social.

5.11. Los paradigmas y enfoques de investigacion: una breve
experiencia desde el aula

En las universidades publicas existe una amplia diversidad de espacios para
la construccion del pensamiento critico y produccidon de conocimiento. El
aula es un sitio fundamental, pero es indispensable que, hasta en los temas
mas tedricos, se establezcan referencias con las que el estudiantado logre
establecer relaciones de significado y una vinculacion con el ejercicio de su
carrera.

Con el propésito de introducir a los grupos de primer ingreso de la carrera de
Planificacion Econdmica y Social en la comprension de los paradigmas, se
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incorpora en el plan de estudios el curso denominado Paradigmas y
Enfoques de Investigacion Social, con el objetivo de brindarle al
estudiantado bases conceptuales y metodoldgicas.

En el marco del curso, se considera pertinente un abordaje critico sobre
cémo se origina el conocimiento, su contexto y las formas de validacién que
le otorgan legitimidad por parte de grupos sociales, la academia, personas
especialistas en una determinada area y personas consideradas como
autoridades en la materia.

Esta dinamica del curso inicia con un repaso del conocimiento empirico
producto de experiencias cotidianas, multisensoriales, la practica constante y
el contexto de socializacion en el que las personas y los grupos sociales se
encuentran inmersos, asi como la historicidad en la produccién del
conocimiento. Ademas, se lleva a cabo una reflexion sobre el discurso
mitico-religioso y el método cientifico. Precisamente, con el objetivo de
facilitar la comprensién de que el ser humano tiene distintas formas de
conocer y producir conocimiento, y que estas formas tienen distintos
caminos de acuerdo con los objetivos. A partir de ahi, se posiciona la
importancia de conocer los paradigmas y los enfoques de investigacion.

La idea es transitar desde las experiencias mas cercanas al estudiantado
hasta la comprension de la cientificidad de las ciencias sociales, el estudio
de la planificacion como disciplina y sus posibilidades de ejercerla de
manera multi e interdisciplinaria, y wuna aspiracion a procesos
transdisciplinarios.

Desde la Unidad Académica y la coordinacion del curso se aprovechan los
espacios y recursos que ofrece la universidad para la formacion del
estudiantado. Un espacio aliado en la ejecucion del curso, y que facilita la
puesta en practica de un ejercicio académico en materia de paradigmas y
enfoques de investigacion, es el Observatorio Vulcanoldgico y Sismolégico
de Costa Rica (OVSICORI).

El OVSICORI es una instancia con reconocimiento a nivel nacional e
internacional, principalmente por la informacién que brinda a los medios de
comunicacion sobre la actividad sismica y volcanica en el pais,
particularmente los temblores perceptibles para la poblacion. No obstante, el
OVSICORI tiene un programa permanente de observacion, seguimiento y
andlisis sobre la actividad sismica que permite generar informacién en
tiempo real que, con un conjunto de técnicas, le permite al equipo de
cientificos interpretar y generar insumos que posteriormente la Comision
Nacional de Emergencias (CNE) puede utilizar para la toma decisiones.
Cabe destacar que esta informacion se enriquece mediante el intercambio
de datos entre cientificos del Observatorio y de otros paises, gracias al
apoyo de la tecnologia.
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Recapitulando, desde el curso se plantea un ejercicio que tiene tres
momentos claves:

Primero, el momento de convergencia pedagdgica entre el OVSICORI y la
carrera de planificacion, que inicia con la identificacién del paradigma, el
enfoque de investigacion y las técnicas que tanto la carrera como el
Observatorio implementan en la generacion de conocimiento, asi como su
posterior utilizacion. Seguidamente, una visita al observatorio, coordinada
desde el curso, que le permitié al estudiantado conocer las condiciones, el
espacio fisico, instrumentos y alguna tecnologia utilizada por el observatorio
para la lectura de datos y generacion de patrones e informacion
geocientifica. Y la visidon del especialista que brindo la charla y respondio6 a
todas sus preguntas con evidencia cientifica, lo cual amplié aun mas la
perspectiva del grupo de estudiantes.

Un segundo momento, el estudiantado aplicé una entrevista a personas que
han vivido una situacion de riesgo producto de un evento natural
(inundacién, huracan, terremoto, deslizamiento), con el fin de reconstruir la
experiencia vivida desde la percepcion de las personas entrevistadas, lo cual
plantea otra manera de generar conocimiento, otras formas de interpretacion
de la realidad que también sirve para sustentar la toma de decisiones y para
la implementacion de acciones vinculadas a la disciplina de la planificacion.
Es decir, otro posicionamiento epistemoldgico.

Un tercer momento es el analisis comparativo que el estudiantado realiza
sobre como visualizé en la practica las distintas expresiones en materia de
paradigmas, enfoques y técnicas de investigacion en el ejercicio de las dos
disciplinas. Y comprender que no son ocurrencias y mas bien responden al
abordaje del objeto de estudio en cada disciplina. Ademas, esas diferencias
plantean la posibilidad de un trabajo multi e interdisciplinario.

Se puede concluir que esta experiencia es susceptible a cambios o mejoras
en cada ciclo, segun las particularidades del grupo y su contexto. Sin
embargo, cabe destacar que es un esfuerzo para que el estudiantado
asimile esta materia, que puede resultarle abstracta y compleja, y que es
indispensable en la disciplina de la planificacién.Y podemos observarlo en el
segundo momento planteado en el ejercicio del curso. Este es sumamente
relevante porque parte de una orientacion epistemolégica que toma en
cuenta a los sujetos sociales como protagonistas que aportan una
percepcion sobre la realidad.

Por ultimo, la universidad cuenta con otros espacios que mantienen un
acervo de conocimientos que resultan, interesantes para el estudio de los
paradigmas y los enfoques de investigacién social, y pueden resultar de gran
provecho para el estudiantado.
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6.1. Introduccion: participacion y praxis transformadora

La participacién comunitaria, la organizacion y la promocion social aplicada
constituyen uno de los nucleos praxeoldgicos mas relevantes de la
planificacion y la promocion social. No se trata de un capitulo de aspectos
meramente operativos ni de un repertorio de técnicas para trabajar con
comunidades. Su importancia radica en que ayuda a comprender como los
sujetos colectivos interpretan su realidad, se organizan, construyen
capacidades y disputan condiciones concretas de vida en sus territorios.

En América Latina, la participacion no puede abordarse como una categoria
neutra ni como una simple herramienta administrativa. Esta vinculada a
historias de exclusion, desigualdad, lucha por los derechos, democratizacion
y construcciéon de ciudadania. Paulo Freire (1970b) mostré que el cambio
social exige sujetos capaces de leer criticamente su mundo y actuar sobre
él. Desde esa perspectiva, participar no significa asistir a una reunién, sino
intervenir de manera consciente en los procesos que afectan la vida
colectiva.

Orlando Fals Borda (1991) profundizé esta lectura al cuestionar el monopolio
del conocimiento experto y al proponer una investigacion-accion participativa
construida con las comunidades. Su aporte resulta central para este capitulo,
porque ayuda a comprender que la comunidad no es un objeto pasivo de
intervencion, sino un sujeto de interpretacion, organizacion y accion
historica.

La tradicién latinoamericana del desarrollo local, de la educacién popular y
de la organizacién comunitaria ha insistido también en que la participacion
requiere mediaciones concretas: tiempo, procesos pedagogicos, confianza,
lectura territorial, articulacion institucional y fortalecimiento organizativo. Sin
estas condiciones, la participacion puede quedar reducida a un acto formal,
sin incidencia real en las decisiones.

Desde la perspectiva de la EPPS, la promocion social aplicada expresa una
dimensién fundacional de la formacion profesional. En ella convergen lectura
critica del contexto, trabajo territorial, mediacion social, organizacion
comunitaria y articulacion entre universidad publica, instituciones y
comunidades. Por eso, este capitulo examina la participacion no como
recurso accesorio, sino como principio metodoldgico, politico y ético del
campo.

6.2. Participacion social, comunitaria y ciudadana

La nocién de participacion se utiliza con tanta amplitud que, en ocasiones,
termina perdiendo precision analitica. Muchas politicas, programas y
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proyectos se autodefinen como participativos, aunque la intervencion real de
los actores sociales sea limitada. Por ello, resulta necesario distinguir entre
participacion simbdlica, consulta formal, colaboraciéon operativa e incidencia
efectiva en las decisiones.

Sherry Arnstein (1969), en su texto clasico sobre la escalera de la
participacion ciudadana, mostré que no todas las formas de involucramiento
son equivalentes. Algunas practicas se limitan a informar o consultar; otras
permiten negociacion, delegacion de poder o control ciudadano. Esta
distincidon sigue siendo util porque obliga a preguntar quién decide, sobre
qué asuntos se decide y qué capacidad real tienen los actores para
modificar el curso de una accién publica.

En América Latina, esta discusion adquirié un contenido histdrico y politico
mas amplio. La participacion fue entendida no solo como mecanismo de
gestién, sino como proceso relacionado con ciudadania, democratizacion,
organizacion popular y accion colectiva. Freire (1970b) insisti6 en que no
existe transformacion sin sujetos que comprendan criticamente su realidad y
participen en su transformacion.

La participacion social remite a la intervencion de actores en asuntos que
afectan su vida colectiva. La participacion comunitaria enfatiza el anclaje
territorial, los vinculos de proximidad y la resolucién de problemas concretos.
La participacién ciudadana se relaciona con derechos, responsabilidades
publicas, control social e incidencia en decisiones institucionales. Las tres
dimensiones se relacionan, pero no son idénticas.

También deben reconocerse sus limites. La participacion puede ser
cooptada por instituciones, instrumentalizada como requisito administrativo o
concentrada en liderazgos que no representan la diversidad interna de una
comunidad. La promocion social aplicada debe, por tanto, trabajar con una
comprension critica de la participacion, evitando tanto la ingenuidad
participativa como el tecnicismo que la reduce a un procedimiento.

6.3. Organizacion social, accion colectiva y tejido comunitario

La participacion sostenida requiere organizacién. Sin organizacion social, la
participacion tiende a dispersarse en acciones episodicas, reuniones
aisladas o expresiones de voluntad sin continuidad. La organizacién favorece
la articulacion de intereses, construccién de identidad, distribucién de
responsabilidades, acumulaciéon de aprendizajes y el sostén de procesos en
el tiempo.

La organizacion social adopta formas diversas: asociaciones de desarrollo,
cooperativas, comités locales, redes de mujeres, colectivos juveniles,
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organizaciones barriales, asociaciones culturales, grupos ambientales vy
movimientos territoriales, entre otras expresiones. Cada una responde a
condiciones histdricas, necesidades concretas y capacidades propias de los
territorios.

Desde una perspectiva critica latinoamericana, la organizacién no es
unicamente un recurso funcional; es una forma de constitucion politica del
sujeto colectivo. Freire (1970b) y Fals Borda (1991), desde trayectorias
distintas, coinciden en que el cambio social requiere sujetos organizados,
capaces de interpretar su realidad y actuar de manera colectiva.

El tejido comunitario remite a la trama de vinculos, confianza, cooperacion,
memoria compartida e identidad territorial que sostiene la vida colectiva. No
debe idealizarse, porque toda comunidad esta atravesada por conflictos,
jerarquias, diferencias internas y disputas por recursos. Precisamente por
eso, el trabajo profesional requiere sensibilidad, escucha y capacidad de
mediacion.

La accion colectiva se presenta como la expresidon dinamica de esa
organizacion. No toda organizacién produce transformacién, pero ninguna
accion colectiva sostenida es posible sin algun nivel de organizacion. Las
comunidades actuan cuando identifican problemas comunes, construyen
sentidos compartidos, acuerdan estrategias y sostienen relaciones que
hacen posible la accion publica desde abajo.

6.4. Educacion popular, concientizacion y fortalecimiento de
capacidades

La educacion popular representa uno de los fundamentos méas importantes
de la promocion social aplicada en América Latina. Su aporte no se agota en
el plano pedagdgico; propone una forma de comprender la relacion entre
conocimiento, conciencia critica y accidon colectiva. En esta tradicion,
aprender no significa recibir informacion, sino problematizar la realidad para
transformarla.

Freire (1970b) formuld esta perspectiva en una expresion ampliamente
conocida: nadie educa a nadie de manera unilateral, sino que las personas
se educan entre si mediadas por el mundo. Esta idea tiene consecuencias
profundas para la promocion social: el profesional no sustituye la voz
comunitaria, sino que facilita condiciones para el didlogo, la lectura critica y
la construccion colectiva de alternativas.

La concientizacion no equivale al adoctrinamiento ni a la simple
sensibilizacion. Supone un proceso mediante el cual los sujetos comprenden
que sus problemas no son uUnicamente individuales o naturales, sino
histéricos, sociales y transformables. En ese sentido, la praxis articula
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reflexion y accion, diagndstico y organizacion, lectura del contexto y
construccion de respuestas.

El fortalecimiento de capacidades debe comprenderse desde esta misma
l6gica. No consiste Unicamente en transmitir habilidades técnicas o
administrativas, aunque estas sean necesarias. Implica ampliar capacidades
de anadlisis, organizacion, negociacion, comunicacion, gestién, incidencia y
evaluacion comunitaria.

Oscar Jara (2012) ha mostrado, desde la sistematizacion de experiencias,
que el aprendizaje colectivo surge también de la reflexién critica sobre lo
vivido. Esta idea es especialmente pertinente para la universidad publica,
porque permite convertir la practica territorial en conocimiento socialmente
util, sin separar artificialmente teoria, método y experiencia.

6.5. Promociodn social aplicada en territorios y comunidades

La promocion social aplicada remite al momento en que los fundamentos
tedricos y metodoldgicos del campo se expresan en procesos concretos de
intervencion, acompafiamiento, mediacién y fortalecimiento organizativo. Su
especificidad consiste en trabajar con sujetos, comunidades, instituciones y
territorios para construir condiciones de participacion, articulacion vy
transformacion.
Arlette Pichardo Mufiz (1997) aporta a pensar la planificacion social como
articulacion entre analisis de la realidad, programacién y accion orientada a
necesidades y objetivos colectivos. Este aporte permite tender un puente
entre planificacién y promocidon social: planificar no basta si no existen
sujetos, organizaciones y procesos capaces de apropiarse de las
estrategias.
En la practica, la promocion social aplicada puede expresarse en
acompafamiento a organizaciones comunitarias, fortalecimiento de
liderazgos, facilitacion de talleres, mediacién entre comunidad e
instituciones, apoyo a redes territoriales, formulacién participativa de
propuestas, sistematizacién de experiencias y construccién de agendas
locales.
El territorio es una categoria decisiva. No representa un soporte fisico
neutral; es una construccion social e histérica donde se expresan relaciones
de poder, identidades, memorias, recursos, conflictos y expectativas de
futuro. Por eso, la promocién social aplicada debe iniciar siempre con lectura
territorial: actores, problemas, capacidades, conflictos, oportunidades vy
condiciones institucionales.
En esta perspectiva, la EPPS y la Universidad Nacional han construido una
experiencia significativa. Sus practicas académicas, proyectos de
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investigacion, extension y vinculacion territorial muestran que la promocion
social aplicada no es un afadido practico, sino una forma de producir
conocimiento situado y de fortalecer el compromiso publico de la
universidad.

6.6. Metodologias participativas de intervencion

Las metodologias participativas son uno de los instrumentos mas visibles de
la promocién social aplicada, pero su valor no reside solo en su utilidad
operativa. Expresan una concepcion epistemoldgica y politica: los sujetos
deben participar en la lectura de su realidad, en la definicién de prioridades y
en la construccién de alternativas.

Robert Chambers (1997) sistematiz6 metodologias de diagndstico
participativo y enfatizé la necesidad de invertir la Idgica tradicional del
desarrollo, poniendo en primer plano a quienes han sido histéricamente
marginados. Este planteamiento influyd en enfoques participativos de
intervencion, planificacion local y desarrollo comunitario.

Sin embargo, estas metodologias exigen cuidado. Pueden convertirse en
recursos rutinarios si se desprenden de su sentido politico y pedagégico. Un
taller no es participativo por el solo hecho de reunir personas; su calidad
depende de quién convoca, qué se decide, como se dialoga, qué
informacion circula y qué consecuencias tiene el proceso.

Ander-Egg (2003) insisti6 en que el desarrollo comunitario no debe
entenderse uUnicamente como técnicas aisladas, sino que requiere un
proceso, continuidad, organizacion vy articulacion de actores. Esta
observacion mantiene plena vigencia. Las metodologias participativas tienen
sentido cuando se insertan en procesos formativos, territoriales e
institucionales sostenidos.

6.7. Participacion, territorio y ciudadania en América Latina y Costa
Rica

En América Latina, la participacion comunitaria se desarrollé en estrecha
relacion con urbanizacion desigual, pobreza, movimientos sociales, luchas
por servicios publicos, reivindicaciones territoriales y experiencias de
educacion popular. No existe una Unica trayectoria regional, pero si una
constante: la participacion ha sido una forma de disputar reconocimiento,
derechos y condiciones materiales de vida.

En Costa Rica, esta discusion presenta matices propios debido a la
existencia de un Estado social relativamente consolidado y de una
universidad publica con vocacion territorial. La participacion comunitaria se
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ha vinculado con asociaciones de desarrollo, organizaciones locales,
instituciones publicas, municipalidades, redes comunitarias y procesos de
educacion, salud, ambiente y desarrollo local.

La experiencia costarricense muestra, sin embargo, que la participacién no
puede considerarse garantizada. Persisten desigualdades territoriales,
debilidad organizativa en algunos espacios, burocratizaciéon de la accion
publica, fragmentacion comunitaria y brechas en el acceso a la informacion,
recursos y capacidades institucionales.

Para la EPPS, esta realidad plantea un desafio formativo y profesional:
preparar personas capaces de leer territorios complejos, facilitar procesos
participativos, construir mediaciones institucionales y sostener una ética de
trabajo respetuosa de la autonomia comunitaria. La promocién social
aplicada adquiere aqui un valor estratégico para articular universidad,
Estado, comunidad y territorio.

6.8.Tensiones y desafios de la participacion comunitaria

La participacion comunitaria enfrenta tensiones estructurales que deben ser
reconocidas para evitar una vision romantica o ingenua del campo. La
primera tension es la participacion simbdlica o instrumental: comunidades
convocadas para legitimar decisiones ya tomadas, sin incidencia real en
prioridades, recursos o estrategias.

La segunda tension se relaciona con las desigualdades internas de la propia
comunidad. No todas las voces participan en igualdad de condiciones.
Género, edad, escolaridad, posicion economica, liderazgo histérico, tiempo
disponible y acceso a informacion inciden en quién habla, quién decide y
quién queda al margen.

La tercera tensidon es la sostenibilidad organizativa. Muchos procesos
dependen en exceso de liderazgos individuales o apoyos externos y se
debilitan cuando estos desaparecen. La cuarta tension es la relaciéon con el
Estado: la institucionalidad puede fortalecer la participacion, pero también
burocratizarla, limitarla o subordinarla a agendas externas.

Reconocer estas tensiones no significa desvalorizar la participacion. Al
contrario, ayuda a comprenderla con mayor realismo y a trabajar
metodolégicamente para fortalecerla. La promocion social aplicada requiere
una mirada critica, situada y consciente de los limites y posibilidades reales
de cada territorio.
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6.9. Aportes de la promocion social aplicada al campo disciplinar

La promocién social aplicada aporta al campo disciplinar al menos cuatro
contribuciones fundamentales. Primero, fortalece la dimensién territorial de
la planificacion, recordando que ninguna estrategia adquiere legitimidad si
no dialoga con sujetos y territorios concretos. Segundo, aporta mediaciones
pedagdgicas y organizativas para que la participacion no se reduzca a la
formalidad.

Tercero, aporta a democratizar la produccion de conocimiento, porque
reconoce saberes comunitarios, memorias territoriales y aprendizajes
derivados de la experiencia. Cuarto, fortalece la praxis profesional al vincular
diagndstico, accién, reflexién critica y evaluacion de procesos.

En la experiencia de la EPPS, estas contribuciones son especialmente
visibles. La promocion social aplicada no opera como complemento, sino
como uno de los ejes que dan identidad al campo. Gracias a ella, la
planificacion se aproxima a la comunidad y la comunidad fortalece sus
herramientas para dialogar con instituciones, formular propuestas y disputar
condiciones de desarrollo.

6.10. Balance del capitulo

Este capitulo ha mostrado que la participacién comunitaria, la organizacion y
la promocién social aplicada constituyen una dimensién central de la
planificaciéon y la promocion social. La participacion no debe entenderse
como simple consulta; remite a ciudadania, poder, incidencia, organizacion y
construccion de sujetos colectivos.

La organizacion social permite sostener procesos, articular intereses y
convertir necesidades dispersas en agendas colectivas. La educacion
popular y la investigacidon-accion participativa aportan fundamentos
pedagdgicos y metodoldgicos para evitar intervenciones verticales. Las
metodologias participativas, por su parte, adquieren sentido cuando se
insertan en procesos territoriales continuos y no cuando se emplean como
técnicas aisladas.

En conjunto, la promocion social aplicada ofrece al campo una comprension
mas rica de la relacion entre territorio, organizacion, ciudadania y
transformacioén social. Sobre esta base, el capitulo siguiente se concentrara
en la planificacion estratégica como herramienta de conduccién deliberada
del cambio, siempre que se articule con participacion, poder, contexto e
institucionalidad democratica.
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6.11. El Presupuesto Participativo de Porto Alegre (Brasil)

Uno de los casos que ayuda a ejemplificar el tema de la participacion
ciudadana es el de Porto Alegre en Brasil, ya que, en el afio de 1989, Porto
Alegre era una ciudad con problemas, como: barrios sin pavimento, sin agua
potable, escuelas insuficientes y con una ciudadania acostumbrada a que
las decisiones de inversion se tomaran sin consultarle. Por ello, en ese afo,
el nuevo gobierno municipal del Partido de los Trabajadores propuso algo
que sonaba casi imposible: que los vecinos decidieran directamente en qué
gastar el presupuesto de obras. No como consulta ni como encuesta, sino
como decision real y vinculante.

El mecanismo se llamé “Orcamento Participativo” (Presupuesto
Participativo). Cada afo, los dieciséis distritos de la ciudad convocan
asambleas abiertas. En estas asambleas se discutié temas relacionados a la
pavimentacién, agua, vivienda, escuelas, salud, entre otros temas; se
eligieron delegados y se distribuyeron recursos segun criterios explicitos:
cuanta gente participa, qué tan precario era el barrio, qué tan rezagada esta
la zona respecto al resto de la ciudad. Las reglas eran publicas y los
acuerdos vinculantes, y los delegados elegidos tenian que volver a rendir
cuentas ante la misma asamblea que los eligié. Lo que convierte este caso
en una referencia mundial no es por su perfeccion, sino que funciond
durante décadas y produjo cambios verificables. Barrios que llevaban
generaciones esperando agua la obtuvieron y zonas ignoradas por la
planificacion tradicional accedieron a infraestructura basica. El Lincoln
Institute of Land Policy (2004) documenté que entre 1989 y mediados de los
2000 los recursos orientados mediante el proceso superaron los setecientos
millones de ddlares y la mayoria fue hacia los sectores de menores ingresos.
Todo esto ocurrio, no por inercia institucional, sino porque hubo una
organizacion colectiva que tuvo poder real para decidir.

Un detalle por mencionar es que el proceso tuvo limites desde el principio. A
medida que fue creciendo, se volvié mas complejo, mas técnico y en algunos
momentos mas vulnerable a la captura por liderazgos que aprendieron a
manejarlo sin representar genuinamente a su barrio y sus necesidades. Otro
detalle para resaltar es que el contexto politico en la ciudad cambié y parte
del entusiasmo ciudadano se diluyd. Pero eso no invalida la experiencia;
muestra que la participacion no es una conquista permanente. Se sostiene
mientras haya organizacion que la exija, instituciones que la respeten y
personas dispuestas a ir a las asambleas a defender sus ideales.

Para la planificaciéon y la promocién social, la experiencia de Porto Alegre
deja una leccion que sigue siendo relevante décadas después: la
participacion ciudadana no puede evaluarse solo por el discurso que la
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acompanfa, sino por sus efectos concretos en la vida de las personas y los
territorios. En otras palabras, los mecanismos participativos no adquieren
legitimidad por existir, sino por su capacidad real para incidir en las
decisiones publicas.

La experiencia demostré que convocar a la ciudadania sin otorgarle
capacidad de decision termina convirtiendo la participacidon en un ejercicio
simbdlico, mientras que abrir espacios de decision sin mecanismos de
transparencia y rendicion de cuentas puede generar desgaste vy
desconfianza con el tiempo. El desafio, por tanto, no consiste unicamente en
crear espacios patrticipativos, sino en construir condiciones que permitan su
sostenibilidad y efectividad.
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7.1. Introduccion: del planeamiento normativo a la planificacion
estratégica

La planificacion estratégica surge como respuesta a los limites de la
planificacion tradicional cuando los procesos sociales, institucionales vy
territoriales dejan de comportarse como realidades lineales, estables y
plenamente previsibles. En su versién normativa clasica, la planificacion
tendia a imaginar que, una vez formulado el diagnodstico, definidos los
objetivos y ordenados los medios, la ejecucion podia avanzar con relativa
continuidad. La experiencia histérica mostrd, sin embargo, que esa logica
resulta insuficiente en contextos marcados por conflicto, incertidumbre,
restricciones institucionales, pluralidad de actores y transformaciones
aceleradas del entorno. Por eso, conserva vigencia la advertencia de Matus
(1983), cuando sefala que la crisis no corresponde a la planificacion como
necesidad social, sino a la planificacion tradicional, entendida de manera
rigida, mecanica y despolitizada.

Desde esa critica, la planificacion estratégica opera como una forma de
pensar y conducir la accidon en condiciones de complejidad. El centro del
proceso ya no es la elaboracion de un plan ideal desde una oficina técnica,
sino la construccion de decisiones viables en escenarios donde intervienen
actores diversos, intereses contrapuestos, recursos limitados y futuros
abiertos. Mintzberg (1994) refuerza esta ruptura al distinguir el planeamiento
formal del verdadero pensamiento estratégico: el primero tiende al analisis,
mientras que el segundo exige sintesis, lectura de configuraciones
emergentes, vision y aprendizaje institucional.

En los ambitos publico, educativo y universitario, este giro tiene
implicaciones decisivas. Armijo (2011) vincula la planificacion estratégica del
sector publico con mision institucional, objetivos, productos, resultados e
indicadores de desempefio. Esa contribucién ayuda a comprender que la
estrategia no debe entenderse Unicamente como técnica gerencial ni como
cumplimiento documental; debe servir para clarificar propositos, ordenar
prioridades, orientar recursos y producir resultados publicos verificables.

En el campo de la planificacion y la promocién social, la planificacion
estratégica cumple una funcidn mediadora entre diagndstico, poder,
territorio, institucion y futuro. Su importancia radica en que permite superar
dos riesgos frecuentes: la improvisacion, que actua sin horizonte, y el
formalismo burocratico, que produce planes sin capacidad real de incidir en
la realidad. Desde la EPPS—-UNA, esta discusién adquiere sentido especial
porque la planificacion estratégica debe comprenderse como practica
publica, territorial, participativa y orientada al bien comun.
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7.2. Concepto y caracteristicas de la planificacion estratégica

La planificacion estratégica no se define por la existencia de un documento,
un cuadro de metas o una matriz institucional. Su rasgo distintivo es la
capacidad de organizar la accion desde una lectura selectiva del contexto,
una definicion de prioridades y una construccién de cursos de accion
vinculados con una vision de futuro. En esa Idgica, Armijo (2011) aporta una
lectura particularmente util para organismos publicos al articular mision,
objetivos estratégicos, productos institucionales e indicadores de
desempefio.

A diferencia de la planificacion normativa clasica, la planificacion estratégica
no supone control total sobre el entorno. Asume que la realidad cambia, que
los actores poseen agendas distintas, que los recursos son limitados y que
las decisiones se toman en condiciones de incertidumbre. Matus (2014) lo
expresa al sostener que la planificacion moderna debe decidir aun cuando
no pueda conocer el futuro con exactitud, sino apenas prever posibilidades.
La estrategia, por tanto, no descansa en la predicciéon cerrada, sino en la
capacidad de decidir razonablemente ante escenarios abiertos.

De esta comprension se desprenden varias caracteristicas. La planificaciéon
estratégica es selectiva, porque identifica prioridades y no pretende
abarcarlo todo. Es situacional porque depende del contexto, de los actores y
del momento histérico. Es flexible porque admite ajustes durante la
ejecucion. Es politica porque distribuye recursos, afecta intereses y expresa
apuestas institucionales o territoriales. Es evaluable porque requiere metas e
indicadores pertinentes. Y es temporalmente articulada porque conecta
decisiones inmediatas con objetivos de mediano y largo plazo.

En la wuniversidad publica y en la planificacion educativa, estas
caracteristicas no pueden reducirse a la eficiencia administrativa. Deben
incorporar pertinencia académica, equidad territorial, sostenibilidad
financiera, transformacion digital, calidad, investigacion, extension,
produccion de conocimiento y compromiso con el bien publico. Una
estrategia universitaria sélida no solo organiza recursos; expresa el proyecto
institucional que orienta la funcién publica del conocimiento.

7.3. Planeacién normativa, estratégica y situacional

La distincion entre planeacion normativa, estratégica y situacional ayuda a
comprender la evolucion del campo. La planeacion normativa organiza la
accion desde una secuencia lineal: diagndstico, objetivo, plan, programacion
y ejecucion. Su fortaleza esta en la claridad formal y en el orden
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procedimental; su debilidad aparece cuando se aplica a realidades
atravesadas por conflicto, poder compartido, incertidumbre y cambios
constantes. Matus (1983) cuestioné precisamente esa confianza excesiva en
la estabilidad y el control.

La planeacion estratégica introduce una ruptura al reconocer que toda
decisién publica relevante ocurre en contextos de competencia, conflicto o
negociacion. El plan ya no es la simple traduccion de un ideal normativo,
sino una construccién de cursos de accién posibles. Mintzberg (1994)
también advierte que la estrategia no surge solo de desagregar informacion
en procedimientos, sino de sintetizar, interpretar y aprender. Por eso la
planificacion estratégica se distancia tanto de la rigidez normativa como de
la improvisacion.

La planificacion situacional, asociada a Matus, profundiza esta reorientacion
al colocar en el centro los problemas publicos, los actores y la viabilidad
politica. No parte de un plan abstracto para aplicarlo posteriormente, sino de
una situacion concreta que debe ser explicada, comprendida y transformada.
Las preguntas centrales del enfoque PES —c6mo explicar la realidad, como
concebir el plan, cémo hacerlo posible y como actuar cada dia— reordenan
la practica de planificar desde la explicacion situada hasta la accion
cotidiana.

Para la planificacion y la promocion social, esta diferencia no es solo
terminoldgica. Permite elegir enfoques segun la escala, el problema y el
contexto. Algunos componentes normativos siguen siendo utiles en
escenarios relativamente estables; sin embargo, en procesos publicos,
comunitarios, territoriales y universitarios, donde intervienen multiples
actores y restricciones, la dimension estratégica y situacional resulta
indispensable.

7.4. Aportes de Carlos Matus y otros autores clave

Carlos Matus ocupa un lugar central en la teoria latinoamericana de la
planificacion porque reubicé la accién publica en el cruce entre poder,
conflicto, situacion y capacidad de gobierno. Su critica a la planeacién
tradicional no fue Unicamente metodoldgica; también fue politica e
institucional. Para Matus, resulta insuficiente planificar como si existiera un
unico actor con control total sobre la realidad o como si los consensos
estuvieran garantizados de antemano.

Una de sus ideas més citadas resume esta perspectiva: planificar significa
pensar antes de actuar, con método, de manera sistematica, analizando
posibilidades, ventajas, desventajas, objetivos y futuro (Matus, 2014). La
importancia de esta formulacion esta en que no separa pensamiento y
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accion. La planificacion no es un ejercicio contemplativo, sino una practica
orientada a tomar mejores decisiones en situaciones complejas.

Junto a Matus y Mintzberg aporta una critica imprescindible a la
burocratizacion del planeamiento estratégico. Su afirmacion de que la
planificacion estratégica no equivale necesariamente al pensamiento
estratégico permite distinguir entre producir documentos formales vy
desarrollar verdadera capacidad estratégica. Para una universidad o una
institucion publica, esta diferencia es fundamental: se pueden elaborar
planes correctos en su forma y, al mismo tiempo, carecer de aprendizaje
institucional, lectura del entorno y visién transformadora.

Marianela Armijo ofrece, por su parte, una mediacion especialmente util para
el sector publico latinoamericano. Su trabajo desde el ILPES sistematiza la
relacion entre misién, productos, resultados e indicadores de desempefio.
Esta contribucion evita dos extremos: una estrategia demasiado abstracta,
sin vinculo con la gestion, y una gestion operativa sin orientacion estratégica.
En conjunto, estos autores permiten una lectura mas completa del campo.
Matus aporta situacion, actor, conflicto y viabilidad; Mintzberg, la critica al
formalismo y la distincion entre analisis y pensamiento estratégico; Armijo, la
articulacion entre estrategia, gestién publica e indicadores. Esta triada
resulta especialmente fértil para la planificacion educativa, territorial y
universitaria en América Latina.

7.5. Diagndstico estratégico y andlisis de contexto

Toda planificacion estratégica depende de la calidad del diagndstico, pero el
diagndstico estratégico no debe confundirse con una simple acumulacién de
datos. Su finalidad es identificar problemas criticos, tendencias del entorno,
restricciones, oportunidades, capacidades institucionales y posibles cursos
de accion. Por eso debe ser selectivo y orientado a la decision: no busca
saberlo todo, sino comprender aquello que resulta decisivo para actuar.
Desde la perspectiva situacional de Matus, diagnosticar implica explicar
problemas desde los actores que los viven, los interpretan o los disputan.
Los problemas publicos no aparecen como datos neutrales; se construyen
estratégicamente al relacionar causas, intereses, recursos, resistencias y
posibilidades de intervencion. Desde esta lectura, la seleccion del problema
prioritario ya representa una decision politica, porque jerarquiza necesidades
y orienta recursos escasos.

Armijo (2011) complementa esta lectura al vincular diagnéstico, misién
institucional, productos estratégicos e indicadores. Esta articulacion ayuda a
evitar diagndsticos descriptivos que no se traducen en decisiones. En
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instituciones educativas y universitarias, el analisis de contexto debe
incorporar tendencias demograficas, transformaciones tecnoldgicas,
financiamiento, cobertura, permanencia, calidad académica, investigacion,
extension, territorialidad y cambios en las demandas sociales.

Para la EPPS-UNA, el diagndstico estratégico debe servir también para leer
territorios, comunidades e instituciones desde una perspectiva critica. No
basta con identificar problemas administrativos; es necesario comprender
desigualdades, capacidades locales, sujetos colectivos, tensiones
institucionales y oportunidades de transformacion social.

7.6. Analisis de actores, poder y gobernabilidad

Una de las mayores contribuciones de la planificacion estratégica,
especialmente en su version situacional, consiste en mostrar que se planifica
con actores y no solo con variables. Los actores poseen intereses, recursos,
legitimidad, saberes, capacidad de alianza, poder de veto y proyectos
propios. Por ello, toda estrategia seria debe preguntarse quiénes intervienen
en el problema, qué buscan, con qué recursos cuentan, qué posicién ocupan
y cémo pueden influir en la viabilidad del plan.

Matus (1983) insistio en que la planificacion estratégica debe considerar la
existencia de oponentes o actores en conflicto que intentan hacer viables
proyectos alternativos. Esta idea adquiere especial relevancia en los ambitos
publico, territorial y universitario, donde no existe una racionalidad unica,
sino una pluralidad de intereses, prioridades y capacidades.

La gobernabilidad aparece entonces como una cuestion estratégica. No
basta con tener razdén técnica ni respaldo normativo; se requieren
condiciones politicas, institucionales y sociales para que el plan pueda
avanzar. Esto implica negociacion, alianzas, secuenciacion de decisiones,
lectura de resistencias, construccion de legitimidad y capacidad de
aprendizaje durante la ejecucion.

En este punto, la planificacién estratégica se aproxima directamente a la
promocién social. Construir viabilidad también supone participacion,
organizacion, comunicacion, mediacion y reconocimiento de sujetos
territoriales. Un plan técnicamente soélido puede fracasar si no comprende
los actores que lo sostienen, lo resisten o lo reinterpretan en la practica.

7.7. Formulacion de objetivos, estrategias, metas e indicadores

La estrategia requiere traducirse en orientaciones operables. Por ello, la
formulacion de objetivos, estrategias, metas e indicadores representa una
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fase central del proceso. Los objetivos expresan propdsitos prioritarios; las
estrategias definen cursos generales de accion; las metas delimitan niveles
esperados de logro; y los indicadores ofrecen referentes para el seguimiento,
la evaluacion y la rendicion de cuentas.

Armijo (2011) muestra que, en el sector publico, la planificacion estratégica
debe vincular mision, objetivos estratégicos, productos e indicadores de
desempefio. Este enfoque es util para instituciones educativas y organismos
publicos porque evita la desconexion entre declaracion institucional y accion
verificable. No obstante, exige una advertencia: la calidad de un plan no
depende de la cantidad de indicadores, sino de la pertinencia de aquello que
se decide medir.

En la planificacion educativa y universitaria, los indicadores pueden dar
cuenta de cobertura, permanencia, graduacion, financiamiento, produccion
académica, extension o vinculacién territorial. Sin embargo, esos datos no
agotan el sentido publico de la educacion superior. Por ello, la formulacion
estratégica debe combinar precision operativa con profundidad ética,
académica y politica.

Desde la planificacion y la promocidn social, las metas e indicadores deben
dialogar con procesos cualitativos: fortalecimiento de capacidades,
participacion comunitaria, articulacion institucional, aprendizajes territoriales
y generacion de valor publico. Esta combinacidon evita que la estrategia
quede atrapada en una logica puramente cuantitativa o administrativa.

7.8. Planificacion estratégica institucional, territorial y universitaria

La planificacion estratégica adquiere sentidos distintos segun la escala de
aplicaciéon. En el nivel institucional, ayuda a clarificar misién, prioridades,
productos, resultados y capacidades organizacionales. En el nivel territorial,
debe articular actores, recursos, conflictos, identidades, desigualdades y
objetivos de desarrollo. En el nivel universitario, ademas, incorpora
dimensiones académicas, cientificas, culturales, éticas y publicas que no
pueden reducirse a una légica empresarial.

Matus (2014) advirtié que los problemas del aparato publico no empresarial
no se resuelven trasladando mecéanicamente modelos de empresa privada.
Esta advertencia es crucial para la universidad publica. Aunque la institucion
universitaria puede aprender de herramientas estratégicas generales, su
razéon de ser no es competir en el mercado, sino formar profesionales,
producir conocimiento, democratizar oportunidades, aportar al desarrollo y
sostener bienes publicos.

En América Latina y en Costa Rica, la planificacion estratégica universitaria
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tiene una relevancia particular por el papel histérico de la universidad publica
en el desarrollo nacional, la democratizacién educativa y la vinculacion con
comunidades vy territorios. Por ello, la estrategia universitaria debe ordenar
prioridades sin sacrificar autonomia, pertinencia social, equidad territorial,
investigacion critica, extensiéon y compromiso con el bien comun.

Para la EPPS, esta discusion es central porque la planificacion estratégica
no puede separarse de la promocion social aplicada. La lectura institucional
debe dialogar con el territorio; la definicion de prioridades debe considerar a
las personas actoras sociales; y la evaluacion de resultados debe
preguntarse por el valor publico generado en comunidades, instituciones y
procesos de transformacion.

7.9. Limites, tensiones y desafios de la planificacion estratégica

La planificacion estratégica no esta exenta de tensiones. Una de las mas
frecuentes es su burocratizacion: producir planes para cumplir requisitos, sin
capacidad real para orientar decisiones. Otra es su tecnocratizacion:
convertir la estrategia en un ejercicio de especialistas, desconectado de las
personas actoras, territorios y politica. Mintzberg (1994) critic6 esa deriva al
sefialar que los planificadores no deberian sustituir el pensamiento
estratégico, sino aportar informacién, ayudar a pensar y programar la vision
construida.

Otra tension aparece en la distancia entre estrategia y gestion cotidiana. Sin
recursos, seguimiento, evaluacién, responsables y capacidades
institucionales, la estrategia queda en retdrica. Pero cuando la gestion se
concentra Unicamente en urgencias de corto plazo, se pierde horizonte y
sentido del futuro. El desafio consiste en equilibrar vision estratégica,
viabilidad politica, gestion operativa y aprendizaje institucional.

En las universidades publicas, estas tensiones se intensifican por
restricciones fiscales, presion por resultados, exigencias de acreditacion,
transformacion digital, cambios demograficos, demandas territoriales vy
debates sobre autonomia. La planificacion estratégica debe responder a
esas condiciones sin reducir la universidad a una organizacion administrada
por indicadores descontextualizados.

Desde una perspectiva critica, el reto no es abandonar la estrategia, sino
recuperarla como practica publica y democratica. Planificar estratégicamente
significa decidir prioridades, construir viabilidad y orientar cambios, pero
también deliberar sobre el sentido de esos cambios y sobre los sujetos a
quienes deben beneficiar.
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7.10. Balance del capitulo

La planificacion estratégica representa una transformacion sustantiva
respecto a la planificacion tradicional. No elimina la necesidad de orden,
diagndstico, objetivos o programacion, pero reorienta esos componentes al
reconocer que los procesos sociales, institucional y territorial esta
atravesada por actores diversos, poder, conflicto, incertidumbre y futuros
abiertos. La critica de Matus ayuda a comprender que el problema no es
planificar, sino hacerlo como si la realidad fuera estable, controlable y
carente de oposicion.

Mintzberg aporta una advertencia complementaria: el planeamiento formal
no garantiza pensamiento estratégico. Una institucion puede tener planes,
matrices y documentos, pero carecer de vision, sintesis, aprendizaje y
capacidad adaptativa. Armijo, por su parte, aporta a vincular estrategia,
sector publico, gestion e indicadores, ofreciendo herramientas para que la
planificaciéon no quede desligada de la accion institucional verificable.

En conjunto, estos aportes permiten entender la planificacion estratégica
como herramienta indispensable para instituciones publicas, territorios,
universidades y procesos de desarrollo. Su valor no reside Unicamente en
producir documentos ordenados, sino en leer contextos, priorizar problemas,
articular actores, construir viabilidad y orientar el cambio con sentido publico.
Esta base prepara el transito hacia el capitulo siguiente, dedicado a la
prospectiva, los estudios de futuro y la construccién de escenarios. Si la
planificacion estratégica ayuda a decidir y actuar en contextos complejos, la
prospectiva amplia el horizonte temporal y permite pensar de manera mas
rigurosa los futuros posibles, deseables y viables.

7.11. El Plan Estratégico Nacional 2050 de Costa Rica

Pensar en el afo 2050 no es algo habitual en la gestion publica. Las
instituciones publicas en Costa Rica estan caracterizadas por trabajar en
plazos cortos, lo que se traduce en presupuestos anuales y ciclos
electorales que obligan a mostrar resultados en poco tiempo. A raiz de esto,
la elaboracion del Plan Estratégico Nacional 2050 (PEN 2050) representa un
ejercicio interesante dentro de la planificacion costarricense. Mas que definir
acciones y metas para una administracion especifica, el documento intenta
responder una pregunta mucho mas amplia y compleja: 4como queremos
qgue sea Costa Rica en las proximas décadas y qué debemos comenzar a
hacer hoy para acercarnos a ese futuro?
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El PEN 2050, elaborado por el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econdémica (MIDEPLAN, 2022), surge precisamente de la preocupacion por
mirar mas alla de la coyuntura inmediata y cortoplacista. Su construccion
tuvo diferentes fases, en las cuales se incorporé diagndsticos sobre la
situacion del pais, anadlisis de tendencias globales y regionales, elaboracion
de escenarios futuros y espacios de consulta con diversos actores. A partir
de este proceso se definieron, como resultado, ejes estratégicos
relacionados con temas como la innovacién, la movilidad sostenible, la
descarbonizacion y el ordenamiento territorial, con propuestas diferenciadas
y ajustadas para cada una de las regiones del pais. Sin embargo, mas alla
de los contenidos especificos, lo valioso de resaltar es la ldgica de
planificacion del documento. Por ejemplo, antes, la idea de que planificar
consistia en definir un objetivo y establecer una ruta lineal para alcanzarlo,
pero hoy, sabemos que la realidad es mucho mas compleja y diferente. Los
territorios son cambiantes, presentan caracteristicas Unicas, surgen nuevos
actores, aparecen crisis inesperadas y las prioridades sociales se
transforman constantemente. En ese sentido, el PEN 2050 reconoce que el
futuro no puede predecirse con absoluta certeza y que la planificacion debe
ser capaz de adaptarse a contextos cambiantes, una visidn que se acerca a
lo planteado por Matus (1987), quien sefialaba que planificar implica actuar
en escenarios donde existen multiples actores con intereses y capacidades
diferentes.

La existencia de una vision de largo plazo también plantea desafios
importantes, ya que elaborar un plan nacional con horizonte al 2050 requiere
un esfuerzo técnico e institucional, pero la verdadera dificultad comienza
después de su publicaciéon. Un documento puede contener diagndsticos
rigurosos, estrategias coherentes y metas ambiciosas, pero eso no garantiza
que sus planteamientos se conviertan en acciones concretas, ya que existe
una distancia entre la vision estratégica y las decisiones cotidianas de las
instituciones que puede llegar a ser significativa, especialmente cuando las
prioridades politicas cambian o cuando los actores responsables de ejecutar
las acciones no se sienten parte del proceso.

Existe una posicion planteada por Mintzberg (1994), que diferenciaba el
planeamiento formal del pensamiento estratégico. Segun este autor, la
planificacion no puede reducirse a la elaboracién de documentos
técnicamente bien construidos. También requiere liderazgo, aprendizaje
institucional, capacidad de adaptacion y, sobre todo, personas
comprometidas con convertir las ideas en acciones. De poco sirve una vision
compartida del futuro si esta permanece archivada o se percibe como una
responsabilidad exclusiva de quienes la disefiaron.
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Es por ello por lo que el principal valor del PEN 2050 no es Unicamente sus
metas o0 sus propuestas, sino el esfuerzo de construir una vision colectiva de
pais. En una sociedad en donde los problemas hay que atenderlos de la
forma mas rapida posible y suelen calar en gran parte de la atencién publica,
pensar en horizontes de largo plazo constituye un ejercicio importante.
Asimismo, se deben fortalecer los mecanismos de gobernanza, el
seguimiento territorial y la articulacion entre instituciones, gobiernos locales
y ciudadania.

Desde la planificacion y promocion social, este caso deja una reflexion
importante. Los planes de largo plazo no se sostienen unicamente por la
calidad técnica de un diagndstico, ni por la precisién de sus indicadores o la
efectividad de las actividades planteadas. Su permanencia depende de que
existan actores que crean en ellos y sean referencia para la toma de
decisiones. Al final, una visién de futuro solo adquiere sentido cuando entre
personas e instituciones son capaces de convertirla en una tarea colectiva y
sostenida en el tiempo.
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8.1. Introducciodn: teoria, comprension y transformacién social

La prospectiva ocupa un lugar estratégico dentro de la planificacion
contemporanea porque responde a una necesidad cada vez mas evidente
en la vida publica, institucional y territorial: decidir en condiciones de
incertidumbre sin quedar subordinados al corto plazo. Cuando la
planificacion se limita a extrapolar tendencias o a ordenar actividades
inmediatas, pierde capacidad de leer discontinuidades tecnoldgicas, crisis
ambientales, transformaciones culturales, cambios demograficos vy
reacomodos geopoliticos que modifican de manera profunda las condiciones
de la accidn colectiva.

Pensar el futuro, desde esta perspectiva, no significa adivinar lo que ocurrira.
La prospectiva no es profecia ni calculo mecanico del porvenir. Su aporte
consiste en construir herramientas conceptuales y metodolégicas para
explorar posibilidades, anticipar riesgos, reconocer sefiales emergentes,
identificar tendencias criticas y orientar decisiones de largo plazo. Por eso
resulta especialmente pertinente para la planificacién educativa,
universitaria, territorial y publica.

En América Latina y el Caribe, esta exigencia adquiere una importancia
particular. La region enfrenta incertidumbres globales, pero también
desigualdades estructurales, brechas tecnoldgicas, vulnerabilidad climatica,
fragilidad institucional en distintos paises y tensiones entre modernizacion,
inclusion y sostenibilidad. Medina Vasquez y Ortegén (2006), desde el
ILPES, vinculan prospectiva y decision estratégica con la construccion del
futuro, la vision de largo plazo, la transformacion productiva y el transito
hacia sociedades del conocimiento. Esa lectura ayuda a comprender que la
prospectiva no se reduce a imaginar escenarios abstractos; se relaciona con
decisiones de desarrollo y con capacidades institucionales concretas.

La prospectiva puede entenderse, entonces, como una ampliacién de la
racionalidad estratégica. La planificacion estratégica ayuda a decidir en el
presente considerando actores, recursos, conflictos y viabilidad; la
prospectiva amplia el horizonte temporal y pregunta por tendencias,
rupturas, escenarios plausibles y futuros deseables. Godet y Durance (2007)
expresan esta articulacion al hablar de prospectiva estratégica como vinculo
entre reflexion sobre el futuro y accién presente.

Desde la EPPS-UNA, esta discusion posee un valor formativo y politico. La
planificaciéon y la promocion social necesitan mirar mas alla de la gestion
inmediata, especialmente cuando se trabaja con territorios, comunidades,
instituciones y universidades publicas. El futuro de la educacion superior, del
desarrollo de los territorios y de la accién social no puede dejarse a la
inercia; debe ser pensado, deliberado y orientado con responsabilidad

publica.
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8.2. Surgimiento y evolucion de la prospectiva

La prospectiva posee una genealogia intelectual propia. Aunque la
preocupacion por el futuro acompana desde hace siglos a la filosofia politica,
a la estrategia y a la planificacion, la prospectiva, como campo diferenciado,
se consolida en la segunda mitad del siglo XX. Una referencia fundacional es
Gaston Berger (1964), quien impulsé en Francia una forma de reflexion
sobre el porvenir distinta de la prediccidon determinista. Su aporte consistid
en afirmar que las sociedades no deben limitarse a padecer el futuro, sino
en prepararlo y orientarlo deliberadamente.

La escuela francesa colocd en el centro la vision de largo plazo, la
anticipacion y la relaciéon entre pensamiento futuro y decisién. Esta filiacion
se observa posteriormente en Michel Godet, quien sistematizd problemas,
métodos y herramientas de la prospectiva estratégica, ampliamente
utilizados en América Latina. En esa tradicion, el futuro no se concibe como
un dato cerrado, sino como un campo de posibilidades sobre el cual los
actores pueden intervenir.

Otra vertiente relevante surgié en el mundo anglosajon, particularmente en
los estudios futuros y en trabajos asociados con la RAND Corporation. Alli se
desarrollaron metodologias orientadas a explorar futuros posibles y apoyar
decisiones estratégicas de largo alcance. El método Delphi alcanzé especial
relevancia porque organizd procedimientos de consulta iterativa con
expertos para producir juicios grupales mas consistentes. Dalkey (1969) lo
vinculd con la formulacidn de juicios colectivos en problemas de politica de
amplio alcance.

Con el tiempo, la prospectiva dejo de concentrarse unicamente en asuntos
militares, tecnoldgicos o corporativos. Su uso se expandid hacia politicas
publicas, desarrollo de los territorios, educaciéon superior, gestion
institucional, planificacién social y construccion de escenarios. En América
Latina, la CEPAL vy el ILPES contribuyeron a adaptar estos enfoques a los
problemas regionales de desarrollo, desigualdad, transformacion productiva
y capacidades publicas.

Esta evolucion muestra un desplazamiento importante: de una prospectiva
sectorial y experta hacia enfoques mas abiertos, sociales, institucionales y
territoriales. Para el campo de la planificacion y la promocion social, ese
transito es decisivo porque permite vincular futuro, participacion, actores,
territorio y proyecto de sociedad.
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8.3. Prospectiva, anticipacion y construccion social del futuro

Una contribucidon central de la prospectiva consiste en diferenciar
anticipacion y prediccion. La prediccion supone que el futuro puede
determinarse desde tendencias suficientemente estables. La anticipacion
prospectiva, en cambio, reconoce que el futuro esta abierto y que el
conocimiento debe servir para explorar configuraciones plausibles, no para
clausurar el porvenir en una sola trayectoria.

Godet (1993) resume esta orientacion al vincular la prospectiva con la
estrategia y con el paso de la anticipacidon a la accion. Esa formulacion
resulta clave: pensar el futuro solo tiene valor publico si permite tomar
mejores decisiones en el presente. De lo contrario, los escenarios pueden
convertirse en ejercicios retdricos sin incidencia institucional ni territorial.

En la adaptacion latinoamericana del campo, Medina Vasquez y Ortegdn
(2006) presentan la prospectiva como una sintesis conceptual, operativa e
instrumental para construir futuro y sostener visiones de largo plazo. Lo
relevante es que el futuro no aparece como destino inevitable, sino como
construccion social en la que intervienen actores, instituciones, decisiones,
conflictos y proyectos.

Esta idea adquiere especial relevancia para la planificacion educativa y
universitaria. La universidad publica del futuro no surgira espontaneamente:
dependera de decisiones presentes en materia de financiamiento, calidad
académica, investigacion, extension, transformacion digital, equidad
territorial, gobernanza y vinculo con las comunidades. Del mismo modo, el
desarrollo de los territorios futuros no es una proyeccién técnica neutral;
expresa apuestas publicas, capacidades locales y articulaciones
institucionales.

Desde esta lectura, la prospectiva es una herramienta de libertad
institucional y politica. Permite salir del determinismo del presente, reconocer
riesgos y oportunidades, abrir conversaciones estratégicas y construir
visiones compartidas. En contextos de crisis, esta funcién es indispensable
porque la urgencia tiende a ocupar todo el espacio de decisién y a debilitar
la mirada de largo plazo.

8.4.Tendencias, incertidumbre y escenarios

La construccion de escenarios ocupa un lugar central en la prospectiva
porque permite organizar la reflexion sobre el futuro sin reducirla a una Unica
trayectoria. Un escenario no es una profecia, una prediccion exacta ni una
simple extrapolacion. Es una construccion coherente que articula variables,
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tendencias, hipotesis de cambio, discontinuidades, decisiones posibles y
margenes de incertidumbre.

La relacion entre tendencia e incertidumbre es fundamental. Las tendencias
ofrecen indicios sobre procesos en curso: transicion demogréfica,
digitalizaciéon, cambios en el trabajo, crisis ambiental, transformaciones
institucionales, movilidad territorial o nuevas demandas educativas. Sin
embargo, las tendencias no agotan el futuro. También intervienen decisiones
politicas, conflictos, crisis inesperadas, innovaciones, cambios culturales y
rupturas que pueden alterar trayectorias previsibles.

Por esa razon, la incertidumbre no es un obstaculo externo a la prospectiva;
es una de sus condiciones de posibilidad. Godet (1993) desarrollé este
punto al asociar los escenarios con el analisis de factores de cambio,
relaciones entre variables y margenes de maniobra estratégica. La calidad
de un escenario depende, por tanto, de su coherencia interna, de su
plausibilidad y de su utilidad para la toma de decisiones.

En América Latina y el Caribe, pensar escenarios exige considerar
desigualdad, vulnerabilidad climatica, brechas digitales, tensiones fiscales,
transformaciones del empleo, envejecimiento demografico, migraciones,
calidad educativa y gobernanza publica. En Costa Rica, los estudios
prospectivos del CONARE sobre la educacion superior universitaria estatal
al 2050 constituyen una referencia relevante, porque articulan metodologia
prospectiva, talleres, escenarios y estrategias para pensar el futuro del
sistema universitario publico.

Para la EPPS, los escenarios no deberian utilizarse solo como técnica.
Deben convertirse en espacios de deliberacion critica sobre el tipo de
universidad, territorio, desarrollo y sociedad que se quiere construir. En ese
sentido, la prospectiva dialoga directamente con la promocién social, porque
abre preguntas sobre sujetos, participacidon, capacidades colectivas vy
decisiones compartidas.

8.5. Métodos prospectivos

La consolidacién de la prospectiva como campo depende también de su
instrumental metodoldgico. Entre los métodos més utilizados se encuentran
Delphi, construccion de escenarios, andlisis estructural, impactos cruzados,
analisis morfologico, paneles de expertos y talleres prospectivos
participativos. Cada método responde a propdsitos distintos, pero todos
comparten una orientacién comun: producir conocimiento sistematico sobre
futuros posibles para apoyar decisiones estratégicas.

El método Delphi, desarrollado y evaluado en el contexto de RAND, busca
generar juicios grupales mas consistentes mediante rondas sucesivas de
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consulta a expertos. Dalkey (1969) lo describié como un procedimiento para
formular juicios colectivos en problemas complejos, especialmente cuando
no existe informacion suficiente para una decisién puramente cuantitativa.
Su valor reside en ordenar opiniones expertas, reducir dispersion y construir
consensos o disensos informados.

Los métodos de escenarios y analisis estructural, asociados con la tradicion
de Godet, permiten mapear variables clave, relaciones de influencia,
incertidumbres criticas y configuraciones posibles de futuro. No se limitan a
recoger opiniones, sino que ordenan el analisis de sistemas complejos y
ayudan a identificar factores estratégicos en los que pueden intervenir la
accion publica o institucional.

Medina Vasquez y Ortegén (2006) integran estos enfoques en una caja de
herramientas adaptada al contexto latinoamericano. Ese esfuerzo es
importante porque evita tratar la prospectiva como importacion metodolégica
sin contexto. En la region, los métodos prospectivos deben dialogar con
desarrollo, desigualdad, territorio, capacidades estatales, universidad publica
y participacion social.

Para instituciones universitarias y procesos territoriales, los métodos
prospectivos son mas potentes cuando combinan rigor técnico vy
deliberacion. Un taller prospectivo, por ejemplo, puede integrar analisis
documental, consulta a expertos, lectura de tendencias, elaboracion de
escenarios 'y priorizacion estratégica. Esa combinacion resulta
particularmente util para articular investigacion, docencia, extension y accion
publica.

8.6. Prospectiva territorial, institucional y universitaria

La prospectiva ha demostrado especial utilidad cuando se aplica a
territorios, instituciones y universidades. En el ambito territorial, facilita el
andlisis de sostenibilidad, riesgos, identidad, recursos, desigualdades,
capacidades locales e innovacion social. En el ambito institucional, ayuda a
revisar mision, entorno, tendencias, capacidades internas y opciones de
transformacion. En el ambito universitario, incorpora ademas debates sobre
educacion superior, investigacion, extension, digitalizacion,
internacionalizacion, financiamiento, pertinencia social y bien publico.

La CEPAL ha insistido en la necesidad de articular planificacion vy
prospectiva para la proyeccion de futuro en América Latina y el Caribe. Esta
articulacion es relevante porque las instituciones publicas no pueden
responder unicamente con medidas coyunturales. Las decisiones
estratégicas requieren horizonte, capacidad de anticipacion y mecanismos
para traducir escenarios en politicas, programas y proyectos.
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El futuro de la universidad publica no se resuelve con ajustes anuales de
presupuesto ni con respuestas fragmentarias a la transformacion
tecnoldgica. Exige una vision de largo plazo sobre su papel en la produccion
de conocimiento, la democratizacién de oportunidades, la equidad territorial,
la formacién ciudadana, la investigacion pertinente y la vinculacion con
sectores sociales e institucionales.

En Costa Rica, la experiencia del CONARE con estudios prospectivos sobre
el sistema universitario estatal hasta 2050 ofrece un referente importante.
Esa experiencia muestra que la prospectiva universitaria puede integrar
escenarios, talleres, estrategias y construccion institucional de futuro. Para la
UNA y la EPPS, este enfoque permite pensar como articular planificacion,
promocion social, territorio y universidad publica en horizontes de mediano y
largo plazo.

La prospectiva universitaria debe evitar dos reducciones: convertirse en
ejercicio administrativo sin participacién o transformarse en discurso
inspirador sin decisiones operativas. Su valor estd en conectar vision,
actores, recursos, gobernanza, indicadores, seguimiento y aprendizaje
institucional.

8.7. Aportes latinoamericanos a la prospectiva

La prospectiva en América Latina no se ha limitado a recibir influencias
externas. La region ha producido apropiaciones y desarrollos propios
vinculados con el problema del desarrollo, la desigualdad, el territorio y las
capacidades publicas. Javier Medina Vasquez ocupa un lugar relevante en
esta trayectoria por su trabajo sobre prospectiva, decision estratégica y
construccion social del futuro en América Latina y el Caribe.

El aporte latinoamericano consiste en situar la prospectiva dentro de una
agenda mas amplia de transformacion. No se trata Unicamente de imaginar
futuros tecnoldgicos o institucionales, sino de preguntarse por los modelos
de desarrollo, la inclusion social, la sostenibilidad ambiental, la gobernanza
democratica y la produccién de conocimiento. Por ello, la prospectiva
regional se vincula con planificacion del desarrollo y no solo con analisis de
escenarios.

El ILPES y la CEPAL han contribuido a esta orientacion al trabajar la relacion
entre planificacion, prospectiva, politicas publicas y proyeccion de futuro. En
este marco, la prospectiva se entiende como herramienta para fortalecer
capacidades estatales, orientar decisiones estratégicas y abrir horizontes de
largo plazo en sociedades marcadas por desigualdad e incertidumbre.

A esta linea se suman experiencias de prospectiva territorial, escenarios
educativos, analisis de innovacion, planificacion universitaria y estudios de
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futuro aplicados a politicas publicas. Lo relevante es que la regiéon ha
construido una lectura critica del campo, mas cercana a la deliberacion
social y a la transformacion institucional que a la simple sofisticacion técnica.
Desde la EPPS, esta herencia latinoamericana es especialmente pertinente.
Permite ensefar y aplicar la prospectiva como practica situada, capaz de
dialogar con comunidades, territorios, instituciones y universidades, sin
perder rigor metodoldgico ni horizonte transformador.

8.8. Prospectiva, participacion y transformacion social

Una pregunta decisiva para este libro es si la prospectiva debe permanecer
como herramienta de expertos o si puede articularse con participacion y
transformacion social. Desde una perspectiva latinoamericana, universitaria
y territorial, la respuesta debe inclinarse hacia la segunda opcién. Si el futuro
es socialmente construido, los sujetos y territorios no pueden quedar
excluidos de su problematizacion ni de su orientacion.

Esto no significa sustituir el rigor metodoldgico por opiniones espontaneas.
Significa reconocer que los escenarios, las visiones y las apuestas
estratégicas ganan legitimidad y pertinencia cuando incorporan pluralidad de
actores, saberes y experiencias. En territorios y universidades publicas, la
prospectiva debe dialogar con conocimientos expertos, saberes
comunitarios, capacidades institucionales y lectura critica de las
desigualdades.

La participacién aporta informacién, legitimidad, apropiacion y sentido
politico al proceso prospectivo. Un escenario construido sin actores puede
ser técnicamente ordenado, pero débil en viabilidad social. En cambio, un
proceso participativo bien conducido puede fortalecer alianzas, identificar
riesgos no visibles desde la administracion central y construir compromisos
colectivos.

La promocion social tiene aqui una funcidn estratégica. Sus aportes en
organizacion comunitaria, educacion popular, mediacién, trabajo territorial y
fortalecimiento de sujetos colectivos pueden enriquecer los ejercicios
prospectivos. De esta forma, la prospectiva deja de ser solo anticipacion y se
convierte también en una practica de democratizacion de la decision
estratégica.

Para la formacion en planificacion y promocion social, esta articulacion es
clave. Los futuros deseables no se decretan desde arriba; se construyen con
actores, instituciones, comunidades y territorios, mediante procesos de
didlogo, analisis, priorizacién y accion sostenida.
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8.9. Limites y desafios de la prospectiva

La prospectiva posee un alto potencial, pero también enfrenta limites
importantes. El primero es la tecnocratizacion. Cuando se convierte en un
ejercicio reservado a especialistas, con métodos sofisticados, pero sin
traduccion institucional ni territorial, pierde capacidad transformadora. El
segundo es la abstraccion excesiva: producir escenarios generales que no
dialogan con recursos, personas actoras, capacidades ni decisiones del
presente.

Un tercer limite es la desconexién respecto de la implementacion. Un
ejercicio prospectivo puede ser metodoldgicamente correcto y, aun asi, no
incidir en la planificacion real de una institucion o territorio. Esto ocurre
cuando los escenarios no se traducen en estrategias, programas, proyectos,
responsables, recursos, indicadores y mecanismos de seguimiento.

También existe el riesgo de usar la prospectiva como discurso legitimador de
decisiones ya tomadas. En ese caso, el proceso deja de abrir alternativas y
se convierte en una justificacion técnica. Frente a ello, la prospectiva debe
sostener una ética de deliberacién, transparencia y apertura a escenarios
diversos, incluso aquellos que incomodan a la institucion o a los actores
dominantes.

En las universidades publicas, los desafios son especialmente complejos:
restricciones fiscales, transformacion digital, cambios demograficos, presion
por indicadores, demandas de equidad territorial, crisis climatica, nuevas
formas de aprendizaje y debates sobre autonomia. La prospectiva debe
ayudar a enfrentar estas tensiones sin reducir la universidad a una
organizacion de corto plazo administrada por urgencias.

Por ello, su utilidad depende de la articulacidon con estrategia, gobernanza,
capacidades institucionales, participacion y evaluacion. Su valor no reside
solo en imaginar futuros, sino en hacer que esa imaginacién informada
influya en decisiones concretas y socialmente responsables.

8.10. Balance del capitulo

Este capitulo ha mostrado que la prospectiva representa un campo teérico-
metodoldgico indispensable para la planificacién contemporanea. Su aporte
central consiste en ampliar el horizonte temporal de la accién, permitiendo
pensar el futuro no como destino cerrado ni como simple extrapolacién, sino
como construccién social orientada por decisiones presentes.

Desde Berger, la escuela francesa y los futures studies hasta Godet, Dalkey,
Helmer, Medina Vasquez y Ortegén, la prospectiva ha construido un
repertorio conceptual y metodoldgico util para instituciones publicas,
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universidades, territorios y sistemas educativos. Su riqueza esta en combinar
anticipacion, andlisis de tendencias, incertidumbre, escenarios, participacion
y decision estratégica.

También ha quedado claro que la prospectiva no debe quedar aislada de la
planificacion estratégica ni de la promocién social. Su mayor potencial
aparece cuando se articula con vision institucional, construccion territorial,
universidad publica, deliberaciéon colectiva y capacidad para traducir
escenarios en apuestas estratégicas verificables.

En el caso latinoamericano y costarricense, esta articulacién es
especialmente valiosa porque permite pensar el futuro en clave de
desarrollo, equidad, sostenibilidad, bien publico y justicia territorial. Sobre
esta base, el capitulo siguiente avanza hacia la gestion de planes,
programas y proyectos como dimension operativa y articuladora entre
estrategia, territorio y accion.

8.11. El ejercicio prospectivo del CONARE para la educacion superior
estatal costarricense al 2050

Para ejemplificar la tematica de prospectiva, existen diferentes opciones; por
ejemplo, pensar como sera la universidad publica costarricense en el afio
2050 puede parecer una pregunta demasiado grande y ambiciosa. Después
de todo, hablar de un horizonte de treinta afos implica, entre otros aspectos,
imaginar un pais, una sociedad y un sistema educativo que probablemente
seran muy distintos a los que conocemos hoy. Sin embargo, fue
precisamente esa pregunta la que el Consejo Nacional de Rectores
(CONARE) decidié asumir como punto de partida para uno de los ejercicios
de prospectiva mas amplios y sistematicos realizados por la educacion
superior estatal costarricense.

Dicho proceso desde un principio buscé abrir un espacio de reflexion
colectiva sobre los cambios que ya estan transformando las universidades y
sobre las decisiones que se deben tomar desde el presente. Participaron los
rectores, especialistas, académicos, planificadores y actores externos,
quienes trabajaron de manera conjunta en la construccion de distintos
escenarios posibles para la educacion superior publica costarricense hacia
el aho 2050.

El ejercicio se centré en identificar las diferentes tendencias y factores de
cambio que ya son visibles en el entorno universitario y preguntarse hacia
donde podrian conducir si contindan desarrollandose y cudles serian sus
posibles efectos en la educacién publica superior. En otras palabras, se traté
de reconocer que el futuro no es algo que simplemente sucede o que se da
al azar, sino un espacio que también puede construirse a partir de
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decisiones tomadas en el presente, basadas en un analisis de hechos y
tendencias. Esta visiéon coincide con lo planteado por Godet (1993), quien
entiende la prospectiva como una herramienta para anticipar y orientar la
accion estratégica, mas que como un intento de predecir acontecimientos.
Entre los principales temas abordados en los talleres que se realizaron,
surgieron temas relacionados con la cotidianidad de las universidades
publicas de nuestro pais. Los principales temas abordados fueron: la
sostenibilidad financiera del sistema universitario frente a las restricciones
fiscales del Estado, la acelerada transformacion digital de los procesos de
ensefianza y aprendizaje, el envejecimiento de la poblacién costarricense y
sus efectos sobre la matricula estudiantil, las desigualdades territoriales en
el acceso a oportunidades educativas y la creciente incorporacion de la
inteligencia artificial. Cada una de estas tendencias abre escenarios y
posiciones diversas, ya que algunos muestran oportunidades para fortalecer
la educacioén superior, mientras que otras plantean riesgos importantes para
su sostenibilidad y capacidad de respuesta social. Es importante mencionar
que la relevancia de este ejercicio no es unicamente la construccion de
escenarios, sino el hecho de que cada uno de ellos se acompana de
orientaciones estratégicas destinadas a guiar la accion institucional, es decir,
un posible abordaje. Como sefialan Medina Vasquez y Ortegén (2006), la
prospectiva latinoamericana encuentra su mayor valor cuando logra articular
el andlisis de variables, la identificacion de actores, la formulacién de
escenarios y la definicion de estrategias orientadas a la accion.

Para la Universidad Nacional y, en particular, para la Escuela de
Planificacién y Promocién Social (EPPS), este desafio resulta especialmente
significativo. Participar en la construccion de futuros posibles es importante,
pero aun mas relevante es desarrollar las capacidades institucionales para
convertir esos futuros imaginados en decisiones educativas, curriculares y
territoriales que produzcan transformaciones reales en la sociedad
costarricense. Al final, la prospectiva solo cobra pleno sentido cuando deja
de ser un ejercicio de reflexion sobre el mafana y se convierte en una
herramienta para actuar desde hoy.
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9.1. Introducciodn: de la formulacidn a la gestion

La gestion de planes, programas y proyectos representa una de las
dimensiones mas operativas de la planificaciéon y de la promocién social,
pero reducirla a la ejecucién administrativa seria un error conceptual
importante. Gestionar no significa solo poner en marcha actividades
previamente disefiadas; supone articular estrategia, recursos, actores,
tiempos, capacidades institucionales, contextos territoriales y mecanismos
de seguimiento para producir resultados socialmente pertinentes. En ese
sentido, la gestion es una mediacién entre el plano normativo o estratégico y
la accién concreta. Si la planificacion define orientaciones, prioridades y
apuestas de futuro, la gestion se encarga de traducir esas orientaciones en
procesos viables, coordinados y sostenibles.

En el ambito de los proyectos, el Project Management Institute presenta el
PMBOK como un estandar global de buenas practicas para alcanzar
resultados organizacionales, con énfasis reciente en la entrega de valor, la
adaptabilidad y la responsabilidad sobre los resultados. Esa formulacion es
util para este capitulo porque recuerda que la gestion contemporanea no
puede limitarse al control de tareas; debe generar valor publico, adaptarse a
contextos cambiantes y asumir responsabilidad institucional. Aunque este
enfoque nacié con fuerte anclaje organizacional y profesional, puede
dialogar provechosamente con la gestion publica, con la planificacion social
y con el trabajo territorial si se lo relee criticamente desde el bien comun y el
cambio social.

Desde la tradicién latinoamericana de los proyectos sociales, Ander-Egg y
Aguilar (2005) insistieron en que un proyecto no es una simple suma de
actividades, sino una respuesta organizada a un problema o necesidad, con
fines, medios, temporalidad y recursos definidos. Esa vision adquiere
especial relevancia para la planificacién y la promocion social, porque impide
pensar la gestion como una fase secundaria o puramente instrumental. Un
plan o un programa solo adquiere eficacia social cuando es capaz de
traducirse en proyectos, acciones coordinadas, decisiones oportunas y
aprendizaje institucional.

En el sector publico costarricense, esta idea se refuerza con los
instrumentos metodoldgicos del MIDEPLAN, que incluyen manuales, guias y
metodologias como herramientas para formular instrumentos de
planificacion orientadores del desarrollo nacional. De ahi que la gestion de
planes, programas y proyectos deba ser entendida como un campo donde
convergen estrategia, técnica, institucionalidad y territorio.

Este capitulo desarrolla esa convergencia. Primero, distingue planes,
programas y proyectos; luego, revisa su ciclo de vida, sus enfoques de
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formulacion y gestion, el papel de los actores y la coordinacion, la dimension
territorial e institucional, la adaptacién en contextos cambiantes, las
experiencias aplicadas en América Latina y Costa Rica, y, finalmente, sus
tensiones y desafios. La intenciéon no es ofrecer un manual cerrado, sino
construir una lectura académica que permita comprender como la gestion
articula estrategia, territorio y accion.

9.2. Planes, programas y proyectos: diferencias y articulaciones

Una de las primeras exigencias de rigor en este campo consiste en
diferenciar con claridad entre plan, programa y proyecto. Con demasiada
frecuencia, estos términos se usan de manera indistinta, lo que genera
confusion tanto conceptual como operativa. Un plan remite normalmente a
un marco de orientacion mas amplio, donde se definen propdsitos generales,
prioridades estratégicas, horizontes temporales y criterios de accién. Un
programa representa una agregacion mas especifica de lineas de accién o
intervenciones orientadas a un sector, un problema o una poblacién. Un
proyecto, finalmente, se refiere a una unidad concreta de intervencién con
objetivos delimitados, recursos definidos, temporalidad relativamente precisa
y productos esperados.

En la tradicion de los proyectos sociales, Ander-Egg y Aguilar (2005)
subrayan precisamente esta ldgica de especificacion progresiva: el proyecto
es una unidad operativa inserta en marcos mas amplios de planificacion y
programacion. Esta precision ayuda a evitar la atomizacion de la accién
publica. Un proyecto aislado puede ser técnicamente correcto y, sin
embargo, carecer de sentido estratégico si no esta articulado con un
programa y un plan. Del mismo modo, un plan puede ser muy ambicioso,
pero permanecer abstracto si no se traduce en programas y proyectos con
capacidad de ejecucion. La articulacidon entre estos tres niveles representa
una de las bases de la coherencia institucional y territorial.

En el sector publico, esta distincion también se vincula con la asignacion de
recursos, la coordinacion interinstitucional y el seguimiento. Armijo (2011), al
relacionar planificacion estratégica con los indicadores de desempefio en
organismos publicos, refuerza la idea de que los niveles de planificacion
deben conectarse con productos, resultados y mecanismos de control. En
este marco, los planes expresan vision y prioridades, los programas
organizan lineas de accién y los proyectos materializan intervenciones
especificas. La solidez de la gestion depende en buena medida de esa
arquitectura.
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9.3. Ciclo de vida de planes, programas y proyectos

Pensar la gestion exige comprender el ciclo de vida de los planes,
programas y proyectos. Aunque distintas tradiciones usan nomenclaturas
variables, existe un consenso basico en torno a varias fases recurrentes:
identificacién del problema, formulaciéon o disefio, evaluacién previa o ex
ante, ejecucion, seguimiento o monitoreo, evaluacion de resultados y cierre o
redisefio. En la gestion publica costarricense, las guias metodoldgicas del
MIDEPLAN para proyectos de inversiéon publica trabajan precisamente esta
I6gica, vinculando identificacion, formulacién y evaluacion como etapas
necesarias para sostener decisiones razonadas y técnicamente
fundamentadas.

Lo importante es entender que este ciclo no debe pensarse como una
secuencia rigida y cerrada. En contextos sociales complejos, territoriales o
institucionales, la gestion necesita retroalimentacién constante. La
formulacion no desaparece una vez iniciada la ejecucion; muchas decisiones
deben reformularse a la luz de nueva informacion, cambios en el contexto,
resistencias de actores o variaciones en los recursos. EI PMBOK
contemporaneo enfatiza precisamente la adaptabilidad y la entrega de valor,
lo cual coincide con una lectura menos mecanicista del ciclo de proyectos.
La gestion deja de ser pura obediencia a un cronograma y se vuelve
capacidad de ajustar, aprender y sostener la orientacion estratégica.

En la planificacion y la promocién social, esta flexibilidad resulta esencial.
Los procesos territoriales, comunitarios y educativos rara vez siguen
trayectorias lineales. Pueden emerger conflictos no previstos, demandas
nuevas, aprendizajes organizativos o restricciones institucionales que
obliguen a replantear actividades y metas. Por ello, una buena gestion
reconoce el ciclo de vida del proyecto, pero lo concibe como proceso
reflexivo y no como secuencia administrativa inmodificable.

9.4. Enfoques para la formulacion y gestion

La formulacién y gestion de planes, programas y proyectos pueden
sostenerse en distintos enfoques, cada uno con implicaciones tedricas y
metodoldgicas especificas. Uno de los mas difundidos es el enfoque del
marco logico, ampliamente utilizado en cooperacidon y en gestidon publica
para ordenar objetivos, indicadores, supuestos y medios de verificacion. Su
principal ventaja es la claridad estructural; sin embargo, cuando se usa de
manera rigida, puede simplificar excesivamente la complejidad social y
reducir la intervencion a una matriz formal.
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En la tradicion latinoamericana, Arlette Pichardo Mudiz trabajé Ila
planificacion y programacion social como un proceso que articula analisis de
la realidad, priorizacion de necesidades, definicion de objetivos,
programacion de acciones y evaluacion. Esta perspectiva resulta util porque
desplaza la formulacion desde un mero procedimiento técnico hacia una
relacidon entre conocimiento social y organizaciéon de la accion. No se trata
solo de redactar componentes, sino de comprender necesidades, actores y
finalidades de la intervencion. Desde esta lectura, la formulacion se
aproxima mas a una practica de mediacion entre diagndstico vy
transformacién que a una simple tarea de oficina.

En el sector publico, Armijo (2011) incorpora, ademas, la gestion por
resultados, vinculando planificacién estratégica, productos, metas e
indicadores. Esta aproximacion es valiosa siempre que no se la convierta en
un ejercicio puramente cuantitativo. Su mayor aporte esta en recordar que la
gestiéon necesita orientarse a efectos verificables y no solo al cumplimiento
formal de actividades. En la planificacion y la promocion social, ello implica
preguntarse no solo qué se hizo, sino qué cambid en los actores, en el
territorio, en la institucion o en la politica publica como resultado de la
intervencion.

Junto a estos enfoques, hoy es imprescindible integrar perspectiva territorial,
participacion, enfoque de derechos, sostenibilidad y, cuando corresponda,
andlisis de género e interculturalidad. Esto permite corregir una de las
debilidades mas persistentes de ciertos modelos de gestion: su tendencia a
abstraer proyectos de sus contextos sociales y politicos concretos.

9.5. Actores, recursos, coordinacion y gobernanza

La gestion no se realiza en el vacio. Todo plan, programa o proyecto se
implementa en un entramado de actores, recursos y estructuras de
coordinacion. Por ello, una dimensién central de la gestion es la capacidad
de articular instituciones, equipos, liderazgos, aliados territoriales, recursos
financieros, marcos normativos y capacidades organizacionales. Un proyecto
social o territorial no fracasa solo por debilidad técnica; con frecuencia
fracasa por insuficiente coordinacion, por conflicto entre actores, por
desajuste entre responsabilidades y recursos o por falta de gobernanza.

En esta direccion, la experiencia de la gestion publica y la literatura de
proyectos coinciden en que la coordinacion representa una condicidon basica
de viabilidad. EI PMBOK, aunque desde una tradicién mas profesional y
organizacional, subraya la importancia de la adaptabilidad y la
responsabilidad por los resultados. En el ambito publico, Armijo (2011)
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muestra que la articulacidon entre planificacion, indicadores y presupuesto
orientado a resultados exige capacidades institucionales de coordinacion y
seguimiento. Desde la tradicion latinoamericana, esto puede releerse como
la necesidad de construir gobernanza y no solo control. Gestionar implica
coordinar voluntades, negociar prioridades y mantener relaciones de
cooperacion entre actores que no siempre comparten intereses ni tiempos.
En la planificacién y la promocion social, esta cuestion es todavia mas
compleja porque los actores no son solo organismos administrativos.
Intervienen comunidades, organizaciones sociales, gobiernos locales,
universidades, entidades sectoriales, cooperacion y otros agentes
territoriales. De ahi que la gestidon siempre necesite una dimension politica y
relacional. No basta con administrar recursos; hay que construir acuerdos,
sostener canales de comunicacion y fortalecer condiciones de gobernanza.
Alli la promocién social y la mediacion territorial aportan un valor decisivo a
la gestion.

9.6. Gestion territorial e institucional

La dimensién territorial introduce una exigencia adicional en la gestion:
reconocer que los proyectos no se implementan sobre superficies
abstractas, sino en territorios con historias, identidades, conflictos,
desigualdades y capacidades diferenciadas. De la misma forma, las
instituciones que gestionan tampoco son neutras: tienen culturas
organizacionales, trayectorias, limites administrativos, marcos normativos y
patrones de toma de decisiones. Por ello, una gestion eficaz necesita ser
simultaneamente territorial e institucional.

En Costa Rica, los documentos metodolégicos del MIDEPLAN insisten en
que las guias, metodologias y lineamientos son herramientas para formular
instrumentos orientadores del desarrollo del pais. Esta formulacién revela
algo importante: la gestion de proyectos publicos no puede desvincularse del
marco mas amplio de la planificacion del desarrollo. El proyecto es una
unidad operativa, si, pero inserta en una légica de accion publica e
institucional. Esto resulta especialmente relevante para la universidad
publica, donde la gestién de proyectos de investigacion, extension, accion
territorial o inversion no puede considerarse como tarea aislada de la mision
institucional.

Desde la promocion social aplicada, la territorialidad obliga, ademas, a
revisar pertinencia, apropiacion comunitaria y capacidad de sostenibilidad.
Un mismo disefio no produce los mismos efectos en territorios distintos. Por
ello, gestionar con enfoque territorial implica ajustar intervenciones a
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contextos especificos, reconocer actores locales, considerar desigualdades
espaciales y construir soluciones situadas.

9.7. Aprendizajes, ajustes y adaptacion en contextos cambiantes

Uno de los rasgos mas importantes de la gestién contemporanea es la
necesidad de aprendizaje y adaptacion. La idea de que un plan o proyecto
puede ejecutarse exactamente como fue disefado, sin ajustes ni
retroalimentacion, pertenece mas bien a modelos de administracion rigidos.
Hoy resulta claro que la gestion efectiva requiere capacidad de revisar
supuestos, aprender de la ejecucion, corregir desvios y modificar cursos de
accion cuando el contexto lo exige.

La insistencia reciente del PMBOK en la adaptabilidad y la entrega de valor
va precisamente en esa direccion. En lugar de presentar la gestion como
simple obediencia a procedimientos, subraya la necesidad de responder a
entornos variables y de sostener responsabilidad sobre resultados
significativos. En el sector publico y social, esta légica puede articularse con
el seguimiento, la evaluacién intermedia y la sistematizacion de
experiencias, de modo que la gestion se convierta en un proceso reflexivo.
Desde una perspectiva latinoamericana, este aprendizaje no debe ser solo
técnico. También tiene que ver con la capacidad de escuchar a los actores,
revisar la relacion entre institucion y territorio, detectar cambios en la
organizacion social o en el entorno politico y adaptar la intervencion sin
perder sentido estratégico. La gestién, en consecuencia, no es mera
ejecucion; es una practica de conduccion situada.

9.8. Experiencias aplicadas en América Latina y Costa Rica

La gestion de planes, programas y proyectos en América Latina ha estado
histéricamente vinculada a politicas sociales, desarrollo local, inversion
publica, cooperacion internacional, programas comunitarios y planificacion
institucional. La regién ha acumulado una gran diversidad de experiencias,
algunas mas dependientes de enfoques de marco logico y gestion por
resultados, otras mas cercanas al desarrollo comunitario, educacion popular
o planificacion territorial.

En Costa Rica, esta experiencia adquiere una relevancia particular por la
densidad institucional del Estado y por el papel de la universidad publica.
Las metodologias de MIDEPLAN para la identificacion, formulacion y
evaluacion de proyectos de inversion publica reflejan una tradicion de
ordenamiento técnico relativamente consolidada. Al mismo tiempo, el
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trabajo de la Universidad Nacional, de la EPPS y de otros actores publicos y
territoriales muestra que la gestion también necesita mediacion social,
lectura del territorio y articulacion con procesos comunitarios. Esto sugiere
que la experiencia costarricense puede leerse como un campo fértil para
combinar gestion técnica, planificacion publica y promocién social aplicada.

9.9. Limites y desafios de la gestion de planes, programas y proyectos

La gestion también enfrenta limites estructurales. Uno de los mas notorios es
la fragmentacion: proyectos desconectados entre si, programas sin
articulacion territorial o planes que no se traducen en intervenciones
concretas. Otro limite es la burocratizacion, cuando la gestion se reduce al
cumplimiento de requisitos formales y pierde orientacion estratégica.
También esta la debilidad de capacidades institucionales: escasez de
personal, rotacion, falta de seguimiento, déficit de coordinacion o
restricciones presupuestarias.

En América Latina y en Costa Rica, un desafio adicional es la tension entre
racionalidad técnica y sentido publico. La gestion por resultados, los
indicadores y los marcos metodoldgicos son indispensables, pero no pueden
sustituir la  discusion sobre pertinencia, ciudadania, territorio vy
transformacion social. Cuando la gestién se vacia de contenido politico y
social, corre el riesgo de convertirse en una administracion de tramites. Por
eso, uno de los retos centrales del campo es construir una gestion que
combine rigurosidad técnica con vision estratégica, mediacion institucional y
sensibilidad territorial.

9.10. Balance del capitulo

Este capitulo ha mostrado que la gestién de planes, programas y proyectos
representa una mediacién esencial entre estrategia y accion. No puede
reducirse a la ejecucion administrativa ni al control operativo. Gestionar
supone articular niveles de planificacidon, coordinar actores, movilizar
recursos, sostener gobernanza, adaptarse a contextos cambiantes y
producir resultados con sentido publico. La tradicion de proyectos sociales, la
gestién publica orientada a resultados y los marcos metodoldgicos
contemporaneos aportan herramientas valiosas para ello, siempre que se los
relea desde las necesidades del territorio, de la universidad publica y del
cambio social.

En el campo de la planificacion y la promocion social, la gestion se fortalece
cuando no pierde de vista su caracter politico, institucional y territorial. Ese
es, precisamente, el puente hacia el capitulo siguiente, donde el monitoreo,
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la evaluacion y la sistematizacion de experiencias permitiran profundizar en
cémo se aprende de la accion y como se retroalimentan la planificacion, la
gestion y la practica transformadora.

9.11. Ejemplo aplicado: Gestion de planes, programas y proyectos:
articulacion entre estrategia, territorio y transformacion social

Un ejemplo de como la planificaciéon trasciende el disefio de instrumentos
técnicos y se convierte en una herramienta concreta de transformacion
territorial puede observarse en la participacion de la Escuela de Planificacion
y Promociéon Social (EPPS), mediante su programa Cambios, en la
formulacion y el acompafiamiento de los Planes Viales Quinquenales de
Conservacion y Desarrollo (PVQCD). Esta experiencia se desarrollo
mediante la articulacion del Ministerio de Obras Publicas y Transportes
(MOPT), el Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales
(LanammeUCR) y 78 gobiernos locales a lo largo del pais, que permitié el
fortalecimiento de las capacidades institucionales en materia de planificacion
vial, especialmente en municipalidades que histéricamente han enfrentado
limitaciones de caracter técnico, financiero y de personal especializado para
asumir por si solas procesos de esta naturaleza (MOPT,2023). La
importancia de esta experiencia radica en el conjunto de relaciones,
aprendizajes y capacidades que se construyen durante su desarrollo. En
efecto, la incorporacion de metodologias participativas, el enfoque de
“aprender haciendo” y la participacion de juntas viales cantonales, concejos
municipales, equipos técnicos y actores comunitarios han permitido que la
elaboracion de estos planes trascienda una légica meramente administrativa
para convertirse en espacios de didlogo, reflexién y construccion colectiva
sobre el futuro de los territorios.

Esta dimensién resulta particularmente relevante porque un plan vial esta
lejos de ser un instrumento neutro o exclusivamente técnico. Detras de cada
decisiéon sobre prioridades de inversion, mantenimiento o construccién de
infraestructura, existen visiones sobre el desarrollo, criterios sobre la
distribucién de recursos y definiciones implicitas acerca de qué comunidades
requieren mayor atencion o cudles necesidades se consideran mas
urgentes. De esta manera, los planes viales no solo orientan obras y
proyectos de infraestructura, sino que también inciden directamente en la
conectividad territorial, el acceso a servicios, las oportunidades de movilidad
y, en ultima instancia, en la calidad de vida cotidiana de las personas. Por
ello, la experiencia ha demostrado que la gestion publica adquiere mayor
legitimidad y sostenibilidad cuando reconoce que cada territorio posee una
historia propia, dinamicas sociales particulares y actores con intereses
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diversos, cuya participacion resulta indispensable para construir soluciones
duraderas. Planificar sin considerar estas realidades equivale, en muchos
sentidos, a disefar respuestas desconectadas de los contextos que buscan
transformar. Como sefialan autores del desarrollo territorial, los procesos de
planificacion son mas efectivos cuando integran las capacidades locales y
promueven formas de gobernanza que permitan articular multiples actores
en torno a objetivos compartidos (Vazquez-Barquero y Madoery, 2007).

La trayectoria acumulada por la EPPS a lo largo de los afos deja ver claro
que el papel de la universidad publica va mucho mas alla de la formacion
académica y profesional. Su contribucion se expresa también en la
capacidad de generar puentes entre instituciones, comunidades y gobiernos
locales; de producir conocimiento aplicado que surge del contacto directo
con las realidades territoriales; y de facilitar procesos colaborativos que
dificilmente podrian sostenerse desde una unica organizacién. En este
sentido, la experiencia desarrollada en torno a los PVQCD evidencia que la
gestion de planes, programas y proyectos encuentra su sentido mas
profundo cuando logra traducir la planificacion en acciones concretas
capaces de fortalecer instituciones, promover procesos de gobernanza
territorial y contribuir, con paciencia, didlogo y una perspectiva de largo
plazo, a mejorar las condiciones de vida de las personas e impulsar formas
de desarrollo mas inclusivas y sostenibles.
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10.1. Introduccion: aprender de la accion

El monitoreo, la evaluacién y la sistematizacion de experiencias constituyen
una dimension estratégica de la planificacion y la promocién social. En estos
procesos se expresa la capacidad de una institucion, un programa o una
comunidad para aprender de lo que hace, corregir rumbos, producir
conocimiento y fortalecer la responsabilidad publica. No se trata solo de
controlar actividades o comprobar formalmente el cumplimiento de metas.
Su sentido mas profundo consiste en generar informacion, interpretacion y
juicio critico sobre los procesos desarrollados, los resultados alcanzados, las
dificultades encontradas y las lecciones que pueden orientar las decisiones
futuras.

En la planificaciéon y la promocién social, actuar sin aprender de la accion
conduce a repetir practicas poco examinadas. Por el contrario, monitorear,
evaluar y sistematizar permite construir memoria institucional, reconocer
avances, identificar nudos criticos y mejorar la calidad de las intervenciones.
Para la EPPS y la Universidad Nacional, esta dimensién es especialmente
relevante, porque la docencia, la investigacion, la extension y la accion
territorial producen aprendizajes que no siempre quedan registrados ni
convertidos en conocimiento compartido.

La tradicién evaluativa contemporanea ha insistido en que evaluar no
equivale a sancionar. Stufflebeam vy Shinkfield sostuvieron, en una
formulacion ampliamente citada, que el propdsito principal de la evaluacion
no es probar, sino mejorar. Esta idea resulta fecunda para este capitulo
porque desplaza la evaluacion de una ldgica punitiva légica una de
aprendizaje, toma de decisiones y perfeccionamiento institucional. Ese
mismo principio puede extenderse al monitoreo y a la sistematizacion:
ambos pierden sentido cuando se convierten en acumulacion de datos o en
un tramite burocratico; cobran relevancia cuando ayudan a comprender la
accion y a fortalecer su orientacion estratégica (Stufflebeam y Shinkfield,
2007).

Desde América Latina, esta discusion adquiere una tonalidad particular
porque se articula con gestién publica, politica social, desarrollo de los
territorios y educacion popular. Armijo (2011) muestra que la planificacion
estratégica y los indicadores de desempefio deben vincularse con una
gestion publica orientada a resultados. Oscar Jara (2022), por su parte,
entiende la sistematizacion como reflexion critica sobre la experiencia vivida,
no como simple ordenamiento de informacion. Ambas lineas permiten
afirmar que el aprendizaje institucional requiere datos, interpretacion,
dialogo y apropiacion colectiva.

Este capitulo desarrolla tres nucleos articulados: la diferencia entre
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monitoreo, seguimiento y evaluacion; la evaluacion como campo tedrico-
metodoldgico vinculado a indicadores, resultados y aprendizaje institucional;
y la sistematizacidon de experiencias como modalidad critica de produccion
de conocimiento desde la praxis. La tesis de fondo es clara: la planificacion y
la promocidn social alcanzan madurez académica e institucional cuando son
capaces de aprender de si mismas.

10.2. Monitoreo, seguimiento y evaluacion: diferencias conceptuales

Uno de los problemas frecuentes en la practica institucional es utilizar
monitoreo, seguimiento y evaluacion como si fueran términos equivalentes.
Aunque en el lenguaje cotidiano se superponen, conceptualmente cumplen
funciones distintas y complementarias. EI monitoreo se relaciona con la
observacion continua del avance de actividades, productos, cronogramas,
recursos y compromisos. El seguimiento amplia esa observacion hacia la
trayectoria del proceso y permite reconocer como se desarrolla la
intervencion en el tiempo. La evaluacion introduce un nivel diferente: no solo
describe, sino que interpreta y formula juicios sobre pertinencia, eficacia,
eficiencia, calidad, sostenibilidad, efectos o impacto.

Esta distincion es importante porque una institucién puede contar con
abundante informacién de monitoreo y, aun asi, no tener una evaluacion
sustantiva. Registrar talleres, reuniones, gastos o entregables no equivale a
valorar si la intervencién fue pertinente, si fortalecié capacidades, si produjo
cambios sostenibles o si respondiéo a las necesidades del territorio. La
evaluacion exige una pregunta de valor: qué significado tienen esos avances
y qué decisiones deben tomarse a partir de ellos.

La tradicion de Scriven contribuyd a precisar esta dimension valorativa al
comprender la evaluacién como juicio sobre el mérito o valor de una
intervencion. Stufflebeam y Shinkfield, mediante el modelo CIPP, ampli6 el
foco al considerar contexto, insumos, proceso y producto. Esta perspectiva
evita reducir la evaluacion al resultado final y facilita el analisis de la légica
completa de una intervencion: por qué se formuld, con qué recursos opero,
cémo se implementd y qué produjo (Scriven, 1991; Stufflebeam y Shinkfield,
2007).

Desde la planificacién publica, Armijo (2011) subraya que los indicadores de
desempefio deben relacionarse con objetivos, productos y resultados. Por
ello, el monitoreo permite observar si la accion avanza; la evaluacion ayuda
a comprender qué significan esos avances; y la sistematizacion reconstruye
criticamente la experiencia para producir aprendizaje transferible. En
promocién social y trabajo territorial, esa articulacién es indispensable,
porque los procesos comunitarios ho pueden comprenderse solo mediante
cifras de ejecucion.



PLANIFICACION Y PROMOCION SOCIAL
Fundamentos histéricos, tedricos, metodoldgicos, epistemolégicos y aplicados

10.3. Tipos de evaluacion

La evaluacion no es un procedimiento Unico. Segun el momento, el propdsito
y el foco analitico pueden distinguirse diversos tipos. La evaluacion ex ante
se realiza antes de implementar una intervencion y busca valorar
pertinencia, coherencia, viabilidad y consistencia interna. La evaluacion de
proceso acompana la ejecucion y ayuda a identificar ajustes necesarios. La
evaluacion de resultados examina productos, logros y efectos inmediatos. La
evaluacion de impacto se interroga por cambios de mayor alcance, directos
o indirectos, asociados a la intervencion.

Otra clasificacion relevante distingue entre evaluacion formativa y evaluacion
sumativa. La primera busca mejorar la intervencion durante su desarrollo; la
segunda ofrece un balance global al cierre de una fase o del programa. Para
la planificacién y la promocion social, ambas son necesarias. La evaluacion
formativa permite corregir y aprender mientras se actua; la evaluacion
sumativa aporta rendicion de cuentas, valoracién de resultados y criterios
para decidir sobre continuidad, redisefo o cierre.

También conviene distinguir entre evaluacién interna y externa, evaluacion
participativa y evaluacién experta, evaluacion centrada en objetivos vy
evaluacidon centrada en el uso. Patton (2008) desarrolld la evaluacion
orientada al uso, cuyo valor principal radica en que sus resultados sean
comprendidos, apropiados y utilizados por quienes toman decisiones. Este
enfoque es especialmente pertinente para instituciones publicas,
universidades y organizaciones sociales: una evaluacion técnicamente sélida
pierde fuerza si no alimenta decisiones concretas ni aprendizaje
organizacional.

En América Latina, estas tipologias deben ser releidas desde contextos de
desigualdad, recursos limitados y capacidades institucionales desiguales.
Evaluar no puede significar imponer modelos externos desconectados de los
territorios. Debe significar construir evidencia pertinente, dialogar con
personas actoras, reconocer efectos cualitativos y fortalecer decisiones
publicas con sentido democratico.

10.4. Indicadores cuantitativos y cualitativos

Los indicadores son instrumentos centrales del monitoreo y la evaluacion,
pero su uso exige un cuidado conceptual. Un indicador no es una cifra
aislada ni un dato acumulado sin interpretacion; es una sefal significativa
que permite observar cambios, desempefios, logros o desviaciones en
relacién con objetivos previamente definidos. Su utilidad depende de la
claridad del objetivo, de la pertinencia del dato, de la calidad de la fuente y
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Armijo (2011) y Bonnefoy y Armijo (2005) insisten en que los indicadores de
desempefio deben conectar objetivos, productos, resultados y gestion
publica. Esta relacion es fundamental para evitar dos errores frecuentes:
medir actividades sin relacion con resultados o multiplicar indicadores que
no orientan decisiones. En planificacién y promocién social, el indicador
debe ayudar a comprender la accién, no convertirse en un requisito formal
desconectado del problema que se busca atender.

Los indicadores cuantitativos permiten medir magnitudes, frecuencias,
cobertura, ejecucidon presupuestaria, numero de participantes, tasas de
cumplimiento o variaciones observables. Son indispensables para dar
seguimiento sistematico a programas y proyectos. Sin embargo, no agotan la
comprension de los procesos sociales. La calidad de la participacion, el
fortalecimiento organizativo, la apropiacion comunitaria, la confianza entre
actores, la incidencia territorial o la transformacion de capacidades también
requieren indicadores cualitativos.

Por ello, una matriz de monitoreo y evaluacion debe integrar indicadores
cuantitativos y cualitativos. En la EPPS, esta combinacion resulta clave para
valorar procesos de extension, practicas comunitarias, proyectos
académicos y experiencias territoriales en los que los aprendizajes no
siempre pueden reducirse a nimeros. La medicion debe dialogar con la
interpretacion; la evidencia debe dialogar con la experiencia; y los resultados
deben leerse en relacion con el contexto.

10.5. Linea base, metas, medios de verificacion y trazabilidad

La calidad del monitoreo y la evaluacién depende, en buena medida, de una
arquitectura basica de informacion: linea base, metas, indicadores, medios
de verificacion y responsabilidades. La linea base permite conocer la
situacion inicial frente a la cual se valoraran cambios posteriores. Sin ella, la
evaluacion corre el riesgo de afirmar avances sin contar con un punto de
comparacion suficientemente claro.

Las metas permiten traducir objetivos generales en logros observables y
temporalmente definidos. Una meta bien formulada no es solo una
aspiracion; es un compromiso que orienta recursos, acciones y criterios de
seguimiento. Para que sea util, debe ser realista, verificable y coherente con
las capacidades institucionales y territoriales disponibles. En el campo
social, ademas, debe evitar el formalismo: no todo cambio significativo
puede captarse mediante metas rigidas o exclusivamente numéricas.

Los medios de verificacion son las fuentes que permiten comprobar el
avance de los indicadores: informes, registros administrativos, entrevistas,
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actas, observaciones, bases de datos, productos académicos, evidencias
comunitarias o sistematizaciones. Sin medios de verificacion confiables, los
indicadores pierden solidez. La trazabilidad, por su parte, permite reconstruir
de donde proviene la informacion, quién la produjo, como fue validada y
cémo se utilizo.

Esta arquitectura es indispensable para la universidad publica. En proyectos
de docencia, investigacion, extension y produccién académica, la
trazabilidad fortalece la transparencia, la rendicién de cuentas y la memoria
institucional. Ademadas, ayuda a que los aprendizajes no dependan
Unicamente de personas especificas, sino que permanezcan como
patrimonio académico y organizativo.

10.6. Evaluacion como aprendizaje institucional y rendicion de cuentas

Una evaluacion con sentido publico debe articular aprendizaje institucional y
rendicion de cuentas. La rendicion de cuentas es necesaria porque las
instituciones publicas, las universidades, los programas sociales y los
proyectos financiados con recursos colectivos deben explicar qué hicieron,
con qué recursos, para quiénes y con qué resultados. Sin embargo, la
rendicion de cuentas no debe reducir la evaluacion a un tréamite de
cumplimiento.

El aprendizaje institucional supone que la evaluacién contribuya a mejorar
decisiones, redisefiar estrategias, reconocer errores, consolidar buenas
practicas y fortalecer capacidades. Evaluar implica abrir espacios de
reflexion sobre la accion. Desde esta lectura, la evaluacién es una practica
técnica, pero también ética y politica: pregunta por el uso responsable de los
recursos, por la pertinencia social de la intervencion y por los efectos que
produce en personas, comunidades e instituciones.

En la planificaciéon y la promocioén social, esta orientaciéon es decisiva. Los
procesos territoriales suelen desarrollarse en contextos complejos, con
actores diversos, recursos limitados y problemas que no se resuelven de
manera lineal. Una evaluacion centrada solo en el cumplimiento
administrativo puede ignorar aprendizajes importantes. En cambio, una
evaluacion orientada al aprendizaje ayuda a comprender por qué ciertas
estrategias funcionaron, por qué otras se encontraron con limites y qué
condiciones deben modificarse.

Para la EPPS, esta perspectiva permite vincular evaluaciéon con formacion
profesional. Las y los estudiantes no solo deben aprender a formular
proyectos; también deben aprender a seguirlos, evaluarlos, interpretarlos y
extraer lecciones. Esa competencia es fundamental para una planificacion y
una promocién social capaces de responder con responsabilidad a los

desafios de los territorios.
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10.7. Sistematizacién de experiencias: conocimiento desde la praxis

La sistematizacion de experiencias tiene una importancia particular en
América Latina porque reconoce que la practica social produce
conocimiento. No se limita a ordenar actividades ni a redactar una memoria
cronoldgica. Su proposito es reconstruir criticamente una experiencia para
comprender su ldgica interna, sus tensiones, sus aprendizajes, sus factores
condicionantes y sus posibilidades de transferencia a otros contextos.

Oscar Jara ha insistido en que sistematizar implica interpretar criticamente
una experiencia vivida. Esa interpretacion requiere recuperar la voz de los
actores, ordenar el proceso, identificar momentos significativos, analizar
contradicciones y construir aprendizajes comunicables. En esta perspectiva,
la sistematizacién se diferencia de la evaluacion, aunque dialoga con ella. La
evaluacion valora una intervencion segun criterios; la sistematizacion busca
comprender como se produjo la experiencia y qué saberes emergen de ella
(Jara, 2012, 2022).

Para la promocion social, la sistematizaciéon es especialmente fecunda
porque permite reconocer saberes comunitarios, aprendizajes de
organizacion, formas de participacion, conflictos, acuerdos, liderazgos y
procesos de apropiacion. También permite superar la separacion rigida entre
teoria y practica. La experiencia no se convierte automaticamente en
conocimiento; requiere reflexion, analisis y escritura. Pero sin experiencia, la
teoria corre el riesgo de perder el contacto con la realidad territorial.

En la EPPS y en la Universidad Nacional, esta herramienta resulta
particularmente relevante. Muchos procesos de trabajo comunitario,
practicas académicas, proyectos de extension e iniciativas territoriales
generan aprendizajes valiosos que la evaluacion convencional no siempre
capta. La sistematizacion ofrece un camino para convertir esos aprendizajes
en conocimiento compartido, util para la formacién estudiantil, la gestion
académica y la accién publica.

10.8. Aplicaciones en politicas, programas, proyectos y experiencias
territoriales

Las aplicaciones del monitoreo, la evaluacion y la sistematizacién son
amplias. En politicas publicas, permiten revisar pertinencia, implementacion,
coordinacion y resultados. En programas, ayudan a sostener seguimiento,
ajustes y rendicién de cuentas. En proyectos, facilitan el control de avances,
el uso de recursos y la comprension de logros y dificultades. En experiencias
territoriales, permiten captar dimensiones organizativas, relacionales y
comunitarias que suelen quedar invisibilizadas en reportes administrativos.
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En América Latina y Costa Rica, este campo ha ganado importancia en la
gestion publica, la inversion social y la universidad publica. Los instrumentos
metodoldgicos de MIDEPLAN, junto con los aportes de CEPAL e ILPES,
muestran una creciente institucionalizacién de la planificacion, el
seguimiento y la evaluacién. No obstante, persiste el desafio de articular
mejor la dimensién técnica con la dimension critica y participativa,
especialmente cuando la accién publica se desarrolla en territorios
complejos y con multiples actores.

En el ambito universitario, el monitoreo puede ayudar a dar seguimiento a
planes estratégicos, programas académicos, proyectos de investigacion,
extensidn y produccion. La evaluacion permite valorar pertinencia, calidad,
contribucidon social y resultados. La sistematizacion permite recuperar
aprendizajes pedagodgicos, institucionales y comunitarios. Juntas, estas
herramientas fortalecen la funcién publica de la universidad y su capacidad
de demostrar valor social sin reducirlo a indicadores estrechos.

Para la planificaciéon y la promocion social, la aplicacion mas significativa
ocurre cuando estos procesos se integran desde el disefio mismo de la
intervencion. No se evalia solo al final; se aprende durante todo el ciclo. No
se sistematiza solo cuando sobra tiempo; desde el inicio se define qué
experiencia merece ser reconstruida y qué preguntas orientaran el
aprendizaje.

10.9. Limites y desafios del monitoreo, la evaluacién y Ila
sistematizacion

El campo enfrenta limites importantes. Uno de ellos es la tecnocratizacion:
cuando el monitoreo y la evaluacién se convierten en reportes formales
desconectados de la toma de decisiones. Otro es el reduccionismo
cuantitativo: medir solo aquello que cabe facilmente en una tabla y dejar
fuera procesos cualitativos decisivos. Un tercer limite es la débil utilizacion
de resultados: se evalua, pero no se aprende. Un cuarto es la fragilidad
institucional: las practicas de seguimiento, evaluacion o sistematizacion
dependen de voluntades individuales y no de una cultura organizacional
sostenida.

La sistematizacion también enfrenta riesgos. Puede convertirse en relato
descriptivo, memoria institucional o acumulacion de anécdotas si no
incorpora andlisis critico. Su potencia depende de identificar preguntas de
fondo, ordenar la experiencia, analizar tensiones, reconocer aprendizajes y
formular interpretaciones utiles. En el caso de la evaluacion, el riesgo
principal es reducirla a la fiscalizaciéon. En el monitoreo, el riesgo es agotarlo
en la recoleccion rutinaria de datos.
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Otro desafio consiste en democratizar estos procesos. Las comunidades,
equipos técnicos, estudiantes, docentes, instituciones y actores territoriales
no deben ser solo fuentes de informacion; pueden participar en la
interpretacion de resultados y en la construccion de aprendizajes. Esta
participacién no elimina la necesidad de rigor metodoldgico, pero si amplia la
legitimidad y la utilidad social del conocimiento producido.

La articulacion entre monitoreo, evaluacion y sistematizacion exige
capacidades institucionales, tiempo, recursos y voluntad politica. También
requiere formacion profesional. Por ello, estos temas no deben verse como
anexos administrativos, sino como componentes centrales de la
planificacion, la promocion social y la gestion publica responsable.

10.10. Balance del capitulo

Este capitulo ha mostrado que el monitoreo, la evaluacion y la
sistematizacion de experiencias constituyen una arquitectura de aprendizaje
indispensable para la planificacion y la promocidon social. EI monitoreo
observa el avance de la accion; la evaluacion formula juicios sobre su mérito,
pertinencia, calidad y resultados; la sistematizacion reconstruye criticamente
la experiencia y transforma la practica en conocimiento. Juntos, estos
componentes fortalecen la gestion publica, la universidad, los proyectos
territoriales y las intervenciones comunitarias.

La ensefianza principal es que no basta con actuar: hay que aprender de la
accion. Ese aprendizaje permite mejorar estrategias, fortalecer capacidades,
justificar decisiones, rendir cuentas y construir conocimiento desde la praxis.
En la EPPS, esta idea tiene un valor particular porque conecta formacion
profesional, investigacion, extension universitaria y compromiso territorial.

El capitulo siguiente aborda las politicas publicas, la gobernanza y la gestion
publica como marco mas amplio donde la planificacion, estrategia,
evaluacion y accion colectiva se articulan en torno a problemas publicos,
bienes comunes y responsabilidades institucionales. La evaluacion y la
sistematizacion preparan ese transito porque muestran que toda accion
publica debe ser capaz de observarse, juzgarse, aprender de si misma y
transformarse.

10.11. Aprender de la crisis: monitoreo y evaluacion en la respuesta
costarricense ante la COVID-19

La pandemia a raiz del COVID-19 representd para Costa Rica uno de los
mayores desafios en materia de politica publica de las ultimas décadas vy, al
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mismo tiempo, una oportunidad sin precedentes para evidenciar la
relevancia del monitoreo, la evaluacion y el aprendizaje institucional a nivel
nacional. En medio de un escenario marcado por la incertidumbre, la
evolucion del conocimiento cientifico y la necesidad de tomar decisiones con
informacién cambiante, las instituciones como el Ministerio de Salud, la Caja
Costarricense de Seguro Social (CCSS) y la Comision Nacional de
Emergencias (CNE), entre otras, desarrollaron mecanismos permanentes de
seguimiento que permitieran comprender el comportamiento de la
emergencia y orientar la respuesta del Estado. Los reportes diarios de
contagios, hospitalizaciones y vacunacién no constituyeron Unicamente
ejercicios estadisticos; fueron herramientas fundamentales para ajustar
estrategias, priorizar recursos y responder a una crisis que transformé la
vida cotidiana de millones de personas (Ministerio de Salud, 2021).

Esta experiencia costarricense también puso de manifiesto que el monitoreo,
por si solo, no es suficiente, ya que disponer de datos es importante, pero
interpretar su significado y utilizarlos para mejorar las intervenciones resulta
aun mas relevante, ya que funcionaban como punto de partida para la
evolucién de las medidas sanitarias, las campanas de vacunacién y la
adaptacion de protocolos institucionales evidenciando que la evaluacion
cumple una funcién estratégica cuando permite aprender de la experiencia y
corregir el rumbo de la accion publica. Tal como sostienen Stufflebeam y
Shinkfield (2007), el propésito principal de la evaluacién no es comprobar si
una intervencioén fue exitosa o fallida, sino contribuir a su mejora continua.
En este sentido, la respuesta nacional frente a la pandemia mostré que las
instituciones mas resilientes son aquellas capaces de observarse
criticamente, reconocer sus limitaciones y ajustar sus decisiones conforme
cambian las circunstancias.

Asimismo, la pandemia dejé aprendizajes que trascienden el ambito
sanitario y que hoy forman parte de la memoria institucional del pais. La
coordinacion entre instituciones, la comunicacion del riesgo, la logistica de
distribucién de vacunas y la capacidad de adaptacién de los servicios
publicos constituyen experiencias que merecen ser recuperadas vy
analizadas criticamente. Esto evidencia la importancia de la sistematizacion
como una herramienta que permite transformar vivencias y practicas en
conocimiento Util para futuras generaciones. Como sefala Jara (2022),
sistematizar no implica unicamente ordenar informacion, sino interpretar
criticamente una experiencia para comprender sus aprendizajes, tensiones y
posibilidades de transferencia a otros contextos. Desde esta perspectiva, la
experiencia de la pandemia se convierte en una fuente invaluable de
conocimiento para fortalecer la gestion publica y la preparacion ante futuras
emergencias.
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Para la Escuela de Planificacion y Promocion Social (EPPS), estas
experiencias de monitoreo y evaluacion dejan una ensefanza, la
planificacion no alcanza su verdadero sentido cuando simplemente ejecuta
acciones, sino cuando es capaz de aprender de ellas. En un contexto social
cada vez mas complejo e incierto, las y los profesionales en planificacion
estan llamados no solo a disefiar programas y proyectos, sino también a
monitorearlos, evaluarlos criticamente y sistematizar sus aprendizajes para
fortalecer la toma de decisiones y la accién publica. Esta perspectiva
reafirma el compromiso histérico de la EPPS con una formacién que articula
conocimiento, territorio y transformacion social, reconociendo que las
instituciones mas sélidas no son aquellas que nunca enfrentan dificultades,
sino aquellas que poseen la capacidad de reflexionar sobre su practica,
adaptarse a los cambios y construir, junto con las comunidades, respuestas
mas justas, participativas y sostenibles para el desarrollo del pais.
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11.1. Introduccion: Estado, accion publica y problemas colectivos

Las politicas publicas constituyen un punto de encuentro entre Estado,
sociedad y transformacion social. No se reducen a acuerdos administrativos,
decretos, programas o presupuestos. Son procesos mediante los cuales una
sociedad reconoce determinados asuntos como problemas publicos, disputa
sus causas, define responsabilidades, selecciona alternativas y organiza
respuestas institucionales. Esta comprensién resulta indispensable para la
planificacion y la promocion social, porque ambas trabajan con problemas
colectivos que no pueden resolverse unicamente desde la voluntad
individual ni mediante acciones aisladas de una institucion.

En la tradicion académica de la EPPS, esta discusion posee una relevancia
particular. Planificar implica leer la realidad, jerarquizar problemas, construir
rutas de accién y orientar recursos hacia fines publicos. Promover
socialmente implica acompafar actores, fortalecer participacion, generar
mediaciones comunitarias y contribuir a que los territorios no sean simples
destinatarios de politicas, sino sujetos activos de su definicién y seguimiento.
Por ello, el andlisis de politicas publicas permite vincular diagnéstico,
decision, implementacion, aprendizaje y control democratico.

Harold Lasswell (1951) abrié una ruta fundacional al proponer unas ciencias
de las politicas orientadas a mejorar la decision publica y a relacionar
conocimiento con accién frente a problemas colectivos. Su aporte sigue
siendo pertinente porque desplaza la mirada desde una administracion
entendida como rutina hacia una accion publica que requiere inteligencia,
informacién y deliberacion. La politica publica, vista asi, no es una receta
técnica, sino un campo de conocimiento aplicado a problemas reales.

David Easton (1965), desde una perspectiva sistémica, ayudé a comprender
que las demandas sociales, los apoyos, las decisiones y la retroalimentacion
forman parte de un proceso politico mas amplio. Aunque su modelo ha sido
discutido, conserva utilidad para mostrar que ninguna politica nace en el
vacio: toda decision publica se produce dentro de relaciones de presion,
legitimidad, respuesta institucional y evaluacion social. Para la planificacion y
la promocion social, esta idea es decisiva: un plan puede estar bien
formulado y, sin embargo, fracasar si no cuenta con legitimidad, capacidades
institucionales y articulacion territorial.

El capitulo parte de una premisa central: politicas publicas, gobernanza y
gestion publica deben analizarse de manera integrada. Las politicas publicas
definen cursos de accion; la gobernanza muestra como patrticipan, cooperan
o disputan los actores; y la gestion publica expresa las capacidades
requeridas para convertir decisiones en resultados. Esta triada permite leer
la accidn publica desde una perspectiva mas completa y cercana a los retos
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11.2. Fundamentos tedricos de las politicas publicas

El estudio de las politicas publicas se consolidé durante la segunda mitad del
siglo XX desde varias tradiciones. Lasswell (1951) puso énfasis en una
ciencia orientada a problemas, interesada en mejorar la calidad de la
decisién publica. Este punto es fundamental para el campo de la
planificacion, porque recuerda que decidir publicamente exige informacion,
anadlisis y comprension de las consecuencias, no solo intuicion politica o
cumplimiento burocratico.
Herbert Simon aportd una correccion indispensable al racionalismo
administrativo. Con la nocién de racionalidad limitada, Simon (1947) mostré
que las personas y las organizaciones no deciden con informacion completa,
tiempo ilimitado ni plena capacidad para comparar todas las alternativas
posibles. Las decisiones publicas se toman bajo restricciones, incertidumbre,
presiones, capacidades finitas y marcos institucionales concretos. Por eso,
una politica publica no debe evaluarse como si surgiera de un actor
omnisciente, sino como resultado de decisiones razonadas en condiciones
imperfectas.
Charles Lindblom profundizé esta critica al cuestionar los modelos de
decision exhaustivamente racionales. Su tesis del incrementalismo mostré
que muchas politicas avanzan mediante ajustes graduales, comparaciones
limitadas y correcciones sucesivas (Lindblom, 1959). Para la planificacion y
la promocion social, esta idea tiene una ensefianza clara: las politicas no
siempre se construyen como disefios integrales y perfectamente coherentes;
con frecuencia se forman en medio de negociacion, aprendizaje,
restricciones fiscales, correlaciones de fuerza y cambios del contexto.
Yehezkel Dror (1971), sin embargo, advirtié que el incrementalismo podia
resultar insuficiente cuando los problemas publicos exigen anticipacion y
capacidad estratégica. Su preocupacion por fortalecer la calidad del
gobierno permite recuperar una dimension clave de la planificacion: no basta
con ajustar gradualmente lo existente; también se requiere visién, prioridad
politica, lectura de escenarios y orientacion deliberada del cambio. Esta
tensidon entre incrementalismo y estrategia atraviesa buena parte de la
accioén publica contemporénea.
En América Latina, Luis F. Aguilar Villanueva (1992) contribuyé a
sistematizar el campo de la lengua espafola y a discutir criticamente las
tradiciones anglosajonas. Sus trabajos ayudaron a comprender que la
politica publica no es solo una decision gubernamental, sino un proceso
analitico, politico e institucional. Joan Subirats y otros autores reforzaron esta
mirada al subrayar actores, conflicto, implementacion y gobernanza. Bajo
esta mirada, el campo resulta especialmente util para una formacion
universitaria que busca integrar teoria, método y praxis publica.
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11.3. El ciclo de las politicas publicas

Una herramienta ampliamente utilizada para estudiar politicas publicas es el
modelo del ciclo. Aunque la realidad nunca sigue una secuencia perfecta, el
ciclo permite ordenar analiticamente momentos como la identificacion del
problema, la incorporaciéon a la agenda, la formulacion de alternativas, la
decision, la implementacion, la evaluacion y la retroalimentacion.

Su utilidad no estd en describir una mecanica lineal, sino en formular
preguntas pertinentes: ;como un asunto privado o sectorial llega a ser
reconocido como problema publico?, ;qué actores participan en su
definicion?, ¢qué alternativas quedan visibles y cudles se excluyen?, ;qué
capacidades se requieren para ejecutar la politica?, ¢qué efectos produce en
los territorios y en las poblaciones?, ;como se aprende de los resultados?
Estas preguntas son centrales para la planificacion y la promocién social
porque permiten mirar la politica desde antes de su ejecucion y no
unicamente desde el programa ya aprobado.

No obstante, el ciclo también presenta limites. Puede sugerir una
racionalidad ordenada cuando los procesos reales suelen ser simultaneos,
conflictivos y desiguales. En los ambitos territorial, universitario y social, la
formulacion puede mezclarse con la negociacion; la implementacion puede
redefinir el disefo; y la evaluacion puede llegar tarde o utilizarse solo de
forma formal. Por ello, el ciclo debe asumirse como guia analitica flexible, no
como descripcion literal de la accidn publica.

11.4. Actores, poder, conflicto y negociacion

Las politicas publicas no son productos impersonales del Estado. Expresan
interacciones entre actores con recursos, intereses, visiones, legitimidades y
capacidades distintas. Una politica educativa, ambiental, social, territorial o
universitaria no responde Unicamente a criterios técnicos; también refleja
correlaciones de fuerza, acuerdos, resistencias y disputas sobre qué se
considera problema y qué solucién se considera legitima.

La lectura incremental de Lindblom ayuda a reconocer que las decisiones
publicas suelen estar mediadas por compromisos y ajustes sucesivos.
Pressman y Wildavsky (1973), al estudiar la implementacién, mostraron que
una politica no termina con su aprobacion. Entre la decisién y la ejecucion
aparecen multiples puntos de traduccion, reinterpretacion, coordinaciéon y
posible bloqueo. Esta ensefianza es fundamental para la planificacion: una
estrategia bien redactada puede debilitarse si no considera los actores, las
capacidades institucionales y las condiciones territoriales donde debe
operar.
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La negociacion debe entenderse, entonces, como parte normal de la accion
publica democratica. No se trata de concesién oportunista, sino de una
mediacion necesaria para construir acuerdos, administrar conflictos vy
convertir visiones divergentes en decisiones operables. Para la promocion
social, este punto es especialmente relevante porque los procesos
comunitarios también contienen liderazgos, tensiones internas, disputas por
representacion y relaciones desiguales con las instituciones. EI campo
necesita herramientas técnicas, pero también lectura politica, sensibilidad
ética y capacidad de mediacion.

11.5. Gobernanza, participacion e intersectorialidad

La nocidn de gobernanza gand fuerza cuando se hizo evidente que muchos
problemas publicos desbordan la capacidad de una sola institucion. La
desigualdad territorial, la sostenibilidad ambiental, la educacion publica, la
seguridad alimentaria, la gestion del riesgo y la inclusiéon social exigen
coordinacion entre niveles de gobierno, instituciones sectoriales,
universidades, organizaciones comunitarias y, en determinados casos,
actores privados. La gobernanza remite, por tanto, a formas de conduccién y
coordinacion que superan la imagen clasica del gobierno jerarquico.

B. Guy Peters ha sefialado que la gobernanza trata tanto de lograr
cooperacion como de ejercer poder y persuadir a las personas para trabajar
en una direccidon comun. Esta idea evita dos simplificaciones: imaginar la
gobernanza como armonia espontanea o entenderla como retirada del
Estado. La gobernanza requiere cooperacion, pero también conduccion
publica, reglas, legitimidad, informacion, coordinacién y responsabilidad
democratica.

Para la planificaciéon y la promocion social, esta discusion resulta central.
Muchos procesos territoriales fracasan porque cada institucion actia desde
su propio mandato, sus procedimientos y sus tiempos administrativos. La
intersectorialidad exige romper esa fragmentacion y reconocer que los
problemas sociales no respetan divisiones burocraticas. La participacion, por
su parte, evita que la gobernanza se reduzca a la coordinacion entre élites
institucionales. Sin participacion, puede haber gestidon, pero no
necesariamente democratizacion de la accién publica.

La universidad publica puede desempefar un papel estratégico aqui. Su
aporte no consiste solo en producir diagndsticos, sino en facilitar dialogo,
generar evidencia, acompanar territorios, formar capacidades y contribuir a
innovaciones institucionales. En el caso de la UNA y la EPPS, esta funcion
se relaciona directamente con docencia, investigacion, extension y accion
publica territorial.
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11.6. Politicas publicas territoriales, sociales y ambientales

Las politicas publicas pueden clasificarse de distintas maneras. Para el
campo de la planificacién y la promocién social, interesan especialmente las
vinculadas con territorio, bienestar social y sostenibilidad. Las politicas
territoriales buscan ordenar, equilibrar o dinamizar espacios afectados por
desigualdades historicas. Las politicas sociales buscan derechos, inclusion,
educacion, salud, vivienda, proteccion social y bienestar. Las politicas
ambientales y socioambientales abordan la sostenibilidad, la gestién de
riesgos, los bienes comunes y los efectos de la crisis climatica.

Esta clasificacion no es solamente tematica. Muestra que las politicas
publicas requieren lectura espacial, analisis de desigualdad, participacion,
coordinacion institucional y mirada de largo plazo. Una politica territorial sin
participacion puede reproducir decisiones centralizadas; una politica social
sin diagndstico puede dispersar recursos; una politica ambiental sin
legitimidad territorial puede enfrentar resistencia y baja apropiacion social.
En todos estos casos, la planificacion aporta capacidad de analisis,
priorizacién, articulacién de recursos y orientacion estratégica. La promocion
social aporta cercania con actores, lectura de conflictos, acompafamiento
organizativo y apropiacion comunitaria. Por eso, ambas disciplinas no se
ubican fuera de la politica publica: forman parte de sus condiciones de
posibilidad cuando se trabaja desde territorios concretos.

11.7. Gestion publica, capacidades institucionales y coordinacion

Una politica publica puede estar bien formulada y, aun asi, producir pocos
resultados si no existen capacidades para implementarla. Aqui aparece la
gestion publica como una dimension decisiva. Simon permitié comprender
las restricciones de la decisidon organizacional; Pressman y Wildavsky (1973)
evidenciaron la complejidad de la implementacion; y Armijo vinculd la
planificacion estratégica, indicadores de desempefo y presupuesto
orientado a resultados. En conjunto, estos aportes muestran que gestionar
no es solamente administrar tramites, sino traducir propésitos publicos en
bienes, servicios, aprendizajes y resultados verificables.

Armijo (2011) resulta especialmente pertinente porque conecta mision
institucional, objetivos, productos, indicadores y presupuesto. Su aporte
ayuda a evitar dos extremos: una planificacion declarativa sin seguimiento y
una gestidon reducida a control administrativo. Desde una perspectiva
universitaria, esta lectura permite sostener que la gestién debe servir a la
docencia, la investigacion, la extension, la produccion académica y la

pertinencia territorial, sin quedar atrapada en un gerencialismo que pierda
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de vista el sentido publico.

La coordinacion es uno de los desafios mas dificiles. Las instituciones suelen
organizarse por sectores, competencias, escalas y procedimientos. Sin
coordinacion, las politicas se fragmentan, se duplican o pierden coherencia.
La planificacion puede ofrecer una arquitectura de prioridades y rutas de
accién; la promocion social puede facilitar mediaciones con actores
territoriales; y la gestidon publica debe asegurar capacidades, recursos,
seguimiento y aprendizaje institucional.

11.8. Aportes de la planificacion y la promocion social a las politicas
publicas

La planificacidon y la promocion social contribuyen a las politicas publicas
desde niveles distintos pero complementarios. La planificacion fortalece
diagndstico, priorizacion, prospectiva, articulacion de recursos, definicion de
metas y coherencia estratégica. La promocion social contribuye con la
lectura territorial, mediacion comunitaria, formacion de capacidades,
participacion y legitimidad social. Esta complementariedad es especialmente
importante en América Latina, donde muchas politicas enfrentan dificultades
no solo por falta de recursos, sino por débil apropiacion territorial y baja
articulacion entre instituciones y comunidades.

Mark Moore, desde la teoria del valor publico, ofrece una clave relevante: la
gestion publica debe orientarse a producir resultados socialmente valiosos y
no Unicamente a ejecutar procedimientos. Esta idea permite leer la politica
publica como construccion de bienestar, legitimidad, confianza, derechos y
bienes colectivos. En la universidad publica, el valor publico se expresa en
conocimiento pertinente, formacion critica, investigacion con sentido social,
extension universitaria y contribucion al desarrollo de los territorios.

La promocion social amplia esta nocion porque ayuda a que el valor publico
no se defina solo desde las instituciones, sino también en didlogo con
territorios, comunidades y actores sociales. La planificacion permite traducir
ese valor en estrategias, programas, proyectos, indicadores y mecanismos
de seguimiento. En este punto, el vinculo con la EPPS resulta claro: su
campo disciplinar puede contribuir a disefar, ejecutar, evaluar y reorientar
politicas publicas con sensibilidad social y capacidad estratégica.

11.9. Experiencias de politicas publicas en América Latina y Costa Rica

América Latina muestra una amplia diversidad de experiencias en politicas
publicas. Algunos paises fortalecieron sistemas de protecciéon social; otros
desarrollaron procesos de descentralizacion, innovaciones participativas,
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planificacion territorial o gestion ambiental. Esa diversidad confirma que no
existe una unica ruta de politica publica, sino respuestas histéricas situadas
segun  estructuras estatales, coaliciones politicas, capacidades
institucionales, conflictos sociales y demandas ciudadanas.

Costa Rica representa un caso particular por la densidad relativa de su
Estado social, la centralidad de la educacion publica, la existencia de una
institucionalidad de planificacion y el papel histérico de las universidades
publicas. Las politicas publicas costarricenses no pueden comprenderse al
margen de MIDEPLAN, de las instituciones sectoriales, de los gobiernos
locales, del sistema universitario publico y de la relacion entre Estado,
sociedad y territorios.

En ese marco, la UNA y la EPPS no deben verse solo como observadoras
externas. La universidad publica produce conocimiento, forma profesionales,
acompaha territorios, participa en debates nacionales y aporta a la accion
publica desde docencia, investigacion y extension. Por ello, el analisis de
politicas educativas, sociales, territoriales y ambientales debe considerar
también la gobernanza del conocimiento y la responsabilidad de la
universidad en la construccion de valor publico.

11.10. Balance del capitulo

El capitulo ha mostrado que las politicas publicas, la gobernanza y la gestion
publica constituyen un marco imprescindible para la planificacion y la
promocion social. Lasswell aportd la orientacion hacia problemas publicos;
Simon, la racionalidad limitada; Lindblom, el incrementalismo y la critica al
racionalismo exhaustivo; Dror, la necesidad de capacidad estratégica;
Pressman y Wildavsky, la complejidad de la implementacion; Peters, la
gobernanza como cooperacion y ejercicio de poder; Moore, el valor publico;
Ostrom, la importancia de la accion colectiva y las instituciones; Aguilar
Villanueva y Subirats, la consolidacion analitica del campo en lengua
espafola.

La ensefanza principal es que una politica publica no debe entenderse
Unicamente como ciclo técnico ni a decision gubernamental aislada. Es un
proceso de construccion de problemas, disputa entre actores,
implementacion, coordinacion, aprendizaje y produccion de valor publico. En
esa complejidad, la planificacién y la promocién social aportan una mirada
especialmente necesaria: conectan diagndstico con estrategia, participacion
con gestién, territorio con institucionalidad y accion publica con
transformacion social.

Para la EPPS, este capitulo deja una conclusién formativa: ensefar
planificacion y promocion social exige formar profesionales capaces de leer

politicas publicas con rigor técnico, sensibilidad critica y compromiso
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territorial. No basta con formular planes; es necesario comprender actores,
poder, gobernanza, capacidades institucionales, evaluacion y valor publico.
Solo asi la accion universitaria puede contribuir a politicas mas pertinentes,
democraticas y orientadas al bien comun.

11.11. Ejemplo: la Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil como
gobernanza en construccion

La Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil (REDCUDI) es un ejemplo de
articulacion institucional en Costa Rica, debido a que existe un esfuerzo
conjunto de instituciones publicas, gobiernos locales, organizaciones
comunitarias y diversos actores sociales, con un proposito: garantizar
servicios de cuido y atencion para la primera infancia (REDCUDI,2023). Mas
alla de la creacidn de un programa o de una estructura administrativa, la Red
refleja la comprension de que las necesidades de las familias, especialmente
aquellas relacionadas con el cuido de nifias y nifios pequefios, no pueden
ser atendidas de manera efectiva por una sola instituciéon que actue de forma
aislada. Esta experiencia de la REDCUDI ejemplifica claramente lo
planteado por Peters (2011), quien sefala que la gobernanza implica la
capacidad de construir cooperacion entre actores diversos para avanzar
hacia objetivos comunes.

Para lograr el funcionamiento de la REDCUDI ha sido necesario establecer
mecanismos de financiamiento, criterios para la acreditacion de centros de
cuido, sistemas de seguimiento y espacios permanentes de coordinacion
institucional que permitan mantener una vision compartida del trabajo
realizado. Este proceso ha tenido una relevancia especial en aquellos
territorios donde las propias comunidades ya desarrollaban iniciativas de
cuido mucho antes de la existencia de una politica nacional, por lo que la
construccion de la Red no consistid Unicamente en implementar nuevas
reglas, sino también en reconocer experiencias previas, fortalecer
capacidades locales y generar relaciones de confianza entre las
organizaciones comunitarias y las instituciones publicas. Como plantea
Aguilar Villanueva (1992), las politicas publicas son procesos complejos en
los que intervienen factores politicos, sociales e institucionales, por lo que su
éxito depende en gran medida de la capacidad de generar acuerdos y
adaptarse a las caracteristicas de cada contexto.

Para la Escuela de Planificacion y Promocion Social (EPPS), la REDCUDI
representa un ejemplo valioso porque permite comprender que la
planificacion y la gestion publica adquieren verdadero sentido y valor cuando
logran combinar la capacidad institucional con la participacion ciudadana,
generando soluciones que no solo sean técnicamente viables, sino también
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socialmente legitimas y sostenibles en el tiempo. Desde esta perspectiva, la
experiencia demuestra que la creacion de valor publico depende de la
construccion colectiva de respuestas que reconozcan las necesidades,
capacidades y aspiraciones de las comunidades involucradas (Subirats et
al., 2008; Moore, 1995).
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12.1. Introduccion: del ejemplo descriptivo al analisis comparado

La planificacion y la promocion social alcanzan su mayor densidad cuando
se observan en experiencias concretas. No basta con definir sus conceptos,
describir sus métodos o ubicar sus fundamentos histéricos. También es
necesario examinar como esos fundamentos se expresan en territorios,
instituciones, comunidades, politicas publicas y procesos universitarios
concretos. Este capitulo asume esa tarea desde una perspectiva comparada
y situada.

El propédsito no es elaborar un inventario de casos ni presentar experiencias
como ejemplos aislados. La intencién es analizar qué problemas enfrentan,
desde qué enfoques tedricos se comprenden, qué arreglos metodolégicos
utilizan, qué actores participan, qué resultados producen y qué tensiones
dejan abiertas. Esta forma de lectura permite superar el relato descriptivo y
convertir la experiencia en fuente de aprendizaje disciplinar.

Para la EPPS y la Universidad Nacional, esta discusion posee un valor
particular. La planificaciéon y la promocién social no se entienden como
campos separados: la primera aporta lectura estratégica, orientacion de la
acciéon publica, andlisis institucional y proyeccion de futuro; la segunda
aporta mediacion social, participacidon, organizacién comunitaria vy
fortalecimiento de sujetos colectivos. En su articulaciéon se expresa una
forma de conocimiento comprometida con el territorio y el bien comun.

El capitulo se organiza en cinco escalas de andlisis: América Latina y el
Caribe, Centroamérica, Costa Rica, la Universidad Nacional y la EPPS. Esta
secuencia no responde a una simple jerarquia geografica. Busca mostrar
cémo las experiencias regionales, nacionales e institucionales dialogan entre
si y permiten comprender la planificacion y la promocién social como
practicas histdricas, politicas, metodolégicas y pedagdgicas.

12.2. Criterios tedrico-metodoldgicos para leer experiencias

Todo analisis de experiencias requiere criterios explicitos. Una experiencia
puede parecer valiosa por sus resultados inmediatos, por su cobertura o por
su reconocimiento publico, pero eso no basta para comprender su aporte al
campo disciplinar. En este capitulo se propone leer cada experiencia desde
seis dimensiones: el problema que aborda, el enfoque tedrico que la orienta,
la metodologia utilizada, la practica concreta desplegada, los resultados
alcanzados y las tensiones que deja para el aprendizaje futuro.

El primer criterio es el problema publico o territorial. Una experiencia
adquiere sentido cuando se identifica el nudo critico sobre el que actua:
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pobreza, exclusion, desigualdad territorial, baja participacion, fragmentacion
institucional, vulnerabilidad ambiental, déficit de capacidades comunitarias o
debilidad de la gestion local. Sin esa identificacion, el caso se vuelve
anecdotico.

El segundo criterio es el enfoque conceptual. Algunas experiencias se
apoyan en desarrollo local, otras en derechos, educaciéon popular, gestion
publica, participacion ciudadana, gobernanza, prospectiva o fortalecimiento
institucional. Este punto es central porque toda intervencion expresa una
manera de entender la realidad y una hipétesis sobre como transformarla.

El tercer criterio es la metodologia. Diagndstico participativo, presupuesto
participativo, planificacion estratégica, planificacion prospectiva, evaluacion
participativa, sistematizacion de experiencias, articulacion interinstitucional y
acompahamiento comunitario no son simples técnicas. Son mediaciones que
ordenan la relacién entre actores, informacion, decisiones y accién colectiva.
El cuarto criterio se refiere a la practica. Interesa observar qué hacen
efectivamente las instituciones, los equipos técnicos, las comunidades y las
organizaciones. El quinto criterio corresponde a los resultados, entendidos
no solo como productos cuantificables, sino también como cambios en
capacidades, vinculos, aprendizajes, participacion y apropiacion territorial. El
sexto criterio son las tensiones, porque ninguna experiencia real se
desarrolla sin limites, conflictos o contradicciones.

12.3. Experiencias en América Latina y el Caribe

América Latina y el Caribe constituyen un espacio histérico de gran riqueza
para la planificacion y la promocion social. La regién ha desarrollado
experiencias de planificacion del desarrollo, educacion popular, organizacion
comunitaria, desarrollo local, politica social, participacién ciudadana e
innovacion institucional. Estas experiencias no surgieron en condiciones
neutras, sino en sociedades atravesadas por dependencia, desigualdad,
heterogeneidad territorial y disputas por la democratizacion del bienestar.

El presupuesto participativo de Porto Alegre es una referencia importante
porque convirtid una parte de la decisién presupuestaria municipal en un
espacio de deliberacion ciudadana. Su valor no radica Unicamente en la
técnica de asignacion de recursos, sino en haber mostrado que la
planificacion local puede abrir canales de discusion publica sobre
prioridades, necesidades y distribucion territorial. A la vez, su lectura debe
ser critica: la participacion requiere continuidad politica, institucionalidad,
informacién clara y mecanismos de seguimiento; de lo contrario, puede
convertirse en ritual consultivo sin incidencia real.
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Los programas de transferencias condicionadas, como Bolsa Familia en
Brasil, permiten observar otra dimensién de la politica social
latinoamericana. Estos programas han buscado reducir la pobreza inmediata
y modificar trayectorias intergeneracionales mediante vinculos con
educacion, salud y proteccion social. Para la planificacion social, muestran la
importancia de articular diagnodstico, focalizacién, financiamiento,
seguimiento e institucionalidad. Para la promocion social, abren preguntas
sobre ciudadania, autonomia, corresponsabilidad y riesgo de reducir la
accion publica a la administracién de beneficiarios.

Las experiencias de educacion popular, investigacion-accion participativa y
organizacion barrial son igualmente centrales. Inspiradas en Paulo Freire,
Orlando Fals Borda y otras corrientes criticas latinoamericanas, estas
practicas desplazaron el centro de la intervencion de la asistencia hacia la
construccion de sujetos colectivos. Su aporte no puede medirse solo por
cobertura o ejecucion; se expresa en la produccion de conciencia critica,
liderazgo comunitario, lectura del territorio y capacidad de organizacion.

En conjunto, América Latina muestra que la planificaciéon y la promocion
social se fortalecen cuando combinan Estado, comunidad, territorio y
participacion. También ensefia que ningun modelo debe trasladarse
mecanicamente. Cada experiencia debe comprenderse en su contexto
institucional, politico y cultural, y luego reinterpretarse criticamente para
otros territorios.

12.4. Experiencias centroamericanas: territorio, reconstruccion social y
universidad publica

Centroamérica presenta una trayectoria marcada por desigualdades
estructurales, fragilidad institucional, procesos de reconstruccion social,
vulnerabilidad ambiental y busqueda de alternativas territoriales. En esta
regién, la planificacion ha estado ligada a la modernizacién del Estado, la
cooperacion internacional, el desarrollo local, la gestidon del riesgo, la
integracion regional y la reduccién de brechas sociales.

Las experiencias centroamericanas muestran que planificar no se limita a
elaborar documentos nacionales. En territorios con alta desigualdad vy
capacidades institucionales desiguales, la planificacion requiere mediacion
entre municipios, comunidades, organizaciones sociales, universidades,
cooperacion internacional e instituciones publicas. Esa mediacion también
es un campo de promocion social, porque implica construir confianza,
participacién, organizacion y capacidades locales.

En varios paises de la region, los procesos de reconstruccién posterior a
conflictos o desastres han obligado a vincular planificacion con tejido social.

La infraestructura, los servicios y los proyectos productivos solo logran
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sostenerse cuando existen actores locales organizados y mecanismos de
participacion. Por eso, la experiencia centroamericana recuerda que la
planificacion territorial sin promocion social puede quedar como disefio
externo, mientras que la promocion social sin planificacion puede perder
direccion estratégica.

Las universidades publicas centroamericanas también han cumplido un
papel relevante al acompafar procesos de formacion, investigaciéon aplicada
y extension. Su aporte no debe verse solo como apoyo técnico, sino como
produccion de conocimiento situado. Bajo esta mirada, la universidad publica
actia como puente entre saber académico, necesidades sociales,
instituciones vy territorios.

La leccién centroamericana es clara: la planificaciéon y la promocion social
deben trabajar con las condiciones reales de cada territorio. Esto exige
reconocer limitaciones institucionales, tensiones politicas, vulnerabilidades
socioambientales y desigualdades histéricas, pero también capacidades
comunitarias, redes locales y formas de solidaridad que pueden sostener
procesos de transformacion.

12.5. Costa Rica: Estado social, planificacion publica y territorialidad

Costa Rica ofrece una experiencia particular dentro de la region
centroamericana. La construccion histérica del Estado social, la expansion
de la educacion publica, la seguridad social, la institucionalidad democratica
y el sistema universitario estatal generaron condiciones relevantes para el
desarrollo de la planificacion publica y de la promocion social. Sin embargo,
esa trayectoria no elimina las desigualdades territoriales, fiscales,
ambientales y sociales que atraviesan el pais.

La planificacion nacional, expresada en planes de desarrollo, politicas
sectoriales y mecanismos de coordinacién institucional, ha buscado ordenar
prioridades publicas y orientar recursos hacia objetivos de mediano plazo.
No obstante, la experiencia costarricense muestra que la existencia de
instrumentos formales no garantiza, por si sola, la transformacion. Se
requieren capacidades de implementacion, evaluacion, articulaciéon
intersectorial y apropiacion territorial.

El Programa Estado de la Naciéon y los informes sobre educacion y
desarrollo han contribuido a construir una esfera publica informada para
analizar avances, rezagos y desafios. Desde el punto de vista de este
capitulo, su relevancia consiste en mostrar que la planificacion también
necesita informaciéon publica, seguimiento critico y debate social. Sin
evidencia, los planes se debilitan; sin deliberacion, pierden legitimidad.

El sistema universitario estatal y el CONARE constituyen otro ambito
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fundamental. La planificacion universitaria, los ejercicios prospectivos y los
debates sobre financiamiento, equidad, regionalizacion y pertinencia
evidencian que la educacion superior publica forma parte del desarrollo
nacional. En ese sentido, la planificacion educativa y universitaria no es un
asunto interno de las universidades, sino una dimension estratégica del pais.
A escala local, Costa Rica presenta multiples experiencias de desarrollo de
los territorios, gestion municipal, organizacién comunitaria, extension
universitaria, gestion del riesgo y planificacion participativa. Estas
experiencias revelan que el pais cuenta con una institucionalidad importante,
pero enfrenta el desafio de articular mejor Estado, universidades,
municipalidades, comunidades y organizaciones sociales.

12.6. La Universidad Nacional como actor de desarrollo territorial y
social

La Universidad Nacional ocupa un lugar singular en esta trayectoria. No
debe entenderse unicamente como institucion formadora de profesionales,
sino como actor publico de conocimiento, extension, investigacion y accion
territorial. Su identidad histérica, asociada a la idea de universidad
necesaria, ayuda a comprender su relacién con comunidades, territorios,
instituciones y sectores sociales.

La UNA produce conocimiento situado al investigar problemas nacionales y
territoriales desde una perspectiva critica e interdisciplinaria. También forma
profesionales con sensibilidad social y capacidad técnica para intervenir en
procesos complejos. Ademas, mediante la extension y la accion sustantiva,
acompafa a comunidades, organizaciones e instituciones en la busqueda de
alternativas de desarrollo.

Esta articulacion entre docencia, investigacion, extension y produccion
académica es fundamental para la planificacién y la promocién social. La
universidad no solo transmite saberes; también aprende de los territorios,
sistematiza experiencias, genera metodologias y aporta a fortalecer
capacidades publicas y comunitarias. En esa relacion se expresa una
concepcion de universidad publica vinculada con valor publico, justicia social
y transformacion.

El aporte de la UNA no debe idealizarse. Como toda institucién publica,
enfrenta tensiones de financiamiento, gestion, coordinacién interna,
evaluacion de impacto y sostenibilidad de sus procesos territoriales. Sin
embargo, precisamente por esas tensiones, su experiencia resulta valiosa:
facilita el andlisis de cdmo una universidad publica concreta intenta articular
conocimiento académico, compromiso social y desarrollo de los territorios.
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12.7. Aportes histéricos y contemporaneos de la EPPS

La EPPS representa una de las expresiones mas claras de la articulacion
entre planificacion y promocién social dentro de la Universidad Nacional. Su
especificidad no consiste en sumar dos campos de manera mecanica, sino
en construir una sintesis formativa y practica entre analisis estructural,
territorio, participacion, organizaciéon comunitaria, accién publica vy
transformacion social.

Histéricamente, la Escuela ha contribuido a formar profesionales capaces de
leer problemas sociales desde multiples escalas: comunitaria, local, regional,
nacional e institucional. Esa formaciéon combina herramientas de diagnéstico,
planificacion, investigacion social, promociéon comunitaria, participacion y
gestion de proyectos. En ese sentido, el perfil EPPS se diferencia de una
vision tecnocratica de la planificacion y de una visiéon asistencial de la
promocién social.

En la investigacion aplicada, la EPPS puede aportar estudios sobre
desarrollo de los territorios, juventud, gobernanza comunitaria, politicas
publicas, educacion, ambiente, desigualdad, género, participacion y gestion
local. Estos temas no son agregados externos al campo; son expresiones
concretas de los problemas que la planificacion y la promocion social deben
comprender y transformar.

En la extension y la accion territorial, la Escuela posee un potencial
estratégico para acompafar municipalidades, organizaciones sociales,
instituciones publicas y comunidades. Su valor no estd solo en ejecutar
actividades, sino en generar procesos de mediacidon, diagndstico
participativo, fortalecimiento organizativo, sistematizacion y devolucion de
conocimiento Util para los actores territoriales.

El principal aporte de la EPPS es mostrar que la experiencia puede ser
practica, metodolégica y epistemolégica al mismo tiempo. Forma
profesionales, acompana procesos, produce conocimiento y aporta a pensar
criticamente el vinculo entre universidad, territorio y accion publica.

12.8. Balance comparado: teoria, metodologia, practica y resultados

La lectura comparada de las experiencias permite identificar varios patrones.
El primero es que la planificacidon y la promocién social adquieren mayor
fuerza cuando articulan problema publico, lectura territorial, método
pertinente y capacidad institucional. Ninguna experiencia se sostiene solo
por una buena intencién ni por un disefio técnico; requiere actores, recursos,
legitimidad y aprendizaje.
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El segundo patron es que no existe un modelo Unico. Algunas experiencias
se apoyan mas en el Estado y la politica social; otras, en la comunidad y
educaciéon popular; otras, en la universidad publica, gestion territorial o
gobernanza local. Lo que cambia no es solo el instrumento, sino la teoria
subyacente sobre el problema y sobre el sujeto de transformacion.

El tercer patrén es que los resultados nunca son lineales. Un presupuesto
participativo puede ampliar la deliberacién, pero también enfrentar el
desgaste politico. Un programa social puede reducir la pobreza inmediata,
pero no modificar por si solo estructuras de desigualdad. Una universidad
publica puede acompanar territorios, pero necesita evaluar la continuidad, la
pertinencia y los efectos de sus acciones. Por eso, el andlisis de
experiencias debe hacer visibles logros y limites.

El cuarto patron es la importancia de la sistematizacién. Las experiencias
que no se documentan, evaluan y reflexionan pierden capacidad de
aprendizaje. Para la EPPS, este punto es especialmente relevante: cada
practica territorial, proyecto de extensién o proceso institucional puede
convertirse en conocimiento si se trabaja con método, memoria, analisis
critico y devolucion a los actores.

12.9. Aportes al fortalecimiento disciplinar

Las experiencias revisadas fortalecen el campo disciplinar de varias
maneras. Primero, muestran que la planificacién no puede quedar reducida a
una técnica burocratica. Necesita territorio, actores, conflicto, participacion,
prospectiva y capacidad de construir orientacion publica. Segundo,
demuestran que la promocidén social no es simple acompafamiento
comunitario. Puede y debe articularse con politica publica, institucionalidad,
gestion territorial y estrategia.

Tercero, evidencian que la universidad publica puede desempefiar un papel
decisivo como mediadora entre conocimiento, territorio y desarrollo. Este
aporte es clave para Costa Rica y para la UNA, porque la universidad
publica no solo forma profesionales; también produce informacion,
acompafa procesos sociales y aporta a ampliar capacidades democraticas.
Cuarto, las experiencias muestran que el campo necesita evaluar vy
sistematizar mas. No basta con afirmar que una intervencién fue participativa
o transformadora; es necesario demostrar qué cambid, qué capacidades se
fortalecieron, qué tensiones aparecieron y qué aprendizajes pueden orientar
nuevas decisiones. La sistematizacion de experiencias, la evaluacion
participativa y el monitoreo estratégico son herramientas indispensables
para esta tarea.
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Finalmente, el capitulo reafirma que planificacion y promocién social deben
pensarse juntas. Cuando la planificacion pierde promocion social, corre el
riesgo de volverse disefo técnico sin sujetos. Cuando la promocion social
pierde planificacion, corre el riesgo de dispersarse en acciones valiosas,
pero sin horizonte estratégico. Su articulacion es una de las principales
riquezas de la tradicién EPPS.

12.10. Balance del capitulo

Este capitulo mostré que las experiencias de América Latina y el Caribe,
Centroamérica, Costa Rica, la Universidad Nacional y la EPPS no deben
presentarse como listados de casos, sino como practicas comparables
desde problemas, enfoques, metodologias, resultados y tensiones. Desde
esta lectura, la experiencia se convierte en fuente de conocimiento y no en
simple ilustracion.

América Latina aporta experiencias emblematicas de participacion, politica
social, educacién popular y organizacion comunitaria. Centroamérica aporta
lecciones sobre reconstruccion social, territorio, vulnerabilidad y universidad
publica. Costa Rica muestra una trayectoria particular de Estado social,
planificaciéon publica y sistema universitario estatal. La UNA y la EPPS
expresan una sintesis concreta entre conocimiento, accién territorial,
formacion profesional y compromiso social.

La conclusién principal es que la practica no es un anexo del campo. Es uno
de sus lugares privilegiados para la produccion de conocimiento. Esta idea
prepara el paso al capitulo siguiente, donde los retos contemporaneos del
siglo XXI obligan a releer la planificacion y la promocion social frente a la
desigualdad, transformacion digital, crisis climatica, gobernanza, universidad
publica y futuros posibles.

12.11. El Programa Estado de la Nacion de Costa Rica: universidad
publica, conocimiento y seguimiento del desarrollo

Cuando se habla de investigacién que realmente logra conectar con las
necesidades del pais, existe un ejemplo que es el Programa Estado de la
Nacién (PEN). Desde hace méas de tres décadas, el programa es un
esfuerzo impulsado por el Consejo Nacional de Rectores (CONARE) con un
fin especifico, generar informacion rigurosa sobre temas fundamentales para
Costa Rica, en areas como la educacion, la democracia, la equidad social y
el desarrollo sostenible. El aporte del programa va mas alla de producir
datos o informes; su verdadero valor radica en ofrecer a la ciudadania y a las
instituciones una mirada critica y fundamentada sobre los desafios que
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enfrenta el pais, contribuyendo a que las decisiones publicas se apoyen en
evidencia y no unicamente en percepciones o intereses coyunturales
(Programa Estado de la Nacion, 2025).

Un ejemplo reciente de este trabajo es el Décimo Estado de la Educacion, el
cual analiza aspectos como las desigualdades territoriales, las brechas
educativas asociadas al contexto socioecondémico y los retos que aun
persisten tras la pandemia. Mas que sefalar problemas, el informe permite
comprender coOmo estas situaciones afectan la vida de las personas y ofrece
insumos para orientar acciones que fortalezcan la calidad y la equidad del
sistema educativo costarricense (Programa Estado de la Nacién, 2025).

Para la Escuela de Planificacion y Promocién Social (EPPS), esta
experiencia representa una muestra clara de como la universidad publica
puede aportar al desarrollo del pais a través de la generacion de
conocimiento util y socialmente comprometido. El caso del PEN recuerda
que la planificacion y la promocion social requieren comprender la realidad
desde multiples perspectivas, escuchar a los territorios y producir
informacién que contribuya a fortalecer la relacion entre universidad, Estado
y sociedad. En ese sentido, su principal ensefianza es que los cambios mas
importantes suelen construirse de manera gradual, mediante la acumulacion
de conocimientos, aprendizajes y capacidades que benefician a la sociedad
a largo plazo (Programa Estado de la Nacion, 2025).
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13.1. Introduccion: complejidad, incertidumbre y transformacion social

Pensar los retos y desafios contemporaneos de la planificacion y la
promocién social exige reconocer que el siglo XXI no constituye solo una
nueva etapa cronoldgica, sino una reconfiguracion profunda de los marcos
en que se producen la accion publica, la vida institucional, la organizacion
social y la proyeccion de futuro. Las categorias tradicionales del desarrollo,
del Estado, de la educacion, del territorio y de la ciudadania siguen siendo
indispensables, pero hoy deben dialogar con fendmenos cuya intensidad y
velocidad han alterado las condiciones de la intervencion social:
transformacion  digital, crisis climatica, mutaciones demogréficas,
precarizacion, nuevas desigualdades territoriales, crisis de legitimidad
institucional y reconfiguracion del papel de la universidad publica. La
UNESCO resume esta situacién al sefalar que la educacién superior
mundial se expande y diversifica, pero, al mismo tiempo, enfrenta “nuevas
oportunidades y nuevas presiones”, con fuertes disparidades regionales y
desafios ligados al financiamiento, inclusién, gobernanza y transformacion
tecnoldgica.

En este contexto, la planificacion y la promocion social ya no pueden
concebirse solo como herramientas para organizar recursos o acompafar
procesos comunitarios en marcos relativamente estables. Deben ser
entendidas como campos capaces de leer incertidumbre, articular escalas,
construir respuestas ante mlltiples crisis y sostener orientaciones
normativas en contextos de cambio acelerado. El propio estudio prospectivo
del CONARE para la educacién superior universitaria estatal costarricense al
2050 parte de esta necesidad al afirmar que el enfoque prospectivo permitié
perfilar a las universidades publicas como agentes centrales para la equidad
social, la transformacion econdmica, la inclusion y la sostenibilidad. Esa
observacion es altamente significativa para este capitulo, porque situa a la
universidad publica y a la planificacion educativa en el corazén de los
desafios contemporaneos y no en su periferia.

A la vez, en América Latina y en Costa Rica, estos desafios no se presentan
sobre una tabla rasa. Se inscriben en sociedades atravesadas por
desigualdades persistentes, por fuertes diferencias territoriales, por
tensiones fiscales y por una historia en la que la universidad publica ha
debido defenderse como bien publico frente a tendencias mercantilizadoras.
De ahi que el analisis contemporaneo del campo no pueda limitarse a
registrar tendencias globales: debe interpretarlas desde las condiciones
histéricas de la regién y desde la experiencia concreta del sistema
universitario estatal costarricense, de la UNA y de la EPPS.

Este capitulo se estructura, por tanto, alrededor de varios nucleos
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articulados: desigualdad y nuevas vulnerabilidades; crisis democratica,
gobernanza y participacion; cambio climatico, sostenibilidad y territorio;
cultura, identidades e interculturalidad; transformacion digital e inteligencia
artificial; universidad publica, conocimiento y compromiso social; v,
finalmente, la redefinicion de los campos de accion de la planificacion y la
promocion social. La tesis de fondo es que los desafios contemporaneos no
obligan a abandonar la tradicion del campo, sino a renovarla criticamente.

13.2. Desigualdad, exclusion y nuevas vulnerabilidades

La desigualdad sigue siendo uno de los desafios estructurales mas
persistentes para la planificaciéon y la promocién social, pero hoy debe
comprenderse de una forma ampliada. Ya no se trata Unicamente de
desigualdad de ingresos o de acceso a bienes basicos, aunque ambas
contindan siendo decisivas. En el siglo XXI, la desigualdad se expresa
también en diferencias territoriales, brechas de conectividad, asimetrias en
el acceso al conocimiento, trayectorias educativas profundamente
segmentadas, desigual distribucion de capacidades institucionales vy
exposicion desigual a riesgos climaticos y sociales. La UNESCO advierte
que la expansion de la educacion superior no elimina estas brechas, pues el
crecimiento de la matricula convive con “stark regional disparities”, es decir,
disparidades regionales persistentes y profundas.

En Costa Rica, el Décimo Estado de la Educacion 2025 refuerza esta lectura
al mostrar que el sistema educativo enfrenta desafios de equidad,
recuperacion de aprendizajes, articulacion territorial y desempefio
diferenciado segun el contexto. Esto es especialmente importante para la
planificacion educativa y universitaria, porque demuestra que el problema no
puede pensarse solo como cobertura agregada; exige una lectura mas fina
de quiénes acceden, quiénes permanecen, quiénes logran trayectorias
exitosas y en qué territorios se concentran ventajas o rezagos. Para la
promocién social, esta constatacion implica que la vulnerabilidad no es
homogénea, sino territorial y estructuralmente diferenciada.

Desde la tradicion critica latinoamericana, esta persistencia de la
desigualdad obliga a rechazar toda idea de que la modernizacion
tecnolégica o la expansion institucional, por si mismas, resolveran los
problemas estructurales del desarrollo. La planificacion necesita seguir
preguntandose como se distribuyen oportunidades, recursos y capacidades;
la promocion social, como fortalecer a los actores que viven con mayor
intensidad la exclusion. En el siglo XXI, la nueva vulnerabilidad ya no es solo
carencia material; es también desconexion digital, fragilidad laboral,
debilitamiento de redes de apoyo y exposicién a escenarios de riesgo
crecientemente complejos.
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13.3. Crisis democratica, gobernanza y participacion

Otro desafio fundamental del presente es la crisis de legitimidad que afecta a
muchas instituciones y formas tradicionales de representacion. La
planificacion y la promocién social no pueden ser indiferentes a este
fendmeno, porque ambas dependen de la existencia de marcos
institucionales minimamente confiables y de capacidades de accion
colectiva. Cuando la ciudadania percibe que las decisiones se toman sin
transparencia, sin participacion significativa o sin resultados visibles, la
relacion entre sociedad e instituciones se deteriora. En ese contexto, la
gobernanza ya no debe entenderse unicamente como coordinacion
administrativa; debe ser también reconstruccion de confianza, legitimidad y
capacidad de deliberacién publica.

Los documentos recientes de UNESCO-IESALC sobre educacion superior
como bien publico y bien comun insisten precisamente en la necesidad de
repensar la gobernanza y el papel del Estado en la financiacion, regulacion y
provisién de la educacién superior. EI documento de 2024 sobre bienes
publicos, bienes comunes y bienes publicos globales afirma que “higher
education must be treated both as a public good and a common good”, es
decir, que la educacién superior debe ser tratada a la vez como bien publico
y bien comun. Esta formulacién tiene gran importancia para la universidad
publica y para la planificacion educativa, porque desplaza el debate desde la
mera eficiencia institucional hacia la cuestion de quién define, protege y
orienta el sentido publico de la educacién superior.

Para la planificacion y la promocion social, ello implica que la participacion
debe seguir siendo un eje central, pero reinterpretado a la luz de las nuevas
tensiones del siglo XXI. Participar ya no puede significar solo asistir a
espacios formales de consulta; exige capacidad real de incidencia,
transparencia institucional, articulacion territorial y generacion de acuerdos
en contextos de creciente pluralismo y conflicto. En otras palabras, la crisis
democratica no se resuelve solo con mas procedimientos; requiere
reconstruir las mediaciones entre instituciones, ciudadania y territorios.

13.4. Cambio climatico, sostenibilidad y territorios

La crisis climatica y ambiental se ha convertido en uno de los desafios mas
decisivos para el campo. La planificacion contemporanea ya no puede
concebirse sin sostenibilidad, gestién de riesgos, resiliencia territorial y
justicia socioambiental. La propia UNESCO, al presentar su hoja de ruta
para transformar la educacion superior, subraya que los sistemas
universitarios y las instituciones deben contribuir a una transformacion
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orientada a la sostenibilidad, inclusion y responsabilidad social. Del mismo
modo, el estudio prospectivo del CONARE vincula explicitamente el papel
futuro de las universidades publicas con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible y con la necesidad de integrar inclusién, equidad y sostenibilidad
en sus programas.

Esto tiene profundas implicaciones para la planificacion y la promocién
social. En la primera, significa incorporar la dimension ambiental no como
anexo sectorial, sino como criterio transversal de ordenamiento territorial,
infraestructura, politica educativa, desarrollo local y accién publica. En la
segunda, significa reconocer que las comunidades vy territorios viven los
impactos de la crisis climatica de manera desigual y que la organizacion
social debe fortalecerse también frente a riesgos ambientales, pérdida de
medios de vida, desplazamientos y deterioro ecoldgico. La sostenibilidad
deja asi de ser un discurso abstracto para convertirse en un eje concreto de
planificacion y de promocion social.

13.5. Cultura, identidades, interculturalidad y cohesién social

El siglo XXI también ha intensificado desafios ligados a la cultura,
identidades, migraciones, reconocimiento y pluralidad social. Esto obliga a
revisar las nociones homogéneas de comunidad, ciudadania y territorio. La
planificacion y la promocién social deben operar en contextos donde
coexisten memorias diversas, desigualdades historicas, tensiones
interculturales y demandas por reconocimiento. La educacién superior
contemporanea también esta siendo interpelada por esta pluralidad,
particularmente en lo relativo a inclusion, pertinencia curricular y atencién a
grupos histéricamente subrepresentados.

Los documentos recientes de UNESCO-IESALC sobre la educacion superior
que se necesita insisten en una transformacion académica donde los y las
jovenes sean “co-creators” de sus trayectorias educativas, es decir, co-
creadores de sus procesos formativos, y no simples receptores pasivos. Este
cambio de paradigma es relevante para la planificacion y la promocion social
porque se articula con una visiébn mas plural y dialégica de la institucion
educativa, mas sensible a diversidad cultural, generacional y territorial.

13.6. Transformacion digital, inteligencia artificial y brechas
tecnoldgicas

La transformacion digital representa uno de los desafios mas visibles del
presente. La expansion de tecnologias digitales, de sistemas automatizados
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y, mas recientemente, de la inteligencia artificial, ha modificado la
produccion de conocimiento, la organizacion del trabajo, la gestion publica,
la educacion y la vida cotidiana. UNESCO, en su reporte global Higher
Education Today and Tomorrow de 2026, destaca que la educacion superior
se encuentra hoy atravesada por procesos de expansion, diversificacion e
innovaciéon, pero también por nuevas presiones derivadas de la
digitalizacién, de la necesidad de reconocimiento de credenciales, de
movilidad y de transformaciéon institucional. Esto es crucial para la
universidad publica porque la obliga a revisar tanto sus formas de
ensefianza como sus capacidades tecnoldgicas, sus modelos de
gobernanza y su relacion con los territorios.

En Costa Rica, el estudio prospectivo del CONARE incorpora explicitamente
la transformacion digital y las innovaciones tecnolégicas como parte de la
agenda de futuro de la educacion superior estatal. Esto significa que la
digitalizacién no es un tema periférico, sino uno de los ejes donde se jugara
la equidad, la pertinencia y la sostenibilidad institucional del sistema
universitario. Para la planificacion y la promocion social, la cuestion central
es evitar que la digitalizacién profundice desigualdades preexistentes. Las
brechas tecnoldgicas pueden reproducir exclusiones territoriales, educativas
y culturales si no se articulan con politica publica, formacion critica y acceso
equitativo a infraestructura y capacidades.

La inteligencia artificial, en particular, plantea nuevos interrogantes para
ambos campos. En planificacién, puede mejorar andlisis de datos,
modelizacién y seguimiento, pero también reforzar légicas tecnocraticas si
se la adopta sin reflexién ética y politica. En promocion social, puede ampliar
acceso a informacion y mediaciones educativas, pero también excluir a
quienes carecen de conectividad, alfabetizacién digital o recursos
institucionales. El desafio no es solo incorporar tecnologia, sino hacerlo con
sentido publico, con criterios de equidad y con vigilancia critica de sus
efectos.

13.7. Universidad publica, conocimiento y compromiso social

La universidad publica ocupa un lugar central en los retos contemporaneos
de la planificacién y la promocién social, no solo por su funcion formativa,
sino por su responsabilidad histérica en la produccidon de conocimiento, la
construccion de ciudadania, la generacion de pensamiento critico y la
vinculaciéon con los territorios. En el contexto latinoamericano actual,
atravesado por desigualdades persistentes, crisis climatica, transformacion
digital, tensiones democraticas y nuevas formas de exclusion, la universidad
publica no puede limitarse a transmitir contenidos disciplinarios ni a
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reproducir estructuras curriculares rigidas. Esta llamada a renovar sus
funciones sustantivas desde una perspectiva ética, critica, territorial e
interdisciplinaria.

El propio borrador del libro sostiene que la Universidad Nacional y la EPPS
han construido su identidad desde una articulacion entre docencia,
investigacion y extension, y que esa trayectoria ha permitido comprender la
planificacion y la promocidn social “no desde la abstraccion, sino desde la
vida real de las personas y desde los desafios concretos que atraviesan sus
territorios”. Esta formulacion es especialmente relevante para el presente
capitulo porque muestra que el compromiso social universitario no puede
entenderse como actividad periférica, sino como parte constitutiva del
quehacer académico.

En esa direccion, la universidad publica del siglo XXI debe reafirmar su
papel como bien publico y bien comun, pero también como espacio de
innovacion critica. No basta con defender la universidad frente a las légicas
mercantilizadoras; es necesario transformar sus curriculos, sus métodos de
investigacion, sus vinculos con la sociedad y sus capacidades tecnoldgicas
para responder a realidades cada vez mas complejas. La defensa de la
universidad publica no puede ser conservadora: debe ser critica, creativa y
prospectiva.

13.8. Extension universitaria critica, investigacion inter y
transdisciplinaria, y transformacion de los curriculos

Uno de los mayores desafios contemporaneos de la planificacién y la
promocion social es repensar el lugar de la extension universitaria critica.
Durante mucho tiempo, en numerosos contextos universitarios, la extension
fue tratada como funcién complementaria, secundaria o subordinada a la
docencia y a la investigacion. Sin embargo, la experiencia de la EPPS y de la
Universidad Nacional indica una orientaciéon distinta. ElI borrador afirma
expresamente que la extension “no es un complemento: es esencia de la
EPPS”, y agrega que programas como PIPEDE, CAMBIOS y otros deben
fortalecer desarrollo local, organizacion comunitaria, educacion popular,
gestion del riesgo, procesos participativos y democratizacion del
conocimiento. Esta afirmacion debe colocarse en el centro del capitulo,
porque redefine el sentido mismo de la universidad publica.

La extension critica no debe reducirse a la prestacion de servicios ni a la
presencia ocasional en comunidades. Su sentido mas profundo es construir
mediaciones entre universidad y sociedad desde una ldgica de dialogo,
aprendizaje mutuo, produccidon compartida de conocimiento y transformacion

territorial. En este marco, la planificacion y la promocién social encuentran
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uno de sus campos mas fértiles de aplicacion, porque ambas disciplinas se
fortalecen cuando la universidad trabaja con territorios, organizaciones,
gobiernos locales, instituciones publicas y sujetos sociales concretos.

De igual manera, los desafios contemporaneos exigen fortalecer la
investigacion interdisciplinaria, transdisciplinaria y multidisciplinaria. El propio
borrador es explicito en este punto al sefalar que la EPPS debe impulsar
epistemologias criticas latinoamericanas, analisis de sistemas complejos,
investigacion interdisciplinaria, prospectiva del desarrollo educativo y
estudios sobre desigualdad, territorio, riesgo y planificacion. Ademas, en
esta obra se afirma que la interdisciplinariedad no debe verse como adorno,
sino como necesidad, porque la realidad no cabe en esquemas rigidos y
exige dialogo entre sociologia, economia, pedagogia, filosofia, geografia,
ciencia politica y otras disciplinas.

Esto tiene una implicacion directa para la formacion y la investigacion. Los
problemas contemporaneos —crisis climatica, inteligencia artificial,
desigualdad territorial, educacion superior, gobernanza, exclusion digital,
mercantilizaciéon del conocimiento— no pueden ser abordados desde
disciplinas cerradas. La multidisciplina permite poner en relacién saberes
distintos; la interdisciplina busca una articulacion mas estrecha entre ellos; y
la transdisciplina abre el didlogo con actores sociales, saberes comunitarios
e institucionales mas alld de la universidad. Para la EPPS, esta triple
exigencia no es externa a su identidad: forma parte de su trayectoria
histérica y de su potencial futuro.

En este punto, adquiere especial importancia la relacion entre la EPPS-UNA
con el CEIICH-UNAM. La trayectoria institucional deja constancia de que el
PIEPPS ha desarrollado vinculos con CEIICH-UNAM, que existe apoyo
tedrico y metodoldgico de esa institucion, que se han impartido diplomados
en investigacion interdisciplinaria bajo convenio CEIICH-UNAM < EPPS-
UNA, y que dicha alianza incluye investigacion conjunta, formacion
avanzada, seminarios, talleres, producciéon epistemoldgica e intercambio
metodolégico. Esto no puede quedar como una simple mencién institucional:
debe ser leido como ejemplo concreto de internacionalizacién académica
critica y de fortalecimiento de la investigacion interdisciplinaria en la EPPS.
Asimismo, los retos del siglo XXI obligan a revisar los curriculos
universitarios. Ya no es suficiente una formacién profesional organizada en
asignaturas rigidas, poco dialogantes entre si y desconectadas de los
cambios tecnolégicos y sociales. La formacion en planificacion y promocion
social exige curriculos flexibles, con capacidad de integrar:

pensamiento critico latinoamericano,.

complejidad,.

prospectiva,.
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analisis territorial,.

politica publica,.

evaluacion,.

educacion popular,.

metodologias participativas,.

nuevos campos vinculados con inteligencia artificial, tecnologias digitales y
analisis de datos.

La flexibilidad curricular no significa dispersion ni pérdida de rigor. Significa
capacidad de adaptacion, actualizacion y articulacion entre fundamentos
tedricos solidos y problemas contemporaneos emergentes. En el caso de la
EPPS, esto implica revisar la relacion entre formacion disciplinar clasica y
nuevas exigencias, como la IA, la digitalizacién institucional, la gobernanza
del conocimiento, la transformacion de las areas sustantivas universitarias y
la innovacion metodoldgica.

La inteligencia artificial y las nuevas tecnologias deben ser incorporadas
criticamente a esta reflexion. No se trata de asumirlas como modernizacion
inevitable ni como mera herramienta instrumental. Deben ser objeto de
andlisis ético, politico y metodoldgico. La |IA puede fortalecer procesos de
analisis, gestiéon de informacién, simulacion de escenarios y apoyo a la toma
de decisiones, pero también puede profundizar desigualdades, centralizar
poder cognitivo, precarizar ciertas funciones y debilitar capacidades criticas
si se incorpora sin mediaciones formativas e institucionales. Por ello, un
curriculo flexible en planificacion y promocion social debe ensefar no solo a
usar tecnologias, sino a comprender sus impactos sobre territorio,
ciudadania, educacion, trabajo y universidad publica.

13.9. Implicaciones para la formacion profesional y disciplinar

A la luz de los retos anteriores, la formacion profesional en planificacion y
promocién social debe reconfigurarse de manera mas profunda. Ya no basta
con formar técnicos en formulacion de proyectos o facilitadores de procesos
comunitarios. El siglo XXI exige profesionales con capacidad de:

leer complejidad,.

articular escalas territoriales e institucionales,.

trabajar con multiples actores,.

combinar analisis critico y decisién estratégica,.

producir conocimiento interdisciplinario,.

dialogar con tecnologias emergentes,.

sostener una ética publica orientada al bien comun.

Pero esta transformacion profesional solo es posible si va acompafiada de
una redefinicion disciplinar. La reflexion institucional ya sugiere esta
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necesidad al plantear que la EPPS debe construir un proyecto 2030—-2040
basado en innovacién académica, identidad latinoamericana, vinculacion
comunitaria, prospectiva educativa, alianzas internacionales, modernizacion
digital, fortalecimiento del recurso humano y excelencia docente e
investigativa. Esa formulacion debe convertirse en una linea fuerte del
capitulo: la disciplina no solo debe adaptarse al siglo XXI; debe proyectarse
criticamente hacia él.

Desde esta lectura, la formacion profesional y disciplinar debe descansar en
al menos seis ejes:

Primero, una base ética y critica solida, capaz de orientar la accion hacia
justicia social, dignidad humana y sostenibilidad.

Segundo, el fortalecimiento de la extension critica como espacio formativo y
no solo operativo, donde el territorio se convierta en fuente de aprendizaje y
de produccién de conocimiento.

Tercero, consolidacion de la investigacion interdisciplinaria, transdisciplinaria
y multidisciplinaria, no como agregado retérico, sino como principio
estructurante del trabajo académico.

Cuarto, desarrollo de curriculos flexibles, capaces de articular tradicion
disciplinar, innovacién metodoldgica, prospectiva y lectura critica de la
transformacion tecnologica.

Quinto, incorporacion reflexiva de 1A y nuevas tecnologias, no solo como
herramientas técnicas, sino como objeto de pensamiento critico y de
mediacion pedagdgica.

Sexto, fortalecimiento de alianzas estratégicas, como la existente entre
EPPS-UNA y CEICH-UNAM, que permiten ampliar horizontes
epistemologicos, metodoldgicos y formativos de la Escuela.

Bajo esta mirada, la formacion profesional en planificacion y promocién
social debe dejar de pensarse unicamente en términos de competencias
instrumentales. Debe ser una formacion para la lectura critica de la realidad,
para la construccion de mediaciones entre universidad y sociedad, para la
produccion de conocimiento con sentido publico y para la transformacion
territorial e institucional.

13.10. Balance del capitulo

El andlisis desarrollado en este capitulo permite afirmar que los retos y
desafios contemporaneos de la planificacion y la promocién social en el siglo
XXl no pueden entenderse como problemas aislados ni como simples
ajustes técnicos a un campo previamente consolidado. Se trata, mas bien,
de transformaciones estructurales que obligan a revisar la manera en que se

conciben el desarrollo, la universidad publica, la accion territorial, la
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ciudadania, la produccion de conocimiento y la relacidn entre instituciones y
sociedad. La desigualdad persistente, la crisis democratica, la crisis
climatica, la transformacion digital y las nuevas tensiones de la educacion
superior no son fendmenos externos al campo; constituyen hoy parte de su
nucleo problematico.

En ese marco, la universidad publica aparece como uno de los espacios
estratégicos donde se juega una parte decisiva del futuro de la planificacion
y la promocién social. Los documentos recientes de UNESCO y UNESCO-
IESALC insisten en que la educacion superior debe reafirmarse como bien
publico, bien comun y derecho, al tiempo que se transforma para responder
a inclusion, sostenibilidad, resiliencia, gobernanza y cambio tecnoldgico. En
Costa Rica, el estudio prospectivo del CONARE refuerza esta misma idea al
perfilar a las universidades publicas estatales como agentes centrales para
la equidad social, la transformacion econdmica, la inclusion y la
sostenibilidad.

A la luz de estos desafios, el capitulo deja una conclusién central: la
planificacion y la promociéon social deben renovarse sin perder su
fundamento ético y publico. Esa renovacion exige fortalecer la extension
universitaria critica como mediacion entre universidad y territorio; consolidar
la investigacion interdisciplinaria, transdisciplinaria y multidisciplinaria como
respuesta a problemas complejos; avanzar hacia curriculos flexibles capaces
de integrar pensamiento critico, prospectiva, analisis territorial, politica
publica, evaluacion e innovacion; e incorporar la inteligencia artificial y las
nuevas tecnologias desde una perspectiva critica, democratica y orientada al
bien comun. En esta direccion, la experiencia y las proyecciones de la EPPS,
asi como su relacion con espacios como el CEIICH-UNAM, muestran una
via concreta de fortalecimiento académico, metodoldgico e institucional.

En sintesis, el siglo XXI no exige abandonar la tradicion de la planificacion y
la promocién social, sino ampliarla criticamente. EI campo debe seguir
orientado por justicia social, ciudadania, territorio, universidad publica y
transformacion, pero ahora incorporando complejidad, sostenibilidad,
digitalizacién, prospectiva y nuevas formas de produccion de conocimiento.
Sobre esta base, el capitulo siguiente puede cerrar el libro integrando los
aportes histoéricos, tedricos, metodoldogicos y praxiolégicos en unas
conclusiones y recomendaciones generales para el fortalecimiento
disciplinar, institucional y territorial de la planificacion y la promocidn social.
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13.11. Brechas digitales y transformacion tecnoldgica en la educacion
superior latinoamericana: un desafio contemporaneo de la
planificacion y la promocidn social

Uno de los hechos que quedd al descubierto a raiz de la pandemia de
COVID-19 fue que no todas las personas tenian las mismas oportunidades
para aprovechar la tecnologia. Mientras algunas y algunos estudiantes
pudieron continuar sus clases desde casa utilizando computadoras,
celulares y otros dispositivos con acceso a internet y plataformas virtuales,
otros enfrentaron enormes dificultades por no contar con dicha conectividad,
dispositivos adecuados o las habilidades necesarias para desenvolverse en
entornos digitales. Lo que ocurrid durante esos afios demostré que la
tecnologia, por si sola, no elimina las desigualdades existentes; en muchos
casos, incluso puede hacerlas mas evidentes cuando las condiciones de
acceso son tan distintas entre territorios y grupos sociales.

Esta situacion sigue siendo relevante en la actualidad. Por ejemplo,
UNESCO (2026) sefiala que la educacion superior atraviesa una profunda
transformacion impulsada por la digitalizacidon y la inteligencia artificial,
procesos que abren nuevas oportunidades para aprender, investigar y
generar conocimiento, pero también plantean desafios relacionados con la
equidad y el acceso. No todas las instituciones, comunidades o paises
avanzan al mismo ritmo en materia de tecnologia y acceso, y las diferencias
en infraestructura tecnoldgica, recursos disponibles y capacidades docentes
continian marcando importantes brechas. Por ello, comprender la
transformacién digital implica reconocer tanto sus beneficios como sus
riesgos y su impacto a la poblacion.

Para las universidades publicas costarricenses, este escenario representa
uno de los grandes desafios de las proximas décadas. El ejercicio
prospectivo del CONARE hacia el afio 2050 identifica la digitalizacion y la
inteligencia artificial como factores que transformaran profundamente la
educacioén superior, lo que hace necesario que su incorporacion se realice
de manera estratégica y con una vision centrada en las personas. No se
trata unicamente de adoptar nuevas herramientas tecnoldgicas y brindarsu
acceso, sino de asegurar que estas contribuyan a fortalecer la calidad
educativa, ampliar oportunidades y reducir desigualdades, siempre bajo
criterios de equidad, inclusion y bien comun.

Desde la planificacion y la promocion social, la inteligencia artificial
ejemplifica los retos que acompafian todo proceso de cambio. La “IA”, bien
utilizada puede apoyar el andlisis de informacién, mejorar la toma de
decisiones y ampliar las posibilidades de aprendizaje; pero también puede
profundizar las desigualdades si su implementacion no considera las
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distintas realidades territoriales y sociales. Por esta razén, el desafio no
consiste en aceptar o rechazar la tecnologia, sino en aprender a utilizarla de
manera critica, responsable y orientada al desarrollo humano. En este
contexto, la planificacion y la promocion social tienen la tarea de contribuir a
que la transformacion digital se convierta en una herramienta al servicio de
la justicia social y de la construccion de oportunidades para todas las
personas (UNESCO, 2026).
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14.1. Introduccion: integracion y cierre de la obra

El cierre de esta obra no debe quedar restringido a resumir contenidos ya
desarrollados. Su propdsito es mas amplio: integrar los principales hallazgos
histdricos, tedricos, epistemoldgicos, metodoldgicos y praxiolégicos que se
han ido construyendo a lo largo de la obra y proyectarlos hacia el
fortalecimiento futuro de la planificacion y la promocion social como campo
académico, profesional y territorial. En ese sentido, este capitulo final asume
una doble funcion. Por un lado, sintetiza los aportes centrales del libro. Por
otro lado, formula orientaciones y recomendaciones para la formacion
universitaria, la investigacion, la extensién, la accién publica y la relacion
entre universidad y sociedad.

A lo largo de la obra se ha sostenido una tesis de fondo: la planificacién y la
promocién social no deben entenderse como ambitos separados ni como
simples repertorios de técnicas. Constituyen, mas bien, un campo articulado
de conocimiento y accidon que se ha construido histéricamente desde la
relacion entre desarrollo, territorio, comunidad, Estado, ciudadania,
participacion, estrategia y transformacion social. Esta comprension se nutre
de diversas tradiciones. Del estructuralismo latinoamericano recibe la
preocupacion por desigualdad, cambio estructural y papel del Estado
(Prebisch, 1949; Furtado, 1976; Sunkel y Paz, 1970). La teoria critica
latinoamericana incorpora el vinculo entre conocimiento, emancipacion y
praxis (Freire, 1970b; Fals-Borda, 1991; Dussel, 1998; Hinkelammert, 2005).
El pensamiento complejo asume la necesidad de superar la fragmentacion
disciplinaria y leer la realidad desde interdependencias, incertidumbre y
articulacion de escalas (Morin, 1999; Garcia, 2006). Y de la planificacion
estratégica y la prospectiva retoma la exigencia de pensar el futuro desde
decisiones presentes, actores, viabilidad y construccion de escenarios
(Matus, 1987, 1993; Godet y Durance, 2007; Medina-Vasquez y Ortegodn,
2006).

Desde esta acumulacién académica, el capitulo final propone una lectura
sintética: la planificacion y la promocion social solo conservan vigencia en el
siglo XXI si se renuevan criticamente, es decir, si mantienen su orientacion
hacia justicia social, bien publico, territorio, ciudadania y universidad publica,
pero incorporando al mismo tiempo sostenibilidad, transformacion digital,
inteligencia artificial, interdisciplinariedad, extension critica y vision
prospectiva.
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14.2. Sintesis de los aportes historicos, tedricos y epistemoldgicos

En el plano histérico, la obra mostré que la planificacion y la promocion
social poseen trayectorias diferenciadas, aunque convergentes. La
planificacion tiene raices en la modernidad europea, en la expansion del
Estado y en la racionalidad administrativa, pero adquiere una fisonomia
propia en América Latina cuando se vincula con la cuestion del desarrollo, la
dependencia y la desigualdad estructural (Prebisch, 1949; Furtado, 1976;
Pinto, 1970). La promocion social, por su parte, se desarrolla con mayor
fuerza desde la educacion popular, la organizacién comunitaria, el desarrollo
local y la intervencion territorial, pero alcanza su densidad critica cuando
dialoga con la pedagogia freireana, la investigacion-accion participativa y la
ética de la liberacion (Freire, 1970b; Fals-Borda, 1991; Dussel, 1998).

En el plano tedrico, la obra mostré que ambas disciplinas comparten un
conjunto de categorias centrales: desarrollo, territorio, comunidad,
participacion, ciudadania, poder, organizacion social, Estado, politica publica
y transformaciéon. No obstante, cada una privilegia ciertos nucleos. La
planificacion tiende a concentrarse en la orientacion deliberada del cambio,
en la construccion de estrategias y en la articulacion entre diagndstico,
decisiéon y futuro. La promociéon social tiende a concentrarse en sujetos,
organizacion, mediacion pedagdgica, ciudadania y fortalecimiento del tejido
comunitario. La riqueza del campo emerge precisamente de la articulacion
entre ambas.

En el plano epistemoldgico, se defendié una perspectiva critica, situada y
compleja. No basta con una epistemologia positivista centrada en
indicadores y el control, aunque estos sean necesarios. Tampoco basta una
comprension puramente interpretativa desligada de estructuras y de poder.
La planificacion y la promocién social exigen una epistemologia capaz de
articular  explicacion, comprension y critica, en didlogo con las
epistemologias del Sur y con la complejidad (Habermas, 1971; Morin, 1999;
Sousa-Santos, 2009; Quijano, 2000). Esto implica reconocer que el
conocimiento no es neutro, que los territorios producen saberes y que la
praxis constituye también una fuente legitima de reflexién disciplinar.

14.3. Sintesis de los aportes metodoldgicos y praxiolégicos

En el plano metodoldgico, la obra mostré que la planificacion y la promocién
social no pueden ser reducidas ni a la formulacion de planes ni a la
ejecucion de proyectos aislados. Requieren una arquitectura metodoldgica
mas amplia, donde intervienen la planificacion estratégica, prospectiva,
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gestion de planes, programas y proyectos, monitoreo, evaluacion,
sistematizacion de experiencias, anadlisis de actores, construccion de
escenarios y metodologias participativas.

La planificacion estratégica se presenté como un paso decisivo para superar
la rigidez de la planeacion normativa. Matus (1987, 1993) mostré que la
estrategia exige situacionalidad, analisis de actores, poder y viabilidad.
Mintzberg (1994) recordd que la estrategia no debe entenderse Unicamente
como formalismo analitico, y Armijo (2011) aporté la conexién entre
planificacidon publica, indicadores de desempefio y presupuesto orientado a
resultados. La prospectiva amplié ese horizonte al poner el énfasis en
futuros posibles, construccion de escenarios y anticipacion estratégica
(Godet y Durance, 2007; Medina-Vasquez y Ortegdn, 2006).

La gestion de planes, programas y proyectos permiti6 comprender que la
acciéon publica y social necesita mediaciones organizativas y operativas
coherentes. Ander-Egg y Aguilar (2005), Arlette Pichardo y los enfoques de
gestion publica mostraron que formular no basta: hay que coordinar, adaptar,
aprender y sostener la viabilidad. A su vez, el monitoreo, la evaluacion y la
sistematizacion revelaron que ninguna institucion madura sin capacidad de
aprender de su practica. La evaluacién debe servir para mejorar, no solo
para controlar (Stufflebeam y Shinkfield, 2007; Patton, 2008), y la
sistematizacion debe convertir la experiencia en conocimiento critico
compartible (Jara, 2022).

En el plano praxioldgico, la obra insistié en que la promocidon social aplicada,
la educacion popular, la participacion comunitaria y la organizacion social
constituyen componentes esenciales del campo. La praxis no es una fase
menor ni una simple aplicacion de teorias previas; es un espacio de
produccion de conocimiento, de construccién de ciudadania y de
fortalecimiento de capacidades colectivas.

14.4. La articulacidn entre planificacion y promocién social como
nucleo del campo

Una de las principales conclusiones del libro es que la articulacion entre
planificacion y promocién social no es circunstancial ni artificial. Constituye el
nucleo mas fértil del campo, especialmente en la experiencia de la EPPS y
de la Universidad Nacional. Cuando la planificacién se separa de la
promocién social, corre el riesgo de tecnocratizacién, burocratizacion y
pérdida de anclaje territorial. Cuando la promocién social se separa de la
planificacion, corre el riesgo de fragmentarse en acciones bien
intencionadas, pero débiles en estrategia, viabilidad e incidencia estructural.
La planificacion aporta lectura estructural, definicion de prioridades,
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articulacion institucional, estrategia y futuro. La promociéon social aporta
mediacion pedagogica, organizacion, ciudadania, participacion y apropiacion
territorial. La una ofrece direccion; la otra, arraigo social. La una construye
horizonte; la otra, tejido comunitario. La una trabaja con escalas
institucionales y de politica publica; la otra con procesos colectivos situados.
Juntas permiten una aproximacién mas compleja y democratica al cambio
social.

Esta articulacion también es una apuesta politica y universitaria. Significa
afirmar que el desarrollo no puede pensarse solo desde el Estado, ni solo
desde la comunidad, ni solo desde la estrategia, ni solo desde la pedagogia.
Requiere mediaciones entre niveles, actores y saberes. En este punto, la
experiencia de la EPPS adquiere especial importancia porque representa
una institucionalizacion concreta de esa convergencia entre planificacion y
promocién social dentro de la universidad publica costarricense.

14.5. Principales aprendizajes de las experiencias analizadas

El recorrido por las experiencias de América Latina y el Caribe,
Centroamérica, Costa Rica, la Universidad Nacional y la EPPS dejo varias
ensefanzas. La primera es que la practica no puede ser tratada como simple
anexo empirico del campo. Las experiencias producen conocimiento, ponen
a prueba categorias, revelan limites metodoldgicos y obligan a reajustar
enfoques tedricos. La segunda es que no existe un unico modelo de
articulacion entre planificacion y promocion social. Hay experiencias mas
centradas en presupuesto participativo, otras en politica social, otras en
desarrollo local, otras en universidad publica y extension, otras en
fortalecimiento organizativo. Lo que cambia no es solo la técnica, sino la
concepcion del problema, del sujeto y del cambio.

La tercera ensefianza es que ninguna experiencia real esta exenta de
tensiones. La participacion puede ser sustantiva o simbdlica; la politica social
puede generar alivio inmediato sin transformar estructuras; la universidad
publica puede ser actor territorial y, a la vez, enfrentar rigideces
institucionales; la gestion puede ordenar recursos y, al mismo tiempo, perder
densidad politica. La reflexion académica madura no debe ocultar estas
tensiones, sino hacerlas visibles y convertirlas en insumos de aprendizaje.
La cuarta ensefianza es que Costa Rica y la Universidad Nacional ofrecen
un terreno especialmente fértil para profundizar en el campo. La existencia
de una institucionalidad publica relativamente robusta, un sistema
universitario estatal articulado y experiencias de extensién, investigacion
aplicada y planificacién universitaria crea condiciones favorables para una
agenda de fortalecimiento disciplinar con impacto territorial.
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14.6. Recomendaciones para la formacion universitaria y el desarrollo
disciplinar

A partir de lo anterior, una primera linea de recomendaciones se dirige a la
formacion universitaria. El siglo XXI exige una renovacion curricular y
académica de la planificacion y la promocién social. No basta con formar
profesionales capaces de formular proyectos o facilitar procesos
comunitarios de manera aislada. Se requieren perfiles capaces de leer
complejidad, trabajar con multiples actores, integrar tecnologia e inteligencia
artificial con criterio critico, manejar herramientas de estrategia vy
prospectiva, dialogar con territorio y sostener una ética publica orientada al
bien comun.

Por ello, se recomienda avanzar hacia curriculos mas flexibles, capaces de
articular de manera integrada:

fundamentos histéricos, tedricos y epistemoldgicos solidos;

planificacion estratégica y prospectiva;

politica publica, evaluacion y gestion;

educacion popular, organizacién social y promocion territorial;

anadlisis de datos, inteligencia artificial y nuevas tecnologias;

sostenibilidad, crisis climatica y riesgo;

extension critica e investigacion interdisciplinaria.

La formacién debe fortalecer, ademas, la relacién entre docencia,
investigacion y extension. La extension critica no puede seguir tratdndose
como complemento. Debe consolidarse como espacio de aprendizaje, de
produccion de conocimiento y de vinculaciéon con territorios. En la misma
direccion, la investigacion interdisciplinaria,  transdisciplinaria vy
multidisciplinaria debe convertirse en principio estructurante del trabajo
académico, especialmente en una Escuela como la EPPS, que trabaja sobre
problemas complejos y territoriales.

También se recomienda fortalecer alianzas académicas estratégicas, como
las existentes con el CEIICH-UNAM, para profundizar la investigacion
interdisciplinaria, produccidon epistemoldgica, diplomados, seminarios y
trabajo colaborativo internacional. Estas alianzas no deben ser solo
formales; deben alimentar transformacién curricular, innovacion
metodoldgica y construccion conjunta del conocimiento.

14.7. Recomendaciones para la accion territorial, institucional y publica

Una segunda linea de recomendaciones se dirige a la accion territorial,
institucional y publica. En primer lugar, se recomienda fortalecer la
articulacion entre planificacion publica, promocion social, gobiernos locales,

organizaciones comunitarias y universidades publicas. Muchas de las
207



DR. RONALD SALAS BARQUERO

debilidades de la accion publica en nuestros paises provienen de la
fragmentacion entre instituciones vy territorios. La universidad publica puede
desempefar aqui una funcion estratégica como mediadora, productora de
conocimiento y actor de articulacion.

En segundo lugar, se recomienda incorporar de manera mas decidida la
prospectiva en instituciones, programas y sistemas universitarios. La accion
publica no puede seguir dominada solo por la urgencia del corto plazo. Se
requieren escenarios, vision de largo plazo y capacidad de anticipar
transformaciones demograficas, tecnolégicas, ambientales y educativas.

En tercer lugar, se recomienda fortalecer los sistemas de monitoreo,
evaluacion y sistematizacion, pero evitando su tecnocratizacion. Deben
disefiarse como instrumentos de aprendizaje, no solo de control. Esto
implica combinar indicadores cuantitativos y cualitativos, incorporar
evaluacion participativa y asegurar el uso efectivo de los resultados.

En cuarto lugar, se recomienda que la planificacion territorial y social
incorpore transversalmente sostenibilidad, crisis climatica, gestion de riesgos
y justicia socioambiental. Estos temas ya no pueden ser tratados como
anexos sectoriales. Constituyen una dimension estructural del desarrollo
contemporaneo.

En quinto lugar, se recomienda que la inteligencia artificial y las nuevas
tecnologias sean incorporadas en la gestion publica, en la universidad y en
la planificacidn, pero bajo marcos éticos, criticos y democraticos. El objetivo
no debe ser solo digitalizar procedimientos, sino ampliar capacidades
publicas y reducir brechas.

14.8. Perspectivas futuras para la planificacién y la promocion social

El futuro del campo depende de su capacidad para renovarse criticamente.
La planificacion y la promocidn social siguen siendo necesarias, quiza mas
que nunca, pero ya no pueden operar con las mismas categorias y
metodologias del pasado sin una reelaboracién. Deben abrirse a la
prospectiva, inteligencia artificial, sostenibilidad, gobernanza compleja,
curriculos flexibles, investigacién inter y transdisciplinaria, y nuevas formas
de extensién universitaria critica. Sin embargo, esa renovacion no debe
hacerse a costa de su identidad. El campo perderia su razén de ser si
abandonara justicia social, territorio, ciudadania, universidad publica, bien
comun y transformacion.

Las perspectivas futuras, por tanto, no pasan por diluir la disciplina, sino por
ampliarla. Esto implica fortalecer, al menos, las siguientes orientaciones:
afirmar la EPPS como espacio de sintesis critica entre planificacion y
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promocién social; fortalecer la universidad publica como actor de desarrollo
de los territorios y de conocimiento situado; consolidar alianzas académicas
y redes regionales; producir investigacion relevante para problemas
contemporaneos; sostener una pedagogia universitaria abierta a
complejidad, didlogo de saberes e innovacion critica.

14.9. La Escuela de Planificacion y Promocion Social (EPPS) de la
Universidad Nacional: sintesis institucional de un campo
comprometido con el territorio

Si este libro ha sostenido a lo largo de sus catorce capitulos que la
planificacion y la promociéon social solo adquieren sentido cuando se
construyen desde el didlogo, la participacion y el compromiso con la vida
digna, entonces la Escuela de Planificacién y Promocion Social (EPPS) de la
Universidad Nacional constituye, en si misma, el ejemplo mas cercano y
concreto de esa afirmacion. No como institucion idealizada, sino como
proceso historico vivo, con logros, tensiones, renovaciones y desafios que
expresan con fidelidad los problemas que este libro ha querido analizar.

La EPPS nacié en el seno de una universidad publica de vocacién
humanista y territorial, la Universidad Nacional, en un pais que habia
construido un Estado social relativamente sdlido, pero que enfrentaba
desigualdades persistentes entre territorios, sectores y generaciones. Desde
ese origen, la Escuela definié su identidad en torno a una articulacion que
no era evidente en la tradicion académica de la época: vincular planificacion
y promociéon social no como disciplinas separadas, sino como campos
complementarios de conocimiento y accion publica.

A lo largo de su trayectoria, la EPPS ha formado generaciones de
profesionales capaces de leer la realidad desde mdltiples escalas —
comunitaria, local, regional, nacional—; ha producido investigacion aplicada
sobre desarrollo de los territorios, politicas publicas, desigualdad,
gobernanza comunitaria 'y educacion popular; ha acompahado
municipalidades, organizaciones sociales e instituciones publicas desde la
extension universitaria; y ha contribuido a sistematizar experiencias que
convierten la préactica territorial en conocimiento compartido. Esta
articulacion entre docencia, investigacion y extension no es un accidente; es
la expresion institucional de la tesis central de este libro.

Sin embargo, como todo proceso institucional, la EPPS también enfrenta las
tensiones que este capitulo reconoce sin eludir. El desafio de construir un
proyecto de mediano y largo plazo —hacia 2030 y 2040— que integre
innovacion académica, flexibilidad curricular, fortalecimiento de la
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investigacion interdisciplinaria, incorporacion critica de la inteligencia artificial
y profundizacidn de la extension universitaria critica no es una tarea menor.
Requiere recursos, voluntad institucional, alianzas estratégicas —como la
construida con el CEIICH-UNAM— vy, sobre todo, la convicciéon de que la
universidad publica tiene todavia algo irreemplazable que ofrecer: la
capacidad de pensar el futuro desde la justicia social, la participacién y el
bien comun.

En dltima instancia, la EPPS, como ejemplo, no ilustra un campo resuelto,
sino uno en construccion permanente. Y eso es exactamente lo que este
libro ha querido mostrar: que la planificacion y la promocién social son
campos vivos, situados, disputados y comprometidos con la transformacion.
Su fortaleza no reside en tener todas las respuestas, sino en hacerse
siempre las preguntas que importan.

14.10. Reflexidn final

La planificacion y la promocion social no son disciplinas del pasado. Son
campos de enorme vigencia para sociedades que enfrentan desigualdad
persistente, crisis ecoldgica, transformacién digital, fragmentacion
institucional y necesidad urgente de construir futuros mas justos. Su mayor
fortaleza radica en que articulan reflexién y accion, estrategia y territorio,
universidad y sociedad, Estado y ciudadania. Alli donde otras
aproximaciones se fragmentan, estas disciplinas ofrecen la posibilidad de
pensar totalidades complejas sin renunciar a la intervencion concreta.

El recorrido de esta obra permite sostener, en consecuencia, una afirmacion
final: la planificacién y la promocion social seguiran siendo necesarias
mientras las sociedades necesiten orientar deliberadamente su futuro,
fortalecer sujetos colectivos, democratizar el conocimiento y construir
mediaciones entre institucion, territorio y transformacion. En el caso
costarricense, y particularmente desde la EPPS-UNA, esta tarea no es
abstracta. Es una responsabilidad histérica y una oportunidad intelectual
para renovar critcamente el campo desde América Latina y desde la
universidad publica.

Este libro comenzo reconociendo que la planificacion y la promocién social
no nacieron como procedimientos técnicos aislados. Se configuraron
histéricamente en medio de crisis, desigualdades, luchas sociales y
busquedas colectivas por mejorar las condiciones de vida. Ese origen no es
un dato del pasado: es una advertencia permanente. Cada vez que estas
disciplinas olvidan de dénde vienen —de la cuestién social, de la educacion
popular, de la disputa por el desarrollo, de la organizacion de los excluido—
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corren el riesgo de convertirse en exactamente aquello que sus fundadores
quisieron superar: instrumentos técnicos al servicio del orden existente.

A lo largo de catorce capitulos, la obra ha sostenido una tensién que no
debe resolverse, sino habitarse con lucidez: la tension entre técnica y
politica, entre método y ética, entre planificacion y promocién social, entre
diagndstico y transformacion. No se trata de tensiones que deban eliminarse;
son la condicion de vitalidad del campo. Un campo que pierde la tension —
que se cierra sobre si mismo, que abandona la pregunta por el poder o que
renuncia al rigor— deja de ser un campo critico y se convierte en doctrina.
Esta obra ha apostado exactamente, por lo contrario: por mantener abiertas
las preguntas fundamentales mientras se ofrecen herramientas para actuar.
Hay algo que los catorce capitulos de este recorrido permiten afirmar con
claridad: planificar y promover socialmente son, en su nucleo mas profundo,
actos de esperanza con método. No la esperanza ingenua que espera que el
futuro llegue por si solo, sino la que Freire (1970b) llamaba esperanza
critica: aquella que exige diagndstico, organizacion, estrategia y voluntad de
transformacioén. La planificacion aporta la estrategia; la promociéon social
aporta los sujetos. Juntas, hacen posible que la accion colectiva no sea solo
impulso, sino proyecto; no solo reaccion, sino construccion deliberada de
futuro.

Pero es necesario ser honestos sobre lo que este libro no puede resolver. No
puede garantizar que las instituciones que lean estas paginas las traduzcan
en accion transformadora. No puede asegurar que los curriculos cambien,
que los territorios sean escuchados o que la universidad publica defienda
con éxito su lugar como bien comun frente a las presiones del mercado. Lo
que si puede hacer —y ha intentado hacer— es dejar establecido con la
mayor claridad posible por qué esas batallas valen la pena; qué
herramientas existen para darlas; y qué tradicion intelectual y politica
respalda a quienes decidan emprenderlas. El resto depende de personas,
organizaciones, instituciones y comunidades que asuman que el futuro no
estd escrito de antemano.

Desde América Latina, y particularmente desde Costa Rica y la EPPS-UNA,
la planificacion y la promocién social han tenido siempre un caracter situado.
No son disciplinas universales que se aplican del mismo modo en todos los
contextos; son practicas que adquieren sentido cuando dialogan con la
historia concreta de cada territorio, con las capacidades reales de cada
institucion y con los sujetos que habitan los procesos. Por eso, el mayor
aporte de esta obra no reside en sus definiciones ni en sus matrices
metodoldgicas, sino en el argumento que las sostiene: que conocer sin
comprometerse empobrece el conocimiento, y que comprometerse sin
conocer empobrece el compromiso. La articulacion entre ambos es,
precisamente, la razon de ser de este campo.

211



212

DR. RONALD SALAS BARQUERO

Matus (1987) ensefi6 que planificar es pensar antes de actuar, con método,
analizando posibilidades, anticipando obstaculos y reconociendo que otros
actores también planifican. Freire (1970b) enseid que ninguna
transformacion es posible sin sujetos que lean criticamente su mundo y
actuen sobre él. Godet y Durance (2007) ensefiaron que el futuro no se
predice; se construye en la relacidon entre anticipacion y accién. Fals Borda
(1991) ensefid que el conocimiento mas valioso se produce con las
comunidades, no sobre ellas. Sousa Santos (2009) ensefid que la justicia
social exige también justicia cognitiva: reconocer los saberes que la
modernidad ha invisibilizado. Todos estos maestros, con sus diferencias y
sus énfasis, apuntan al mismo horizonte: un mundo donde la accion
colectiva sea mas lucida, mas justa y democratica. Ese horizonte es, en
ultima instancia, el que justifica este libro.

Queda, sin embargo, una pregunta que este libro no cierra, sino que abre
deliberadamente: quiénes seran los sujetos que, desde las comunidades,
las universidades, las instituciones publicas y los territorios, se apropien de
estas herramientas y las pongan al servicio de la vida digna? La respuesta
no puede escribirse desde un escritorio académico. Se construye en el
dialogo, en la organizacion, en la practica reflexiva y en la convicciéon —
siempre renovada, siempre disputada— de que planificar y promover
socialmente no son tareas técnicas. Son formas de asumir responsabilidad
frente a lo colectivo. Son, en el sentido mas profundo del término, actos
politicos orientados por una ética del bien comun.

Los futuros no estan dados de antemano. Se construyen.Y esa construccion
siempre comienza con alguien que decide leer criticamente la realidad y
actuar sobre ella.
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El libro Planificacién y Promocién Social: fundamentos histéricos, tedricos,
metodolégicos, epistemolégicos y aplicados constituye un aporte relevante para
la Escuela de Planificacién y Promocién Social de la Universidad Nacional de
Costa Rica, al recuperar y proyectar los fundamentos de un campo académico y
profesional comprometido con la comprensién critica de la realidad social, la
participaciéon ciudadana, la planificaciéon del desarrollo y la construccion de
alternativas orientadas al bien comun.
La obra sitla este campo en una perspectiva histérica que vincula el nacimiento
de la Universidad Nacional en 1973y la creacién de la Escuela de Planificaciéon y
Promocién Social en 1974, con los retos y desafios que enfrenta la sociedad
costarricense y latinoamericana en el siglo XXI. Desde sus origenes, la UNA
asumié una vocacién humanista, democrética y transformadora, orientada a
responder a las necesidades del pais mediante la docencia, la investigacion y la
extensién universitaria. En ese marco, la EPPS ha contribuido a formar
profesionales capaces de interpretar los problemas sociales, institucionales y
territoriales desde una perspectiva critica, interdisciplinaria y propositiva.
Este libro reafirma que la planificacién y la promocién social no pueden
reducirse a instrumentos técnicos para formular planes, programas o proyectos.
Por el contrario, constituyen procesos de conocimiento, didlogo, organizacién,
gestion y transformacion social, necesarios para enfrentar realidades cada vez
mas complejas. Su contenido ofrece una base formativa y reflexiva para
estudiantes, personas académicas, investigadoras, extensionistas, profesionales
e instituciones interesadas en fortalecer capacidades de analisis e intervencién
social.
Para la EPPS-UNA, esta publicacién contribuye a fortalecer su identidad
académica, su memoria histérica y su compromiso con el desarrollo nacional y
latinoamericano. Asimismo, proyecta la planificacién y la promocién social como
campos estratégicos para pensar el futuro, promover la participacion y aportar a
la construccién de sociedades mas justas, solidarias, democraticas y sustentadas
en la dignidad humana.
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