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Nota

Queremos advertir que en el desarrollo de este trabajo no apa-
recerd de manera expresa, en cada uno de los momentos, todo lo
concerniente a la participacién popular. No obstante, éste es para
nosotros el parimetro dentro del cual se ha de mover la accién del
planificador para llevar a cabo proyectos “pueblo-céntricos”, lo
que en verdad constituye un supuesto basico de toda auténtica pla-
nificacién democritica. Esta limitacién en el desarrollo del texto—
de la que somos bien conscientes— se debe simplemente a razones
de presentacién. Con el fin de no romper el discurso explicativo de
cada punto o cuestioén para indicar qué significacién tiene en rela-
cién con la participacién del pueblo o cémo se realiza la misma, lo
explicitamos como elemento subyacente al comienzo del trabsjo.
Volveremos sobre ello en algunos capitulos y al final, puesto que es
fundamental ir esbozando formas de implementar la planificaciéon
de modo tal que el pueblo participe activamente,en h elaboraciéon
y en la realizacién de los planes. No st trata de promover la parti-
cipacion de la gente para asegurar el &ito en la ¢jecucion del plan,
sino de que participe porque éste es un derecho del pueblo en una
democracia viva y real. Una auténtic: participacion se configura,
no a partir de un hacer o intervenir sigerido o manipulado desde
fuera, sino haciendo y sugiriendo en todo aquelo que le conder-
ne.
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1. En torno al concepto y al quehacer
de la planificaciéon

Cuando se habla de planificacién sin tener ninguna preocupa-
cion por utilizar el término con todo rigor cientifico, siempre se
asocia a la idea de organizar, ordenar, coordinar, prever... Si se
ahonda algo mas en este concepto, estd claro que la idea cEKtral
que aparece es la de fijar cursos de accién con el propésito de al-
canzar determinados objetivos, mediante el uso eficiente de los
medios. Se trata de “hacer que ocurran cosas que, de otro modo,
no habrian ocurrido”, o de “crear alternativas, alli donde antes no
habia nada”.

Si queremos seguir acercdndonos a la idea y al quehacer de la
planificacién, para mejor entender la naturaleza de la misma, po-
driamos preguntar: ;Por qué planificar? Desde las acciones de la vi-
da cotidiana personal hasta las pricticas sociales e institucionales, es
ficil constatar que permanentemente enfrentamos el hecho de que
en casi todas las actividades humanas los medios y recursos son ¢s-
casos y los objetivos a alcanzar multipls y diversos. Para resolver
esta situacion, que se di en casi todos los campos y dominios del
quehacer humano, es necesario realizar un anilisis y diagnéstico
sobre la realidad en la que se ha de actuar, tomar luegp decisiones
y proceder a la accién, para obtener los resultados previstos o dt-
seados.

De lodicho resulta caro que la_x_p__amﬁcacnén aparect cCOmo un
funci6n inherente a 10do proceso de axcién o de actiidades que
procura tcanzar determinados objetivos. Puestos a dare un mayor
rigor cientifico y técnicoal término, tres conceptos aparecen estrt-
chament: ligados al de planificacién, a aber: racionalidad, conoii-
miento de la realidady alopcién de decsiones. En otres térming,
se plamﬁca porque hay aue reducir incetidumbres sobre la base
un mejor conocimientode la realidad (diagnéstico) y la previsica
de lo qie puede acomecer de mantmerse algunas situacions
(prognois ). Con esainbrmacién y el ndlisis e interpretacién é
la misma se puede ehburar un diagnésico que sirva pra establ-
cer de ura manera mis ddecuada qué seva hacer y céno, cuaands,
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dénde y con qué. Para ello hay que utilizar una serie de métodos
y procedimientos que permitan introducir organizacién y raciona-
lidad a la accién. Esta racionalidad se define en funcién de la utili-
zacién que se hace de recursos escasos para lograr la méxima utili-
dad posible. Implica, ademis, la seleccion de alternativas y se tra-
duce en el desarrollo de politicas y programas a través de un con-
junto de actividades tendentes a garantizar el logro de las finalida-
des propuestas. Ahora bien, esta forma de introducir organizacién
y racionalidad a la accién es lo que se denomina planificar o plani-
ficacion.

Puede decirse, asimismo, que la planificacion suministra un
marco que, como referencia direccional, proporciona un horizon-
te que orienta y predetermina un conjunto de acciones y criterios
operacionales que:

* supone un conocimiento de la realidad sobre la que se va
a actuar, expresada en un diagnoéstico;

* procura incidir en el curso de ciertos acontecimientos con
el fin de que se cambie una “situacién inicial” por otra
llamada “situacién objetivo” (a la que se quiere llegar);

* sienta las bases para una toma racional de decisiones (re-
solucién de preferencias alternativas) que se traducen en
una serie de actividades que procuran alcanzar determi-
nadas metas y objetivos. Se trata de construir el futuro de
“algo”.

Si queremos profundizar atn mis en el sentido y alcance del
término, podemos constatar que hay en él un triple significado, se-
gin atendamos a los aspectos sustantivos, formales u operaciona-
les.

Sustantivamente planificar es un esfuerzo por influir en el cur-
so de determinados acontecimientos, mediante la accién delibera-
da de algunos actores sociales.
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Formalmente significa incidir de una manera organizada y for-
malizada sobre determinados procesos y acciones conducentes al
logro de ciertos objetivos y metas propuestos.

Operacionalmente se expresa en la utilizacién de determinados
procedimientos, con el propésito de introducir organizacién y ra-
cionalidad a un conjunto de actividades consideradas pertinentes
para el logro de determinadas metas y objetivos.

Después de todas estas consideraciones, de un modo elemental,
y como primera aproximacién de respuesta a la pregunta con que
iniciamos este paragrafo (;qué es planificar?), podemos decir que:

/
/

Planificar es la accion consistente en utilizar un conjunto de
procedimientos mediante los cuales sc introduce una mayor raio-
nalidad y organizacion en un conjunto de actividades y acciones
articuladas entr: si jue, previstas anticipadaminte, tienen el pro-
posito de influir en el curso de determinados acontedmientos, on
el fin de alcanzar una situacion elegida como deseable, mediante
el uso eficiente di mudios y recursos escasos o limitads.

Esto podemos esquematizarlo como puede verse en la figurade
la pdgim siguiente.

¢Qu¢ dicen los expertos y los organismos intirnadonales acer-
ta de la planificacién? Veamos unas pecas definidones para poder
lener una vision m& amplia del concepto de plarificaién... A o-
mienzos de los afcs sitenta, en un documento de las Naciores
Unidas se definié l: plnificacibn “cono el procso de eleccién y
ieleccién entre cursss dternativos de acién con vista a la asigra-
i6n de recursos esasoy, con el fin de dbtener obetives especifios
obre labase de un liagnéstico prelimiar que cubre ndos los fic-
ores rekvantes quepuwden ser identifcados™.!

' NacionesUnidas, “Intenatimal Social Development™, en Rerew, nim. 3, Highlith
if the Synposium on Soal Pilicy arnd Planning, fueva York, 71.
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Y si se quiere, podemos recurrir a una definiciébn menos técni-
ca, pero que nos da la respuesta de un politico. Pandit Nehru, sien-
do primer ministro de la India, dijo en uno de sus discursos: “Pla-
nificar es aplicar la inteligencia para tratar los hechos y las situacio-
nes como son y para encontrar un modo de resolver problemas.”?

Podriamos extendernos en las citas, ya que existe una gran va-
riedad de definiciones sobre lo que es planificacion. Sin embargo,
ninguna nos ha parecido més clara y didactica que la de Yeheskel
Dror; dice asi: “Planificar es el proceso de preparar un conjunto de
decisiones para la accién futura, dirigidas al logro de objetivos por
medios preferibles.”?

para
alcanzar

A partir de esta definicién, procuraremos caracterizar la planifi-
cacibn a través de sus elementos maés esenciales.

recursos y medios son escasos

habida cuenta que

3 Elementos que caracterizan la planificacion

ACCION)

Yracionalidad

organizacion
L

&

El mismo Dror nos ayuda a esta tirea cuando indica los sicte
componentes de la plinificacién que encierra la definicibn pro-
puesta por ¢l. Lo seguimos, pero reelaborando y reajustando la ex-
plicacién dentro del enfoque de la phnificacion estatégica y de
nuestras propias consideraciones sobre el tema.

a. Planificar es un proceso, es decr, es una activifad contirua
y unitaria ‘que no termina con la formulacién de un glan deterni-
nado, sino que implicaun reajuste permanente entre medios, adi-
vidades y fines y, sobretodo, de caminos y procedimimtos a tra\és
de los cuales se pretende mcxdnr sobre ilgunos aspectss de la reili-
dad, Estos reajustes s¢ Jacen de acuerds con una tstraegia que fe-
ne en cuenta los difereates actores socales y factores contingertes
que actian e inciden e1 el mismo escenario en que sedesarroll:el
plan o programa. Conw en este escenzio confluyen dferentes fic-

es utilizar

2pandit Nehru, Strategy on 2k Third Plan, Goverement ofInda, Nwva Delhi, 1%1.

#YeheskelDror, The Plansi»y Process: a Facet Deyn, en A Fahdi (amp.), A Reder
in Plannisg Theory, Oxford, lrgamon Press, 197,
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tores y actores, se necesita de un anilisis de situacién interactivo y
de propuestas renovadas que surgen de esta cambiante situacién.

b. Preparatorio de un conjunto de decisiones que deben ser
formuladas por los responsables de elaborar el plan o programa (un
equipo técnico o técnicos y beneficiarios). Luego, estas decisiones
deben ser aprobadas por quienes tienen poder politico, con el pro-
posito de ser realizadas. La planificacién y la ejecucién de un plan,
si bien son procesos interrelacionados, son distintos y deben con-
siderarse analitica y metodolégicamente separados.

¢. Un conjunto..., si bien planificar es una forma de tomar de-
cisiones (decision making) y formular politicas (policy making), su
cardcter especifico es el de tratar con un conjunto de decisiones, es
decir, con una matriz de series sucesivas e interdependientes de de-
cisiones sistemdticas relacionadas entre si, dentro de una situacién
dindmica e interactiva.

d. Decisiones para la accién. La planificacién es una actividad
con una intencionalidad eminentemente préctica (lo que parecen
ignorar muchos “elaboradores” de planes y proyectos). Se planifi-
ca para la accién y no para otros objetivos tales como la adquisi-
cién de conocimientos o, lo que es una tragedia en América latina,
se elaboran planes para... elaborar planes. Documentos o libros
que nadie utilizard y dificilmente serin leidos por mis de media do-
cena de personas. Esto ha conducido a que haya un superavit de
planes y un déficit de ejecucion.

e. Futura. La planificacién es siempre una actividad que con-
cierne al futuro, ya sea que la consideremos como funcién admi-
nistrativa o bien (como en el caso de este libro), como un conjun-
to de procedimientos para elaborar planes, programas o proyectos.
Este futuro que prevé la planificacién estd expresado operativa-
mente en lo que en el lenguaje de la planificacién estratégica se de-
nomina una “situacién objetivo”.

f. Dirigido al logro de objetivos. Planificar, como ya lo diji-
mos reiteradamente, es prever “hacer algo”, pero lo que se quiere
hacer no puede quedar en algo nebuloso, vago, inasible o dificil-
mente realizable. “Aquello” que se va hacer, tiene que expresarse
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en objetivos concretos y bien definidos, traducidos operacional-
mente en metas de cara a obtener los resultados previstos. La pla-
nificacién supone las posibilidades de una relacién de causalidad
entre lo decidido (programado), lo realizado (ejecutado) y los re-
sultados obtenidos.

g. Por medios preferibles. La naturaleza misma de la planifi-
cacion, en cuanto proceso de ir construyendo racionalmente el fu-
turo de acuerdo con los propésitos, deseos e intereses expresados
por diferentes actores sociales, depende de la relacién entre medios
y fines. Desde un punto de vista metodolégico se trata de identifi-
car los medios preferibles con respecto a un input de recursos dis-
ponibles. Desde un punto de vista més estrictamente técnico/ope-
rativo, este aspecto de la planificacién puede definirse como el ar-
te de establecer procedimientos para la organizacién de las relacio-
nes entre medios y objetivos. Al mismo tiempo, se trata de propor- -
cionar normas y pautas para la toma de decisiones coherentes,
compatibles e integradas, que conducen a una accién sistematica-
mente organizada y coordinadamente ¢jecutada.

2. El caracter instrumental de la planificacién

Como toda técnica, la planificaciéntiene una cierts ambivalen-
da; en sl misma no es buena nimala. Pero al ser un “isstrumenn”
puede ser utilizado cor diferentes intencionalidades y en diferen-
tes circunstancias. Se i ha empleado —y se la pued: emplear—
anto para el mantenimento del statu o, como paraimpulsar re-
formas y cambios estructurales. Puede ser utilizada indistintamen-
e por paises desarrollalos o paises suidesarrollados; por regine-
nes poliicos socialistas o capitalistas; por paises imperalistas y pi-
s dependientes. A est: respecto Ahunada sefialiba que “se pue-
de programar para la libertad o para lzesclavitud, paa la misera,
fara la aaltura o para L ignorancia, pza la liberad & empreszo
para la entralizacién ¢ decisiones ecinGmicas” # Eso es cierp,

4Iorgc: Alimada, “La planificcién del desarrollo”, Cuaderno dd SV, ol. VI, ntimi 4
y5, Caracs, 1966.
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pero a ello hay que agregar que existen diferencias sustanciales, no
tanto en las técnicas de planificacién, cuanto en el estilo de desa-
rrollo que ellas proponen, segiin sea el marco o proyecto politico
en que se realizan. Los pardmetros ideol6gico-politicos determinan
el “para quién” de la planificacion (a quiénes beneficia) y el “c6-
mo” (puramente tecnocratica © mis 0 menos participativa).

Este caricter instrumental, para algunos pretendidamente asép-
tico, ha llevado a ciertos planificadores a creer que pueden elabo-
rar planes “aptos” para todo tipo de gobierno, con la pretensién
de ser doctrinariamente neutros o apoliticos. Estos teenécratas, en
ciertos aspectos, se parecen al inglés Bentham que en el'siglo pasa-
do “hacia constituciones a pedido” para cualquier pais, aun cuan-
do no lo conociese. Ahora, en vez de constituciones, hacen planes
sin importarles a quiénes sirven y cuiéles son sus fines. {Cudntos de
los llamados “expertos internacionales” han procedido de esa ma-
nera!

3. Requisitos para una planificacién eficaz

Desde un punto de vista cientifico y técnico, la planificacién
puede ser eficaz o ineficaz, mis o menos eficaz 0 mis o menos ine-
ficaz.

Su eficacia, que consiste principalmente en lograr lo que como
disciplina se propone, viene dada por la capacidad de cumplir algu-
nos requisitos.

Considerada desde un punto de vista normativo, la planifica-
cién es eficaz cuando:

a. Instrumentaliza e implementa adecuadamente una poli-
tica. Todo plan es fundamentalmente un instrumento de
un proyecto politico. Traduce operativamente lo que
quiere realizarse en un espacio y tiempo determinado co-
mo expresion de un programa de gobierno. El ideal serfa
que la planificacién nacional concretase, a través de la

Introduccidn a la planificacion 31

realizaciéon de planes y programas, la realizacién de un
proyecto de pais, o lo que algunos denominan un pro-
yecto nacional.

b. La realizacién del plan implica un cambio efectivo y po-
sitivo respecto de la situacién anterior, medido en los tér-
minos del cédigo de valores o de la ideologia del proyec-
to politico que lo sustenta.

Desde el punto de vista tictico/operativo, la planificacién es
eficaz cuando:

a. Sus instrumentos expresan en la prictica la capacidad e
idoneidad para transformar la realidad, y no por las for-
mulaciones mds o menos sofisticadas en las que pueden
expresarse los planes o programas.

b. Propone objetivos que son alcanzables, teniendo ¢n cuen-
ta no s6lo los recursos y los medios disponibles, sino tam-
bién la viabilidad politica, econémica, social, cultural,
ecoldgica y ética, de acuerdo ton el marco, contexto o
escenario en donde se elabora y ejecuta el plan.

c. Si la eleccién de los medios asegura el logro delos objets
vos con la mayor eficacia y al mayor ritmo posibl, y con
¢l menor costo financiero, humano y social posible. Es d
principio de la méxima eficienca de los medios que se ex:
presa de la siguiente manera: por un gasto dado de me
dios se ha de obtener el grado ndximo de realizzcién de
fin (maximo resultado 0 maximo rendimiento), ¢ por us
grado dado de realizacién del in se ha de gasarun mi
nimo de medios (economia de medios o mininc de gas
to de medios).

d. Cuando se estableceun curso deaccién escalomdb y con
tinuo en el cual se indican las dferentes etapas y modali
dades del proceso, de conformdad con una etntegia |
un estilo de desarrdlo.
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e. Cuando orienta la toma de decisiones y establece las dife-
rentes etapas, de modo que haya entre ellas coherencia,
compatibilidad, consistencia, operatividad e integralidad.

Si a todos estos requisitos técnicos y cientificos, se agrega la
preocupacién politica por encontrar formas para que el pueblo
pueda expresarse y hacer valer de algin modo sus opiniones y pro-
puestas respecto del plan, es necesario institucionalizar procedi-
mientos de participacién. Todo ello exige instrumentar las posibi-
lidades de comunicacién bidireccional (planificadores-pueblo) e
implementar una efectiva participacién popular. Relativamente fa-
cil de realizar a nivel municipal, con muchas dificultades pricticas
si lo consideramos a nivel nacional o regional. Si bien cuando se
planifica en un 4mbito como es el pais, la regién o la provincia, hay
dificultades operativas para una amplia participacién de la gente,
no por ello se ha de excluir la participacién de otros actores socia-
les.

4. La planificacion como elaboracion
de planes, programas y proyectos,
y la planificacion como estrategia

Cuando se habla de planificacién, se suele utilizar el término
con dos alcances diferentes, pero que en nuestra concepcion no di-
sociamos:

* la planificacién como elaboracién de planes, programas y
proyectos;

* la planificacién como proceso y estrategia.

Con mucha frecuencia, la idea que se tiene de la planificacién
tiende a que ésta sea concebida s6lo como algo cristalizado en
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“planes”, “programas” y “proyectos”, presentados en un libro o
documento. Lo que se planifica, obviamente, debe presentarse en
un documento escrito, pero la planificacién no se agota en eso. No
hay que confundir o reducir la idea de planificacién con la moda-
lidad del plan-libro adoptado en América latina en los afios sesen-
ta, cuya escasa utilidad ha sido reiteradamente destacada.

Esta concepcién de la planificacién como plan-libro es un mo-
do de “congelarla”. Como bien lo explica Matus, “debemos enten-
der la planificacién como una dindmica de cilculo que precede y
preside la accién, que no cesa nunca, que es un proceso continuo
que acompaia la realidad cambiante”.5 Ahora bien, considerar la
planificaciébn como proceso, implica plantearse varias cuestiones:
ante todo, concebir la planificacién como algo que se realiza per-
manentemente y, en segundo lugar, supone un “sistema de plani-
ficaci6bn”, en ¢l que se hacen y elaboran planes y programas, no co-
mo un plan-libro, sino como un plan situacional. Para ello es ne-
cesario crear un conjunto de organismos, mecanismos y relaciones
fancionales, através de los cuales la administracién pablica y la so-
cdedad civil a través de sus actores sociaks y diferentes organizacio-
nes, directa oindirectamente, de algiin modo estin integrados ¢n
este proceso. Esto supone mucho mds que la total articulacién en-
tre los resporsables politicos, los cuadros de la administracién pi-
blica y les planificadores. En el caso dela planificacién situacionl
0 estratégica, implici laconcertacién de todos los actores sociaks
involucridos ¢n la socicdad global y no sélo de aquelos con bs
que se quiere “hacer” através de los phnes y programas.

Un sistem: de pliniicacién consiste, en esencia, en “planifiar
I planificacién™, lo que¢ implica ante tido una efectiva coordin-
dbn y comuricacién eatre los responables de lievar 1 cabo lis
programus y bs responables de formulirlos. Supone, jues, la si-
peraciondel aslamientoy sepanicién que existe, de heclo, entre a
ciicina de plarificacihny los érganos jecutivos. Y supone, tar-
bén, la necesdad &t siperar d modo feudal de orgaizaciény
fincionanieno de la dministracién pablica tradicioal. Tara

5Carlos Mius, Tanificacin, ibertad y onflicto, Gracas, IVEPIAN, 1185,
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harto dificil a poco que se intente modificar el “feudalismo” de ca-
da 4rea de la administracién piblica y aun de cada departamento.

Sin embargo, lo sustancial de la plani_ﬁcacién COmMO Proceso y
estrategia no es €so, sino el planificar teniendo en cuenta la to-ta.h-
dad social en cuanto al contexto més amplio (y a la vez condicio-
nante) de las 4reas de intervencién que han sido (9 van a ser) pro-
gramadas. Esto conduce a prestar atencion a lo§ d}fcrcntcs actores
y sectores sociales, que buscan sus propios’ob)cuvos, que tienen
sus propias apreciaciones/valoraciones de cémo debe ser la socie-
dad, y que desarrollan sus propias estrategias para ¢l logro de sus
objetivos y propositos.

Consecuentemente, lo que uno quiere hacer (lo programad(?),
puede encontrarse con oposiciones, coincidcncias‘ (totales o parcia-
les) de otros actores sociales. Esto implica copccblr !a pla'mﬁcacnén,
teniendo €n cuenta e incluyendo en la propia planificacién lo que
los otros pretenden realizar.

5. Crisis y vigencia de la planificacién,
algunos problemas que confluyeron
en la necesidad de un nuevo enfoque

Desde los afios setenta, se fue desvaneciendo “el cntu'siasmo y
el apoyo que recibieron en su tiempo las idc.as y !as précnc“as de l.a
planificacién”, pero al mismo tiempo, se ha insistido en la necesi-
dad consiguiente de una acci6n deliberada, coherente » sochnxda
en el medio y largo plazo, que asegure la adccuad.a asxgnac.lén de
recursos para superar las dificultades presentes y abrir ¢l camino ha-

cia el futuro”.6

No vamos a examinar las causas del estancamiento de las expe-
riencias de planificacion en América latina y en Espaia. Nos limi-
taremos a tratar tres problemas que subyacen en la crisis de la pla-

6 Pensamiento Tberoamericano, editorial, Crisis y vigencia de la pinificaciin, nam. 2,
julio-diciembre, Madrid, 1982.
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nificacién y que formulamos en términos de “planificacién y racio-
nalidad”, “planificacién y politica” y de la diferenciacién entre la
“decision racional y la accién racional”.

a. Planificaciéon y racionalidad

Que la planificacion trata de introducir racionalidad a la accién,
¢s una cuestion en la que casi todos estamos de acuerdo. Hace a la
sustancia misma de la planificacién. Sobre lo que quizis no hemos
reflexionado suficientemente, es acerca de lo que implica la racio-
nalidad. De una manera general, en el campo de la planificacién
nos hemos estado moviendo (aunque ello no se haya explicitado),
apoyados en una concepcién iluminista de la racionalidad. De he-
cho hemos partido del supuesto de que el hombre es, capaz de to-
mar decisiones racionales (asumir lo mis adecuado para €l y la co-
munidad), siempre que tenga acceso a una informacién correcta y
suficiente. La realidad suele desmentir este supuesto.

La regularidad abstricta y aprioristia de muchas programacio-
nes se suele ir al traste en las complejas y maltiples interdependen-
cias que se dan en las situaciones concretas. Y esto ocurre porque
¢l paradigma que subyace en el quehacer de muchos phnificadores
ha sido estructurado sobre el modelo ncionalista/ilumninista que,
de hecho, subestima la complejidad e imprevisiblidad de las real-
dades concretas.

Cuando més grandes son los desafios que enfrentimos y mis
problemis tenemos que resolver simultineamente, tarto mayor la
necesidad de planificacién. Sostenemos a posibilicad ¢ introdudr
una crecente racionalidad dentro de ks acciones de tipo socid,
econémico y cultural. Elo puede lograse por un tonjinto de di-
posiciones instrumentaks basadas en lzinvestgadén tmpirica d
la realidad y la programucién de las accones a reaizar Sin emba-
$0, éstasdeben partir &l suputsto de jue se levin acabo en w
contextode comportamientos e dondela gerte o actia siempe
de acuerio con la racdonlidad (especiamente cono 1 entienda
los planificadores “matematizados”). Dvorcialosde & compley
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dad e imprevisiblidad de las realidades concretas, algunos planifica-
dores han demostrado que es mucho més ficil elaborar planes que
ejecutarlos. Es decir, han demostrado que en el terreno de la pla-
nificacién se puede hacer mucho trabajo ingtil. La planificacion
clasica ha olvidado también que, en cada circunstancia y en cada es-
cenario, existen muchos actores sociales con intereses contrapues-
tos (ya sea por razones ideolégicas, politicas o simplemente perso-
nales). Todo ello configura un conjunto de acciones, interacciones
y retroacciones que no se pueden prever, pero que, sin embargo,
hay que incorporar en el proceso mismo de la planificacion.

Se dice que lo racional es lo especificamente humano. No va-
mos a discutir o matizar aqui esta afirmacion, pues nos alejaria de
los propésitos de este libro. Lo cierto es que las acciones alégicas,
irracionales o arracionales son lo normal en la vida social. La per-
sona humana es més que “racionalidad” y las acciones humanas es-
tin determinadas por una serie de elementos y factores imbricados,
uno de los cuales es la racionalidad. Por otro lado, hacemos mu-
chas cosas no racionales, que después queremos justificar como ra-
cionales o logicas. Y no nos gusta que hagan notar la irracionalidad
de nuestros habitos y costumbres. Aunque sélo sea dicho de paso,
conviene recordar la conveniencia de que los planificadores conoz-
can algunos aportes de Freud y del psicoanilisis que ayudarian a
una mayor comprension de la conducta humana, especialmente en
todo aquello que ha puesto de relieve que la afectividad y las pul-
siones pueden oscurecer, sojuzgar y dominar la racionalidad huma-
na tal como se la venia entendiendo.

Ciertamente podriamos ampliar nuestra idea de la racionalidad
—sobre esto volveremos enseguida— pero lo que aqui nos impor-
ta destacar, para no caer en ingenuidades acerca de las potenciali-
dades de la programacio6n, es la conveniencia de trabajar/planificar,
teniendo en cuenta dos realidades:

* No dar por sentado la conducta racional de todo queha-
cer humano; las pretendidas propuestas racionales de la
planificacién se mueven en un conjunto de irracionalida-
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des o, si se quiere, en un conjunto de “sin razones”, ca-
da una de las cuales tiene sus razones.

* En la planificacién desde la administracién piablica, se
suelen hacer programas con precisién casi milimétr,ica
pero la realidad en donde se realiza o pretende aplicar csa’
_programac.ién., estd constituida por un complejo cruce de
mtt’:rcsc.s, Intrigas, trampas, coimas, “mordidas”, chapu-
cerias, irresponsabilidades, incompetencias, conductas
b}lrc?cratizadas, y una variada gama de actuaciones que
dificilmente garanticen un “curso de accién racional”.

Qonsccucntcmcntc, todo proceso planificado se realiza en una
realidad ambigua y contradictoria, compleja, escurridiza e incierta
en la que se pretende introdugir acciones planificadas. Todo plam;
programa’es un intento de introducir ricionalidad a la accién. Pe-
ro esto no significa, ni isegura que las acciones sean mas racion-
les o coherentes. Un plan, como bien lo ha dicho Pierre Massé. ¢s
un “reductor de incertidumbre”, es el “anti-azar”  pero no mas ,la
mccrtic}umbrc de todo proceso no se puede climir;ar y ¢l azar sit.:m-
pre esta presente.

Espenr que por la scla existencia deun plan, siempre se encan-
cen las acciones mds ccherentes, légicis y radonales posibles, ts
una de lis tantas reducdones que se hacen a b compkjidad d:: la
C.XIStchil humana y de la realidad socid en la qu: nos movemas.
En otros casos, esta sinplificacién se deriva del hecho de creer o
suponer que las ideas titnen por si misnas um fuerzaoperativay
transfornadora. Esto hi conducido, pir otro lado, ala creenca
erronea de que la planifcacién puede linitarse a Ii pun racional-
dad parailcanzar el futiro. Lo que se ajoya en unsupiesto igua-

mente erdGneo: el que da por sentado b conductz raconal de te
do quehxer humano.

Ya nose puede concedir la panificachn sin mds, cono una for
ma de inroducir racionzidad a la acciér Sino oo urintento ¢
inrreducr racionalidad zla accién, en elcontexto de um situacié
en la quela programaciin se irserta enlas cadens deinteraccic
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nes y retroacciones ya existentes en la misma realidad sobre la que
se quiere actuar. Podemos reducir la incertidumbre y el azar, pero
nunca eliminarlos. La multiplicidad potencial de caminos nunca.la
podemos prever. En la realidad en donde se aglican lo§ planes, exis-
te la 16gica de la vida. Y en esta logica intervienen la indetermina-
cién, la incertidumbre, lo aleatorio, el desorden y el azar; la cgm;
petencia y la cooperacion; la lucha y la solidaridad. E'sta “logica
(si se me permite la expresion) es mucho més complcla. que la 16-
gica subyacente en la elaboracion de planes, o en la l6gica expresa
de los mismos planes.

La planificacién no puede limitarse a la pura racionalidad para
transformar una situacién. Hay que accionar sobre una realidad
(siempre compleja). Este accionar sobre la.rcalic?ad esla tarea pro-
pia de la politica. En consecuencia, no existe ninguna pos?blhdad
de una planificacién: eficaz, sin articulacién con la conduccion po-

litica.
b. Planificacién y politica

A tenor de todo lo dicho quisiera plantear en este pardgrafo dos
cuestiones sustantivas:

e la planificacién es letra muerta, es un trabajo indtil, :si
no existe la voluntad politica de realizar lo que se plani-
fica;

e existe una cierta ingenuidad entre los planificadores al ac-
tuar como si la planificacién fuese una técnica capaz de
introducir, per se, un elevado nivel de racionalidad en la
accion politica.

Reflexionemos unos momentos sobre estas cuestiones. Si ccha}-
mos una mirada sobre lo que se ha hecho en el campo de la plani-
ficacién, la primera y més notable constataci6n es la de que se po-
drian llenar muchas estanterias de bibliotecas con grandes, media-
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nos y pequeiios volimenes que contienen planes, programas y pro-
yectos que... nunca se han llevado a la prictica.”

El solo anilisis de esta proliferacién cancerosa de planes; nos
pone de relieve una “operatividad” deficitaria a causa de que no
existié nunca la voluntad politica de llevarlos a cabo. Por eso pue-
de afirmarse que existe un superivit de planes y un déficit de
ejecucion. Y esto ha ocurrido, entre otras cosas, porque se ha ol-
vidado que, en Gltima instancia —pero instancia decisiva y funda-
mental—, la efectividad de la planificacién es una cuestién de de-
cision politica. “Un plan es un medio, no un fin. No obstante, en
muchas naciones los planificadores oficiales y otros funcionarios se
comportan como si la formulacién del plan fuese el término y no
¢l principio del proceso planificador. Puede acontecer, entonces,
que el plan mismo sea olvidado después de su terminacién, en tan-
to que los ministerios, los departamentos y las agencias siguen ope-
rando casi del mismo modo como antes lo hacian. En algunos pai-
ses los planes de desarrollo se han sucedido unos a otros en rapida
¢ improductiva sucesién.”8

Waterson, a quien pertencce la cita precedente, da alguros
¢jemplos: Filpinas, que elabor6 unos 20 planes en un periodo de
35 anos; algunos eran meras sugerenciss, proposicionts, opiniores
y perogrulladas, otros utilizaron avanzadas técnicas de planifica-
a6, pero ninguno ejucié efecto en el desarrollo de la nacidn.
Brasil, apartir de 1942, conté con numerosos planes, ninguno de
dlos ejecutado. Por ruestra parte podemos agregar otros dos
gemplos en América laina: hasta 1960 en Colombia s habian ea-
torado 24 plnes globies de desarrollb. Y en Haiti —el mas -

"Desde 1945 a 190, se esiim: que se han preparalo més de 5.000 plines globalesde
@sarrollo, y quizs cientos demiles de planes reginales, locales y seqoriales. Se kn
etablecidounas 50 oficinas entrales de Planificachn (que han o deapareciendomn
ls ltimosafios). Se han craadh unos 300 centros d capacitaciénen Poblemas de Ie-
srrollo. Schan ewviado miks de expertos a los paics subdesarrdladaipara que prs-
tn asesorizy oriettacién enmuieria de panificaciény otras cuestbnes onexas. . . :Cal
b sido el rsultac de todoeso? La retirica politia y la retbrici intenacional lo hn
aultado. It realiad de nusstos paises jone de reieve la inutilidad deestos planes
8 Albert Vatersa, Planifiadin del doarrvollo. Liciones de la experencia, Méxio,
FCE, 1969
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bre y desgraciado de los paises de América latina— se habian ela-
borado 19 planes. Si con lo que costé realizar esos planes, se hu-
biese hecho la més burda de las beneficencias, habria resultado mas
Gtil al pafs, que pagar buenos sucldos a “expertos en desarrollo” (al
menos del propio desarrollo).

Para que la planificacién sea efectiva es necesario que la autori-
dad politica (o los que tienen la responsabilidad de decision si se
trata de organizaciones no gubernamentales) quiera hacer, esté dis-
puesta a hacer, o sea, llevar a la prictica lo que se ha planificado.
Aun a riesgo de ser reiterativos, queremos enfatizar el hecho de
que, si no se cuenta con apoyo politico, si no existe voluntad po-
liica en los responsables de la adopci6n de decisiones, aun ¢l mejor
de los planes es letra muerta.

Toda planificacién es mucho mds que un proceso de raciona-
lidad en la toma de decisiones; es la instrumentacién de un pro-
yecto politico, aun cuando éste solo haya sido definido de una ma-
nera vaga y ambigua.

En las consideraciones realizadas en estos parigrafos, no hemos
hecho sino develar algunas cuestiones esenciales, que estdn estre-
chamente vinculadas con lo que se ha llamado la “crisis de la pla-
nificacién”. A modo de sintesis de lo dicho, queremos sefialar dos
cuestiones que nos permiten introducirnos al tema siguiente:

¢ la planificacién, que supone racionalidad, se realiza en un
medio en donde la racionalidad en la toma de decisiones
no es la ténica dominante;

e la planificacién es, en faltima instancia, una cuestion de
decision politica.

Con el propésito de profundizar algo mis sobre el tema, plan-
teamos una nueva cuestion que se deriva de las anteriores y que
formulamos en términos de “decision racional y accién racional: la
l6gica de la formulacién y la légica de la realizacién”.
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c. Decisién racional y accién racional: la logica
de la formulacién y la légica de la realizacién

Pensar es facil. Actuar es dificil.
Actuar siguiendo el pensamiento
propio es lo miés dificil del mundo.

Gocethe

_ Hc_mos criticado la concepcién racionalista/iluminista de la ra-
c1onahfiad en la que suelen apoyarse la concepcién y la prictica de
la planificacién. Ahora queremos presentar la nocién de racionali-
d?d en la que nos apoyamos, y distinguir luego —siempre en esa
biisqueda de realismo en la tarea de planificar— entre la légica de
la formulacién vy la légica de la realizadén.

Siguiendo a Edgar Morin, diremos que la raciomalidad es “la
aplicacién de los principios de coherencia, a los datos proporciona-
dos por la experiencia™.? Relacionada con la planificadén, la rado-
nalidad consiste en inroducir coherencia a una serie de acciones

conscientes, encaminadas a la consecucién de determinados obje-
ivos.

A la luz de la definicién propuesta por Morin, cabria indicar los

d.lfcrc‘ntcs elementos que componen h racionalidad propia de la
tiencia.

* Los datos dela experiencia (hechos, fenébmmos, etc.)
* Los métodosy técnicas para estudiar esos ditos.

* El marco teGico referencial que orientael dscurso tedri-
co, ofreciends un sistema declasificicién y le categoras
de anilisis, pemitiendo, adenis, incorporarlos hechay
las hipétesis, dentro de un cierpo general que posibiita
la unificaciénsistematica del onocimiento centifico.

I Edgar Morin, Para salir {eiiglo XX, Barcelona Kairés, 1981




42 Ezequiel Ander-Egg

¢ El paradigma que, como supuesto metateérico, configu-
ra una constelaciéon de valores, creencias, problemas y
técnicas que proporcionan un modo de organizar la lec-
tura de la realidad.

Aplicada esta nocién de racionalidad, tanto a la toma de deci-
siones como a la accién racional, queremos destacar que, si bien la
toma de decisiones racionales es una condicién necesaria para una
accién racional, ello no es suficiente para que la prictica sea racio-
nal. En efecto, un conjunto de toma de decisiones racionalf:s (upa
planificacién bien hecha, por ejemplo) no necesariamente implica
y asegura una accién racional.

Y si traemos a colacién esta circunstancia (que una decisién ra-
cional no necesariamente se traduce en una accién racional), es pa-
ra evitar la ilusién (que no es otra cosa que una forma de chichiz?-
cibn metodolégica) de tomar la planificacién como una varita ma-
gica, que opera eficazmente por si misma. Los Rlancs, por muy
bien elaborados que estén, no tienen una “ejecucion” o “rcallz'a-
cién” aseguradas. Formular un plan no es realizar un plan, del mis-
mo modo que proyectar una casa no es hacerla.

Estas simples consideraciones, aun cuando estin muy lejos de
ser exhaustivas, claramente nos revelan que:

* una cosa es la légica de la formulacién (que se da cuando se
elabora un plan, programa o proyecto),

® otra, la 16gica de la realizacién que debe aplicarse a situacio-
nes contingentes y aleatorias que configuran ese “coctel dcsconq-
cido entre lo previsible y lo imprevisible” que se da en toda reali-
dad concreta.

Por poco que se ahonde en esta circunstancia, es por dc.més evi-
dente que la regularidad abstracta y aprioristica de la planificacién
clasica no sirve de mucho cuando es “alterada” y “pcrturbadaj’ por
las acciones, interacciones y retroacciones de toda accién social.
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De esto se concluye la r.ecesidad de que la concepcién y la préc-
tica de la programacién integren, como procedimiento que les es
propio, los elementos contingentes de la coyuntura y los conflictos
de intereses entre los diferentes actores sociales, dentro de una es-
trategia global de accién.

Ninguna tecnologia social o procedimiento de actuacién opera
en su aplicacién conforme a una planificacién perfectamente racio-
nal, “no sélo porque los prejuicios alejen a los hombres de los dic-
tados de la razén, sino porque faltan datos del problema que debe
resolverse por raciocinio experimental”.19 Dicho de otro modo:
toda prictica o praxis social tiene una posibilidad limitada de racio-
nalidad, porque frente a la magnitud y complejidad de los proble-
mas, la capacidad humana de plantearlos y resolverlos tiene eviden-
tes limitaciones. Por otra parte, dirigir y ordenar el pensamiento
presenta menos dificultades que dirigir la accién, en donde entran
otros factores diferentes de la pura formulacién racional. Planeares
mads facil que ejecutar.

Se ha dicho que los que se ocupan de la planificacién del des-
rrollo o acttian como responsables en la ejecucion de programs,
aceptan los condicionamientos que las leyes fisicas establecen a sus
planes, pero, en cambio, es poco frecuente que se sometan a los
condicionamientos de ls actitudes y comportamientos, ya sean in-
dividuales, grupales o tolectivos. La planificacién sefa un poo
mis atil, si los agentes tncargados de formular plines —con sali-
dable humildad— aceparan las limitacones impuestas por la ps-
cologia humana o por los condicionamientos culturales.

Sin embargo, a pesarde todo lo quese ha subnyads y esta ex-
gencia para quienes elaboran los planes 1 para quienes bs ejecutas,
sucle haber una cierta fata de realismo 4 apoyarse en piesuncionts
o supuestos falsos o insificientes acercade la conductahumana, o
enno prestar suficiente ttencién a las inplicaciones préticas de les
aspectos psicosociales y wlturales de losprocesos iocides.

Ya aludimos, tambiés, a la necesidadde contertualzar la tara

10 Vilfredo Pareto, Traité disciologic géserale, Pars, 1919,
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del planificador, en la totalidad social en la que se pretende reali-
zar un plan o programa. De manera especial }lay que tener en
cuenta, entre otros muchos aspectos, dos cuestiones: que existen
en la realidad social otros actores que también hacen sus p!ancs o
porgramas, y que, a veces, el despilfarro, las pugnas mezquinas, la
voluntad de ganar espacios de poder y la rebatina de prebendas y
ventajas, predominan sobre la racionalidad.

Reconocidos estos problemas propios de la planiﬁcaciér.l,_cabc
preguntarse: ¢;qué hacer para incorpox:ar todos estos cond.lcnona-
mientos y para disminuir o acortar el hiato o brecha que existe en-
tre la formulacién y la realizacién de planes?

Intentaremos responder a esta cuestion, a tres niveles:

® en primer lugar vamos a hacer referencia a las cualidades
que deben tener —para superar estas d.jﬁcultadcs— los
agentes que actian sobre la realidad social;

* luego nos parece oportuno hacer alguna referencia acer-
ca de la concepcion antropolégica en que se apoya la
practica de la planificacién;

* por altimo, como cuestién sustantiva, !mrcmos referen-
cia a la planificacién estratégica o situacional, como nue-
va formulacién cientifica y técnica, frente a la planifica-
cién normativa que ha tenido vigencia entre nOSOtros; no
resuelve los problemas planteados, pero permite un me-
jor tratamiento de los mismos.

Estas reflexiones nos llevan a una pregunta: gqu(? hacer para una
mayor y mejor articulacién entre las decisiones racionales y las ac-
ciones concretas, que pretenden realizarse de acuerdo con esa ra-
cionalidad? Proponemos una respuesta, aunque sea. parcial. Para
nosotros lo sustancial esti en el desarrollo de una serie de cualida-
des que denominamos la eficiencia creativa.
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d. Para mejorar la capacidad de programar
y elaborar proyectos

No se elaboran planes, programas y proyectos para redactar do-
cumentos con “buenas intenciones”, sino para llevarlos a cabo.
Ahora bien, para que se dé una mayor articulacién e integracién
entre la formulacién de un programa o proyecto (que por defini-
cién es blsqueda de racionalidad en la accién), y las acciones pro-
piamente dichas (pretendidamente racionales), es necesario desa-
rrollar toda una serie de cualidades propias de la llamada eficien-
cia y eficacia operativa. Ella comporta no sélo la capacidad de
operacionalizar lo concebido, sino también una disposicién por
abandonar las ideas que se revelan como obsoletas ¢ inatiles, al
mismo tiempo que comporta la capacidad de generar nuevas idess,
nuevas propuestas y, cuando asi sea necesario, nuevos modelos de
actuacion. Pero, sobre todo, supone la capacidad de traducir lis
ideas en accidn.

Antesde desarrollar algunas ideas icerca del modo de logrir
una mayor eficiencia y eficacia operativi, comenzaremos con algo
previo y méis modesto: comenzar por organizar la mente de cz-
ra ala accién.

Deciamos que planificar es usar proctdimientos par: introducr
organizadon y racionalidad a la accién, con el propdsito de alcar-
zar determinadas mets y objetivos. Estovale tanto par:lo que hz
cemos, o intentamos hacer en la vida cotidiana, aun e las coszs
mis personales, hasta la elaboricién de planes, progranas y pro
yectos, mediante el uso de mérodos y técnicas més o nenos sofis
ticados. Del msmo moch que Finstein decia que “la citncia no &
nada masque ¢ refiimiento del pensaniento cotidiao”, la pla
nificacibnno ¢ nada mis que una forna de sistematzacién de
sentido cemtn

Este, desde el punto e vistz operativ y en su dimmsién méa
¢lemental no ¢ otra 10« que dar respusta a diezcuetiones bi
sicis. Haerlo es lo que¢ llamanos “conenzar por oganizar li
ment: pan la acién”. B aqui tsas pregintas fundamentales:
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Frente a cualquier ;qué hacer? que enfrentemos, las respuestas
A estas diez cuestiones nos proporcionan los datos e informacién
minima, para poder tomar una serie de decisiones que permitan in-
troducir organizacién, racionalidad, compatibilidad y coherencia a
la accién... Estas preguntas, y sus respectivas respuestas, nos pue-

la eficiencia y eficacia operativa

—
o
£
w
(=4
\ < E v den ayudar a considerar y descartar propuestas con el fin de hacer
\ = - Ll oy o
\ @ S .g disenos que, al menos de forma preliminar, tengan algunas posibi-
= 8 = = lidades de realizacién y no sean “castillos en el aire”.
\© S [=] 'S
= o = - . r
S w = 3 S E Ser capaces de dar respuestas adecuadas a estas preguntas no
= oS = 8 S E significa que sepamos planificar, o elaborar proyectos. Simplemen-
© m— b 1 ; el o
g ] = = 5 o 2 te lo planteamos como un modo para ir organizandonos mental-
) . .z . . e
= g. b a o= ‘g = mente de caraa la realizacién de determinadas actividades. Es, co-
N ¢ . S 3 . 2
- E = a>g C 5 mo dijimos, una sistematizacién del sentido comin... Pero ahora
-] ~§ : S ' = S damos un paso més. Haremos una breve explicacién de las cualida-
o . .
- 'g = S —: = des que ayudan a la eficacia operativa.
= N = O :E
S =55 E =
o o -8 'S 3 Cualidades que ayudan para desarrollar
e o ©
:, 4 e U E

No se trat: de conccimientos, sino de culidades, de algum
mancra isnatas, pero en mayor medida adquiridas porque se pue-
den cultivar y desarrallar a lo largo de tda la vida. He aqui algu-
nis que 1os pirecen de mayor incidenda para saber programar y
actuir con efidencia y eficacia.

iere hacer..............

* Sensitividad para percibir y tratar los probkmas, cor-
ducts, comportamierntos, actindes, conflictos, necesidz
des yaspiradores de bs difereites aciores sodales implr
cadosen lastaras 0 cansecuenias del prograna, proyec
o o ctividades que s: realizan.

* Flexbilidad yestabiidad enla direccionaldad de la

nse va a hacer................Recursos materiales
se va a costear ............Recursos financieros

ereresresessennnn 5@ QUIETE hacer..............Naturaleza del proyecto i v

Por qué...............se quiere hacer.............0

Para qué .............se quiere hacer.............
Quiénes..............Jo van a hacer.............Recursos humanos

A quiénes...........va dirigido ...................Destinatarios o benef

Cuiinto...............se quiere hacer............Metas
Cudndo...............se va a hacer................Calenda

Como...................se va a hacer

Donde.................se qu

‘g icciaes. Son dos culidades que, a primeravista, pue

o den parecer cimo cantradicteias, prro queen la pric
‘S s ica ¢ la pliniicaciGry de laacciénsodal s necesitas
S W/

©ompemenurimente Ser flaible, haliend perdid




48 Ezequiel Ander-Egg

toda direccionalidad, es ir a la deriva. Mantener a toda
costa una direccionalidad pre-establecida, lleva a una ri-
gidez operativa que, probablemente, conduzca al fracaso.
De ahi que esta cualidad deba expresarse en una doble di-
mension préctica:

- por una parte, en la capacidad de ajustarse rapi-
damente a las situaciones, acortando el tiempo de
reaccion frente al surgimiento de hechos y problemas
no previstos;

- por otra, haciendo esta adaptacién de modo tal
que la incidencia de los factores externos no haga per-
der de vista los objetivos estratégicos.

)

Frente a las cambiantes situaciones en donde el proyecto esti
siendo aplicado, la flexibilidad y la estabilidad son necesarias para
afrontar los factores y problemas contingentes que no se habfan
podido prever.

* Adaptabilidad para cambiar ¢l modo de abordar los pro-
blemas cuando las circunstancias asf lo exijan. Esta cuali-
dad hace referencia a la capacidad de evolucionar en fun-
cién de los cambios de la situacién o de las circunstancias
en que se desenvuelven las diferentes acciones programa-
das. Las recetas y las férmulas rigidas paralizan o dificul-
tan la adaptacién de los cambios situacionales.

* Fluencia: es una cualidad estrechamente ligada a la ante-
rior, pero es algo mis que adaptarse a las circunstancias.
La capacidad de fluencia es la capacidad de convertir los
problemas y los riesgos en nuevas oportunidades. Se tra-
ta de aprovechar los nuevos emergentes o nuevas situa-
ciones que, si bien inesperadas, se procura aprovecharlas
para lograr los objetivos propuestos, aun cuando haya
que seguir caminos no previstos. Para esto se necesita de
ideas originales para nuevas circunstancias, o bien la ca-
pacidad para capitalizar las nuevas situaciones.

* Sinergia: es la forma de potenciar un programa median-
te la organizacioén, articulacién y coordinacién de las di-
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ferentes acciones y/o actividades, a fin de que cada una
de ellas refuerce la accién y potencialidades de las otras.

* Capacidad de anilisis, para saber distinguir y separar las
partes de un problema y hacer una apreciacién sisteméti-
cay critica, dividiendo un problema en sus partes, rela-
cionando todas y cada una de ellas entre si y con la tota-
lidad de la que forman parte.

* Capacidad de sintesis, o sea, de integrar los elementos
O partes que constituyen una totalidad. Se trata de com-
prender las partes que configuran una realidad, y la tota-
lidad como algo mas que la suma de las partes.

Cada situacién-problema que se afronta tiene en su especifici-

«dad algo de inédito. Nunca es simple copia o repeticién de otra si-

tuacién. De ello se desprende que, para resolver problemas y pan
una accién racional, més que mucha experiencia (que también es
(til), se necesita capacidad creativa; ideas nuevas para responder a
las nuevas situaciones. Esta capacidad es a que permite, en cada ca-
s0, encontrar el viable inédito. Decimos viable, porque para ac-
tuar sobre una situacién concreta, no vile cualquier respuesta de
accion; ésta debe ser realizable, factible, posible de llevar a cabo. T
decimos inédito, porque toda nueva circunstancia tiene algo de
irrepetible, en cuanto lasdistinas variables de la relidid se com
binan de manera singulary diferente en cada caso concreto. Darst
cuenta de qué es lo que iene dk inédito una situacion consiste ex
captar la especificidad dela misna y adsptar las formas de actua
cién a esa realidad...

Digamos, para cerrar «tas cansideraciones, que neceitamos d¢
eficacia y eficiencia operaiva paa actuar transformadormente so
bre la realidad y para saber dar repuesta zla pluralidid e situacio-
nes que se afrontan. Estoconduwe, a su ez, a una mejer articula:
ci6n entre “lo decidido” 1“lo ralizado” I.a dificulud ¢ todo es-
to tiene dos dimensiones saber raducir hs ideas en accén y estar
en condiciones de afronur y reponder los cambias nzesperados
que se producen.
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e. Acerca de la concepcién antropologica
en que se apoya la practica de la planificacion

Sobre estas cuestiones quisiera ahondar en algunas considera-
ciones. Ante todo me parece (til poner en evidencia un aspecto
que condiciona la tarea de los planificadores: la concepci6n antro-
polégica subyacente. En la elaboracién y formulacién tedrica-
técnica-operativa de la planificacién tradicional, se parte, funda-
mentalmente, de las nociones de homo sapiens (en cuanto se supo-
ne la racionalidad del hombre como nota distintiva) y de homo fa-
ber (el hombre técnico que hace cosas).

Sin embargo, ésta es una concepcion reductora del hombre; no
ve sus otras dimensiones: la de homo ludens, con lo que se excluye
la fiesta, el humor, la broma, el amor, el sentimiento, y la de homo
demens, y con ello se prescinde de todo lo que tiene'el hombre de
poesia y arte, de suefio y delirio, de locura y horror.!!

Cuando una forma de intervencion social se apoya en una con-
cepcion antropolégica, reductora y mutilada, ello incide luego en
su propia practica. Si a ello se agrega el pensamiento unidimensio-
nalizado de buena parte de los economistas (campo profesional del
que proviene la mayor parte de los planificadores), no es extrano
que la planificacién haya descuidado la diversidad y multidimensio-
nalidad de la realidad que se deriva de la complejidad y multidi-
mensionalidad de los seres humanos y de sus diferentes formas de
interaccién y retroaccion.

No s6lo hay un manejo insuficiente de variables (no siempre es
posible incluir un niimero adecuado), el error principal proviene
de creer —y ése es el reduccionismo de los planificadores— que las
variables que manejan son suficientes para actuar sobre la realidad.
Se ignoran, de hecho, otras variables (por lo general no econ6mi-
cas) que actian y retroactian sobre la realidad social. La conse-

11 Egtas distinciones las tomamos de Edgar Morin en el anilisis que realiza del hombre
mutilado /disociado, que lleva a la politica unidimensional y a una visién del mundo re-

ductora.
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cuencia de todo esto es un pensamiento mutilado que conduce a
una practica mutilada.

6. De la planificacién normativa
a la planificacion estratégica

Para mejor comprender el contenido, significado y metodolo-
gla de la planificacién estratégica, nada mejor que comenzar con
una comparacién con la planificacién normativa, que ha sido lo
que podria llamarse la forma clisica de planificacion.

Aun cuando existan matices y modalidades, lo sustancial de la
planificacién normativa es la utilizacién de una seric de “proce-
dimientos normativos” en los que interesa de manera particular la
formalizacion del proceso (determina de manera precisa las accio-
nes necesarias para alcanzar ciertas mets y objetivos), establecien-
do los tiempos parciales y totiles de una trayectoria que conduce
desde el modelo analitico (resultado del diagnéstico) al modelo
normativo (alo que se quiere llegar s:giin lo establece el sujeto
planificador). Podria decirse, resumiendo esta conceprién, que la
planificacién ¢s un modo de actuar sobre la realidad, a partir?i_c-\
lo que decide el sujeto planifiador. ‘

En la planificacién estratégica (la nueva propuest: como teo-
ria y prictica de la planifcacién), se utilizan “procedimientos estn-
tégicos”, en les que intiresa, de manen particular, la direccional-
dad del proceso (mantener el arco direcional pan alcinzar deter-
minadas metas y objetivos) y gustar taito cuantosea necesario,y
segin la intenencién dt los dikrentes «tores socales,la trayect:-
ria del procese de planiicaciénen su ralizacién oncrta.

Se paite deuna siuzién incial (resitado del liagidstico) y ¢
estableceuna rayectorii (arco direccionl) haca k situacion obj-
tiro (a'loquese quicre llegar nedianteel conseno erire diferei
tes actorss socales). Dede esticoncepdén y pracica, a planificr
cibn es m molo de wtur emegiendodesde la ralidad, tenier-
do en cunta d modeo politicede cdﬁpo-t:t;micnro qu resulta ¢
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la actuacién de los diferentes actores sociales que no tienen iguales
objetivos, ni trayectorias de estrategias de actuacién similares.

Uno y otro modelo de planificacién tienen en comin tratar de
someter a la voluntad humana el curso y direccién de procesos so-
ciales, por una serie de procedimientos que imprimen racionalidad
a las actividades que se realizan para conseguir determinadas metas
y objetivos. Con todos los riesgos de simplificacion (la prictica pre-
senta variantes en el énfasis de uno y otro aspecto) podriamos ha-
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cer la siguiente comparacién:

Planificacién normativa

Planificacién estratégica

¢ Basicamente es un problema
técnico.

* Centrado en la “logica de la
formulaciéon”.

* Los planes, programas y pro-
yectos expresan “lo deseable”.

* Enfatiza lo tecnocritico, ha-
ciendo de la planificacién una
tecnologia que orienta las for-
mas de intervencion social.

* Importancia del papel de los
€xpertos.

* El centro de la planificacién
es el “disefio” y suele expresar-
se en un “plan-libro™.

* Bésicamente es un problema
entre personas.

* Centrado en la “légica de la
realizacion”.

* Los planes, programas y pro-
yectos expresan “lo posible”.

® Destaca la importancia de la
politica y la intervencién de los
diferentes actores sociales.

* Importancia de integrar el
aporte metodolégico de los ex-
pertos con las expectativas, in-
tereses, necesidades y proble-
mas de las personas involucra-
das.

* El centro de la planificacién
es la “dindmica de conduc-
ci6bn”; no se cristaliza en un
plan, habida cuenta del perma-

" nente seguimiento que hace de
la coyuntura politica, econémi-
ca y social.

* La definicién de objetivos re-
sulta del diagnéstico.

* Importan las decisiones del
sujeto planificador que estd
“fuera” de la realidad, conside-
rada como objeto planificable.

e No tiene en cuenta, de ma-
nera significativa, los oponen-
tes, los obsticulos y dificulta-
des que condicionan la factibi-
lidad del plan.

* El punto de partida es ¢l
“modelo analitico” que explica
la situacién problema, expresi-
da en un diagnéstico.

* El punto de llegada es ¢l
“modelo normativo”, que er-
presa el disefio del “deber ser”.

* La dimensiébn normativa
expresa en un “deber ser”, di
que se deriva un esquema rigy-
roso, formalizado y aticulach
de actuacién.

Se parte del supuesto:
* de que el sistema saial pue

® La definicién de objetivos re-
sulta del consenso social entre
los diferentes actores sociales
implicados.

® Importa la confluencia de las
decisiones de los diferentes ac-
tores sociales que, de una u otra
forma, estin interesados o im-
plicados; el sujeto planificador
“estd dentro” de la realidad y
coexiste con otros “actores” so-
ciales.

* Procura conciliar el conflicto
y el consenso como dos factores
actuantes en los procesos socii-
les y que condicionan la realizz-
cién del plan.

* El punto de partida es la “s-
tuadén inicial”, que explica h
situacion problema, expresaca
en un diagnoéstico.

# Elpunto de llegada es la “s-
tuacdén objetivo” que expres
la ralizacién en el tempo de h
“imigen objetvo™ que conf:
gurael “horizonte wépico™.

* Lz “situaci6n obj¢ivo” se ar
ticuk con el planoestratégio
del ‘puede ser”y enplano ope
racimal con h “wluntad &
hace™; no exite wn esquemu
rigico de accidn sino una prec
cupxién por ladirecionalidad

Se prte del sujueswn:

® deque el sisemazsocial est
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de ser objeto de orientacién | integrado por personas que tie-
por parte del planificador. nen su propia escala de valores
y establecen lo que es conve-
niente ¢ inconveniente, bueno
o malo como objetivo a alcan-
zar.

* El sujeto que planifica estd | * Elactor que planifica esté in-
“sobre” o “fuera” de la reali- | serto en y forma parte de la
dad planificada. realidad que planifica, coexis-
tiendo con otros actores socia-
les que, de algin modo, tam-
bién planifican.

¢ El sujeto que planifica tiene | ¢ No hay monopolio en la ela-
el monopolio del plan. boracién del plan, sino que
J coexisten varios planes, algu-
nos coincidentes, otros posi-
bles de concertar y algunos en
competencia.

* El sujeto planificador tiene | e Los actores que planifican no
capacidad de controlar la reali- | controlan por si solos la reali-
dad planificada. dad planificada.

En este intento de presentar los aspectos e ideas centrales de la
planificacién estratégica, hemos de ahondar en otras consideracio-
nes acerca de lo ya dicho sobre la situacién inicial (punto de parti-
da) y la situacién objetivo (punto de llegada).

La situacién inicial es una situacién-problema que se expresa
en_un diagnéstico. Proporciona datos e informacién acerca de la
realidad sobre la que se va actuar, con su consiguiente andlisis ¢ in-
terpretacion, incluyendo la interpretacién que hacen de esa situa-
ci6n otros actores sociales. Es el punto de partida, lo que existe en
¢l momento de iniciar un programa o proyecto que tienen el pro-
posito de transformar esa situacion.
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Por su parte, la situacién objetivo es el marco de referencia
que indica la situacién que se desea alcanzar (a lo que aspiramos
llegar realizando lo que hemos programado) y de la que se deriva
la direccionalidad de las acciones.-

Entre esa situacion inicial y la situacién objetivo habri una se-
ric de cambios situacionales que llevarin una direccionalidad ajus-
tada a las circunstancias o problemas de coyuntura, pero teniendo
siempre presente los objetivos y metas propuestos. Ese cambio ten-
drd también un ritmo condicionado a los recursos, a los medios
disponibles y a las situaciones contextuales en las que se desarro-
llan las actividades del proyecto o programa.

A partir del Glosario de conceptos, elaborado por Carlos
Matus, hemos intentado expresar grificamente, con textos
sintéticos, la concepcion y la prictica de la planificacién es-
tratégica.

Toda planificacién, en cuanto formulacién tebrica, podria de-
drse que es geométricapor suconcepcion. La redidad, en cambio,
sempre es irregular. De ahi que, para actuar sobre ellay desde ela,
tenemos que asumirla ¢n su iregularidad (compleja, multidimen-
sonal y dindmica).

En latarea de planificar se confrontzel principio deincertidun-
bre de la realidad. Estosignifica que nuestros planes s deben eh-
borar para ser aplicadosa una realidad luctuante, condinamisnos
entremezclados, con atores sociales que han de cooperar, que
pueden ser indiferentesy, en dgunos asos, antagonisas. Por ora
parte, cada coyuntura 10s puede enfreitar a bifurcaciones inespe-
ndas y, todo ello, en w1 procso permmente de interretro-acco-
res de los miltiples facores que operanen la realdad obre la cul
queremcs influir con nwestras jrogramaiones y lss accones quese
cerivan de ellas. De esttmodc el prindpio de incerticambre dela
rialidad se debe compkmentz con el yrincipio de inertidumbe
e la accibn. Ahora bier, sila panificachn debe hicers frente a bs
uicertidumbres, a lo aletorio, il azar, ls catastrofs, la bifurcach-
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nes, la libertad de los actores sociales, las interdependencias y re-
troacciones, no podemos seguir razonando y elaborando planes

cién ingenua con que han sido elaborados.
Este es el desafio que la realidad y las acciones realizadas en ella
y sobre ella, hacen a la planificacién y a todas las formas de inter-

con la concep

venci6n social: articular la “légica de la formulacion” con la “logi-

ca de la realizacién”. Y esta articulacién de planificacion y ejecu-

ci6én, debe realizarse con una doble preocupacion:

tingencias

Peter Drucker

dificultades y con

riesgos,
que obstaculizan el desarrollo del plan, al mismo tiempo
que se establecen las previsiones para superarlos.

a.

z

| aprovechamiento de oportunidades y

alternativas que aparecen en el proceso social mientras se

realiza el plan, programa o proyecto, y

los
La planificacién estratégica no contempla las

decisiones futuras, sino el futuro de las decisiones

® por maximizar e
de hoy

® por minimizar

La planificacién estratégica o situacional es un intento de supe-
rar estas dificultades y limitaciones. Desde ese marco teérico, con-
ceptual y operativo abordamos, de aqui en adelante, todo lo refe-
rente a las cuestiones bisicas sobre la planificacién.




Capitulo f 2

Clasificaciones y clarificaciones.
Algunas precisiones terminoldgicas.

1. Planificacién, programacién, planeamiento.

2. Los niveles operacionales de la planificacién: plan, pro-
grama, proyecto, actividad y tarea.

3. Cobertura temporal: planificacién a largo, mediano y
corto plazo. '

4. Cobertura espacial: planificacién nacienal, regional,
provincial y local.

5. Planificacién global y planificadén sectorial.

6. Planificacién econémica, planificacion sodal y planifica-
<ién cultural.

7. Planificacién integral .

8. Tipos de planiicacién segtin ¢ modo d: intervencién
del Estado: plarificacién imperativa y planificadén indi-
cativa.

9. Otros términos y expresiones propias d lenguaje de
\ los planificadorts.




Cada ciencia, profesion o tecnologia tim.e .ayunos términos que le
pertenecen de manera especial o que son u.nl?za.dos con ul.cances bien
determinados y especificos dentro de esa du'uphfm. Lo mismo ocurre
en el lenguage de la planificacion o de los planificadores: existe una
“jerga” que les es propia.

Teniendo en cuenta el acuerdo minimo que z'xi:te dmtrq de esta
disciplina respecto al empleo de una serie de tén_mno: y expresiones, ;’s-
timamos oportuno realizar esta labor de clarificacion conceptua. v
terminoligica. Posiblemente esto ayude al lector para la compr.m..m;n
de otvos libros mas complejos o que presuponen ya un claro dominio de

los términos que se emplean. Esta es la tarea que intentamos en esic

capitulo.

1. Planificacién, programacién, planeamiento

He aqui tres términos que tienen parecida significacién, pero
que si se los utiliza con todo rigor (segtin la jerga propia de esta
disciplina), no se pueden usar o emplear de manera indistinta o in-
tercambiable, ya que no son equivalentes en cuanto a su alcance y
significado.

Comenzamos por diferenciar entre “planificacién” y “progra-
macién”. No son términos equivalentes, aunque en algunos libros
y en el lenguaje corriente se los suele emplear como si fuesen in-
tercambiables. En este libro a veces los utilizamos indistintamente.

Sin embargo, en términos generales, se suele reservar la palabra
planificacién para hacer referencia al proceso de formulacién y de-
finicién de objetivos y prioridades a nivel macrosocial (provincial,
regional, nacional o supranacional), o bien en relacién a una rama
o sector (econdémico, social o cultural). La planificacién alude con
un proceso de¢ tipo global, que se formula en funcién de las de-
mandas sociales y del programa de gobierno (o de la organizacién
no gubernamental) que pretende satisfacer determinadis necesidi-
des socides a través de la realizacién deun plan. Y en cuanto que
¢s proceso, esalgo que siempre estd enmarcha; por tinto, la pl-
nificacién es wna actividad recurrente. No se puede planificar de
una vez para sempre.

Programar —que eimolégicament significa la acién de er
enbir por adebntado—,en su sentido nés simple, consiste en de-
cidir antdipadimente loque hay que hxcer o lo que se quiere he
cer. Se tnta deprever cimo realizar algy) que es disealle o que &
esima ne«cesaro o valo®. Desde un puito de vist téciico, con i
pdabra programacién < designa el conunto de procefimientos
ténicas jor medio de la cuales se estabece de manerasistmatia
ura seriede acividades,previsiones y diposiciones, paa fomula
o tlaborx plases, progrimas o proyects. La programyién es u
intrumento ojerativo que ordena y vinala cronobgicy, esacial |
ténicamente Is activdales y recursos recesarios jara lcanzar e
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un tiempo dado determinadas metas y objetivos.

Esta tarea de programacién se apoya en los resultados del diag-
néstico (situacion inicial o modelo analitico), en el que se describe
o explica lo que hoy se denomina una “situacién problema”. Y tie-
ne como referencia la situacién definida como “aquello a donde se
quiere llegar” (situacién objetivo o modelo normativo).

Ahora bien, la programacién en cuanto operacionaliza la plani-
ficacion, supone:

e que las finalidades y propésitos generales que se estable-
cen en el proceso de planificacién se definen en objetivos
concretos y se traducen en metas indicando nimero, na-
turaleza y grado de realizacién;

e que sec identifican y séleccionan las acciones necesarias pa-
ra alcanzar dichos objetivos en naturaleza, volumen y
tiempo, teniendo en cuenta los recursos materiales, fi-
nancieros, técnicos y humanos disponibles;

e que se elabora un presupuesto o estudio de costos, con
el fin de establecer los recursos necesarios para alcanzar
los objetivos y metas propuestas, en un periodo determi-
nado.

Si analizamos el uso del término planeamiento, nos encontra-
mos que en nuestra lengua se suele hacer un uso indiferenciado o
indistinto con el término planificacién. Sin embargo, si nos atene-
mos a las reglas de la gramatica castellana para derivar el sustanti-
vo, y esto lo aplicamos a “la accién y efecto de planear”, la palabra
correcta seria planeamiento. Pero he aqui que, entre nosotros, el
uso de este término suele reservarse a las tareas que se realizan en
el &mbito territorial o fisico, y forma parte de la jerga de los urba-
nistas y arquitectos. De ahi que sea mas corriente la expresiéon “pla-
neamiento urbano” que “planificacién urbana”, “plancamiento fi-
sico” que “planificacion fisica”.

Hecha esta precision acerca de los términos més generales, pa-
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samos ahora a una serie de clasificaciones que suele utilizarse en la
jerga propia de los planificadores.

2. Los niveles operacionales
de la planificacién: plan, programa,
proyecto, actividad y tarea

‘ Si bien estos tres términos en el lenguaje corriente pueden uti-
l¥zarsc indistintamente, dentro de la jerga de la planificacion se uti-
lizan con alcances muy diferentes. Cada uno de estos términos in-
dica distintos niveles de concrecién.

C_omcnccmos con l alcance y el significado de plan que es el
término de caricter més global. Un plan‘hace referencia a las deci-
siones de cardcter general que expresan los lineamientos politicos
fundamentales, las prioridades que se derivan de esas formulacio-
nes, la asignacion de recursos icorde a esas prioridades, las estrate-
glas'dc accion y el conjunto de medios e instrumentos que se van
a utilizar para alcanzar las meus y objivos propuestos. Desde el
punto de vista de la administricién central, el plan tiene por fira-
lidad trazar el curso deseable y probable del desarrollo nacionalo
del desarrollo de un sector/ (econémica, social o aultural).

I:Tn plan engloba programasy proyedos, pero 10 esi compues-
to solo por un conjunte de programas 1 proyectcs. Y «to por una
rizén fundamental: porque su formuladén se deriva de propésits
y objetivos més ampliosque la suma de programas y poyectos. In
un plan nacional se indca, porejemplo, la tasa dt creimiento de
la economia que se desa alcarzar, el nvel de educaciin propue-
to, etc. Todo esto debefa estarenmarcado en un ‘projecto naci-
ml” que constituye (¢nel casode existi) una defnicién de lo que
s¢ quiere como pais. Enotras plabras, plan ¢s d parmetro té-
nco;poliico dentro delcual seenmarci los programss y proye:-
tes.

Un programa, en seitido anplio, h«e refererria aun conjur
to organzado, coherere ¢ inegrado le actividides, servicios »
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procesos expresados en un conjunto de proyectos relacionados o
coordinados entre si y que son de similar naturaleza.|Un plan estd
constituido por un conjunto de programas. De este modo pode-
mos hablar de programa de la tercera edad, programa de construc-
cién de escuelas, programa de salud materno-infantil, etc., que for-
man parte de un plan mis generalizado. Puede decirse, asimismo,
qué un programa operacionaliza un plan mediante la realizaciéon de
acciones orientadas a alcanzar las metas y objetivos propuestos
dentro de un periodo determinado.

(Pasando a un mayor grado de concrecién, tenemos lo que se
‘denomina proyecto./ Con este concepto se hace referencia a un
conjunto de actividades concretas, interrelacionadas y coordinadas
“entre si, que se realizan con el fin de producir determinados bienes
y servicios capaces de satisfacer necesidades o resolver problenas)

Un curso para la tercera edad puede ser un proyecto dentro de un-

programa destinado a ese sector de poblacién. La construccion de
una escuela es un proyecto dentro de un programa de construcciéon
de edificios escolares, y asi por el estilo. ¥Tanto los programas co-
mo los proyectos se concretan a través de un conjunto de activida-
des organizadas y articuladas entre si, para alcanzar determinadas
metas y objetivos especificos. La diferencia entre un programa y un
proyecto radica en la magnitud, diversidad y especificidad, habida
cuenta que un programa estd constituido por una constelaciéon o
conjunto de proyectos.”|

Si queremos seguir avanzando en una linea de concrecién cre-
ciente, podemos hablar también de actividades y tareas. La activi-
dad es el medio de intervencion sobre la realidad, mediante la rea-
lizacién secuencial e integrada de diversas acciones necesarias para
alcanzar las metas y objetivos especificos de un proyecto. Y la ta-
rea es la accién que tiene el mdximo grado de concreci6n y espe-
cificidad. Un conjunto de tareas configura una actividad, entre las
muchas que hay que realizar para concretar un proyecto.

Para aclarar estos crecientes grados de concrecion y especifici-

" dad y el alcance de cada uno de estos términos, podemos ilustrar-

los con los siguientes ejemplos. Plan de servicios sociales; progra-
ma de infancia y familia (como uno de los programas del plan);
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proyecto: .rf:alizar un campamento de verano; actividad: realizar
\ina excursion; tarea: preparar la ropa y calzado adecuados. Plan
de educacién; programa de construccién de edificios éscolares:
proyecto: construir este edificio escolar; actividad: levantar la a-,
red; tarea: colocar un ladrillo. al

Proyecto Actividad
tarea

Proyecto
tarca
Programa Proyecto Actividad € tarea
Proyecto é ﬁctfv!dad Ffva

Plan — Programa Proyecto

Proyecto
Proyecto

Proyecto

Proyecto
Programa Proyecto
Proyecto

Proyecto
3. Cf)bcrtura temporal: planificacién alargo,
mediano y corto plazo

Conforme a su dimensién tem
: ; poral, los planes y prigramas se
pueden clasificar segiin el perivdo de vigencia, distinguindo entre
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largo, mediano y corto plazo. Esta distincién que tiene en cuenta
¢l horizonte de tiempo segun sea el periodo de realizacién, es con-
vencional en cuanto a su alcance.

Tratindose de un plan de desarrollo nacional, de ordinario se
admite la siguiente clasificacion:

Largo plazo: es aquel que tiene objetivos de realizacion en pe-
riodos que van de 6 a 10 afos. Es el plazo de los llamados planes
de prospectiva, en los que se establecen los grandes objetivos eco-
némicos, sociales, politicos y culturales. No son frecuentes estos
planes, salvo en los paises socialistas. En un pais de economia mix-
ta, un plan a largo plazo reflejaria un proyecto nacional consensua-
do por las diferentes fuerzas politicas y factores de poder. De exis-
tir un plan de este tipo, en ¢l se encuadrarfan los planes de media-
no y largo plazo.

Mediano plazo: son los planes que tienen metas de realizacion
que cubren periodos que van de 3 a 6 aios; a esta categoria suclen
pertenecer los planes quinquenales. En muchos paises los planes a
mediano plazo suelen comprender lo que constitucionalmente es
un periodo presidencial.

Corto plazo: generalmente comprende el lapso de un afio y ca-
si siempre hace referencia a la coyuntura, puesto que de ordinario
trata de conciliar y ajustar lo coyuntural con el mediano plazo. Y
més en concreto, es la forma de articular el presupuesto anual con
el plan.

Por ser la planificaciébn un proceso y tener caracter permanente,
supone la integracion de los planes a largo, mediano y corto plazo
como referente direccional que da sentido y orientacién al conjun-
to de actividades consideradas dentro de un proceso temporal.

Cuando se trata de programas de trabajo social o, en general,
de programas que se realizan a escala microsocial, los criterios con-
vencionales, en cuanto a duracién de los plazos, son los siguientes:
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. largc? PIRZO, it AN o de 3 a 5 afios
* mediano plazo...................... de 1 a 3 afos

L]
COTtO'PIAZO ...c..coooveienn e ol lapsos menores de 1 aiio,
en los que se articulan
decisiones coyunturales

Estos periodos para designar el largo, mediano y corto plazo en
los programas de accién social son convencionales, del mismo mo-
do que cuando se habla de la planificacién general. Podria aceptar-
se otro convencionalismo, nosotros nos limitamos a sefialar los cri-
terios mas admitidos en la prictica.

4. (?obcrtura espacial: planificacién nacional,
regional, provincial ‘o local

I?sm.dasiﬁcadén tiene en cuenta el espacio, 4mbito o 4rea en ¢l
que 'mcndf: el plan. De icuerdo con este criterio, se distingue entre
planificacién nacional, regional, provincial (o estacional) y local.

: Por planificacién mcional se entiende —como sunombre in-
dica— la elaboracién de un plan que ibarca todo el territorio de
una nacién, pais o Estdo.! Constituyt, por lo genenl, el instru-
mento rector del sistema nacional de panificacién (en el caso que
¢ste exista), o bien el documento que erpresa los objeivos, propé

sitos, lineamientos estrarégicos y lineas generales de acién para lo
grar el desarrollo del pas.

El concepto de plarificacién regional, comosu rombre tam
b{éﬂ {o indica, hace refrencia a la regién (unidadde siperficie te:
ritorial con caracteristias o propiedades comunes). E«a expresion
puede tener diferentes dcances:

1 Los planificad S
P ores, al utilizar sta terminol logia nosuelen tene
1 ) ren cuata
o Estado pueda comprender vaias nacionalidades. HUE B pas
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* En algunos casos se hace referencia a las caracteristicas
geogriaficas de la unidad planificada, definida en funcién
de algin criterio fisico.

* En otros casos se basa en la planificacién de actividades
motoras y/o de servicios, articulados en un espacio es-
tructurado llamado regién polarizada. Esta constituye la
radiacién del polo, en el que operan dos fuerzas: por un
lado el polo que atrae capital y personas, por otro, el que
ofrece bienes y servicios. Cuando se habla de polo, éste
puede ser industrial, comercial o administrativo (0 una
combinacién de los tres).

* Por tltimo, la planificacién regional puede hacer referen-
cia también a los planes y programas que se aplican al de-
sarrollo de una regi6n en la que se elabora una politica de
intervencién para lograr un desarrollo autopropulsivo,
arménico y acumulativo dentro de un espacio geogrifico
que presenta un caracter de unidad.

Cuando se habla de planificacién provincial o estadual, se
alude a la que se realiza en el d4mbito politico/administrativo de
una provincia o Estado federal. No implica ningiin tipo de técni-
cas o procedimientos especiales. La denominacién sélo hace refe-
rencia a un 4mbito en donde se planifican determinadas acciones.

Finalmente, en un dmbito espacial mas reducido, se habla de
planificacién local. Con esta expresion se hace referencia a la ac-
cién programada a nivel de municipio (o ayuntamiento). Sin lugar
a dudas éste es el ambito en donde més realistamente puede apli-
car sus conocimientos de programacion un trabajador social. Co-
mo muy pocas veces los textos de planificacion sirven para ser uti-
lizados en este dmbito, éste es precisamente, como ya se dijo, los
propésitos de este libro.
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5. Planificaciéon global y
planificacion sectorial

Con la expresién planificacién global se designa tanto la pla-
nificaciéon del conjunto de las actividades productivas del pais inte-
rrelacionadas entre si, como todo lo que concierne a los aspectos
sociales y espaciales.

Por su lado la planificacién sectorial —como apunta la misma
denominacién— indica la planificacion de algunos sectores o ireas
p.articula.rcs como, por ejemplo, agricultura, industria, educacion,
vivienda, servicios sociales, etc. Los planes sectoriales ordenados y
vinculados coherentemente deben formar parte de la planificacion
global y, conforme a ¢ste marco referencial, definir el orden de
grioridadcs de los sectores a los que se ha de prestar atencién pre-
erente.

Tanto la planificacién local, regional y nacional, comola
planificacién sectorial y global, deben armonizarse de tal for-
ma que compatibilicen y articulen coherentemente los dife-
rentes niveles. Esto es lodeseable, pero muy poas veces rea-
lizado.

Sobr: esta(ltima cuestion davia hiy mucho camino por reco-
rier. Noen laformulacén tedica, en donde es por demés eviden-
te la necesidal de articular y armonizir lo secterial e lo globil,
snoen s redizacionesconcrdas. En b prictica,los planes sect-
rales nosuela tener sificienttmente ex cuenta b que se hace m
les otros sectires. Hay que advrertir, asmismo, que ua planifia-
con cenrralizda y de rgida ccordinacion, tampceo esgarantia de
amonizciénde los plines secoriales. La experiencia histérica ja
presto & maiifiestoque esta nodalidal de planiicacin transfo-
ma ¢l orjanisno centra de planificaciés en un monstno burocr-
tco extrmadmente psado yasfixiant:.




70 Ezequiel Ander-Egg

6. Planificacién econémica, planificacion social
y planificacion cultural

Las dos primeras expresiones son ampliamente utilizadas desde
hace varias décadas. En cambio, sélo se habla de “planificacién cul-
tural” desde los afios setenta, cuando la politica cultural aparece
como una nueva responsabilidad de los Estados y se considera ne-
cesario planificar las acciones culturales, al menos las que realiza el
Estado.

Durante muchos aios sélo se hablé de planificacién econ6mi-
ca. El criterio estrecho de considerar “lo econémico” como lo cen-
tral del proceso de desarrollo y el predominio de cconomistals en-
tre los especialistas en planificacion, contribuy6 a ello. De ahi que
casi todo lo que se ha dicho y escrito sobre planificacion: ha sido,
en sentido estricto, dicho sobre la planificacion econémica, en-
tendiéndose por tal el conjunto de esfuerzos sistematicos para ase-
gurar, acelerar y encauzar los procesos de crecimiento econémico
en una direccién y objetivos preestablecidos.

En América latina, en donde la mayoria de los paises pertene-
cen a la categoria de paises de economia mixta, la planificacion eco-
némica ha pretendido encauzar el crecimiento econémico a través
de una acci6én que se realiza en relacién con el volumen, localiza-
cién y oportunidad de las inversiones pablicas, e incidiendo en las
actividades del sector privado a través de la politica fiscal, del cré-
dito, los subsidios, las regulaciones cambiarias, los aranceles adua-
neros y los servicios publicos.

La idea y la prictica —por cierto muy limitada— de la planifi-
cacién social, se incorpora mucho mas tarde. Si bien existia un de-
sarrollo de la politica social y habia conciencia de la necesidad de
reorientar la actividad tradicional del Estado en los sectores de sa-
lud, vivienda, educacién y seguridad social, no “entr6” dentro del

" cuadro de la planificacién el dmbito de lo social.

Sin embargo, a medida que se fueron superando los enfoques
unilaterales y se plante6 la problemitica de las relaciones mutuas
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entre el desarrollo econémico y el progreso social, comenzé a
plantearse el problema de la planificacién social. Mis tarde, al con-
siderarse que los limites entre “lo social” y “lo econémico” cons-
tituian meras diferencias analiticas, aparecié de una manera mis
clara la necesidad de la planificacién social.

Ahora bien, examinando lo que se ha venido haciendo en este
¢ampo, nos encontramos con que el significado y alcance de la ex-
presion planificacién social varia segiin lo que se entienda por as-
pectos o sectores sociales del desarrollo. O bien lo que se entienda
simplemente por desarrollo social. En general, con este término se
engloban todas las acciones que tienen por finalidad mejorar direc-
tamente los niveles y calidad de vida de la poblacién. Consecuen-
temente, la planificacién social alude a la planificacién de sectores
tales como educaci6n, vivienda, salud, seguridad social, atencién a
grupos en situaciones especiales (discapacitados, tercera edad,
ctc.), y a los servicios sociales ¢en general.

Mucho mis reciente (en torno a 1970), aparece la problemiti-
ca de la politica cultural como nueva responsabilidad de los Esta-
dos. Como consecuencia de ello, en la década de los ochenta co-
mienza a hablarse de planificacién cultural. Esta expresion tiene
mayores dificultades para que se le pueda dar un contenido preci-
s0, habida cuenta que l: cultun, en sentido estricto, no se planifi-
ci. En todo caso, lo que se puede hacer es definir las condiciones
que permitan un desarrollo cultural. Vista desde este tncuadre, la
planificaciéon cultural consistira en una serie de procedimientos
utlizados para organizaractividades culturales, disponer adecuada-
mente de medios y recursos, asgnar responsabilidades y trazar um
serie de etapas y pasos dintro ct un proceso destinzidoa lograr de-
terminados objetivos.

7. Planificacién integral

Esta esuna expresibnempleida para indicar la supercién de los
erfoques unilaterales, prncipalnente de aricter econdmico, en lo
que hace a las dreas quese plarifican. Como su nombr indica, s
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afirma la necesidad de unir o integrar todos los elementos, facto-
res, sectores y niveles que comprende el proceso de planificacién,
en sus aspectos econémicos, sociales y culturales. Para algunos, la
planificacién integral es mucho mas que un enfoque que “integra”
los diferentes aspectos y variables del desarrollo, ya que supone una
propuesta nueva en cuanto a los objetivos que deben orientar la ta-
rea de planificacién y el modo de llevarla a cabo. Supone, también,
una orientacién o enfoque global de la problemiética del desarro-
llo. En la realidad ha sido mas una expresion de deseos o una pro-
puesta a realizar.

8. Tipos de planificacion segin el modo
de intervencion del Estado:
planificacion imperativa y

planificacién indicativa

En lo referente a los tipos o sistemas de planificacién, durante
mucho tiempo se hizo una distincion bastante admitida y genera-
lizada, teniendo como criterios de clasificacién el grado de inter-
vencién del Estado. A partir de 1990, después de lo sucedido en
los paises de economia centralizada, esta clasificacion o distincién,
con la que se queria diferenciar la planificacién de los paises occi-
dentales de economia mixta y la de los paises socialistas, tiene po-
ca referencia con la realidad actual. Sin embargo, no nos parece
inatil recordar este tipo de clasificacion.

Conforme a esta distincién, se entiende por planificacién im-
perativa, aquella en que el Estado fija los fines y objetivos que se
deben alcanzar, los medios a seguir y los recursos necesarios. Las
propuestas elaboradas por el organismo central de planificaciéon, de
acuerdo con las directrices del gobierno, una vez aprobadas a nivel
politico, son obligatorias con fuerza de la ley para la administraciéon
publica y para todos los agentes y sectores responsables de la pro-
duccién. La elaboracion del plan no es incumbencia sohmente del
organismo de planificacién, sino una funcién gubernamental y una

Introduccion a la planificacion 73

actividad que concierne a todas las unidades de la administracién
publica y a todas las empresas que también pertenecen al Estado.
De ahi la estrecha interdependencia entre planificacién, agentes
responsables de la actividad econémica y social y todas las unida-
des ejecutoras, las que deben ajustar su accién a las disposiciones
del plan.

Diferenciada de la anterior por la forma de intervenir del Esta-
do se habla de la planificacién indicativa, llamada también “pla-
tificacién eldstica” o “planificacién normativa”. Es aquella que,
¢omo su nombre lo expresa, “indica”, sugiere, alienta, motiva, pe-
ro no obliga a nivel de agentes del sector privado, siendo en cam-
bio imperativa para el sector puablico. El Estado fija los fines y ob-
jetivos que se quieren alcanzar, los medios a seguir y los recursos
asignados para tales propésitos. Si bien no obliga alos sectores pri-
vados a adecuarse a ellos, puede estimular o presionar pan el cum-
plimiento del plan, al menos en algunos de sus aspectos.

Para “inducir” la intervencién del sector publico, el gobierno
dispone de instrumentos econdmicos y politicos que permiten
orientar el comportamiento del sector no gubernamental, de
acuerdo con lo propuesio en los planes de desarrollo. Los instru-
mentos que posee el gobierno son, entre otros, los mecanismos de
mercado, la politica fiscdl, de crédito y de comercio exteror. Pue-
de incidir también, medante la difusibnde informacién cconémi-
ca, otorgindo incentivos y por la politia de invesiones pablicas.
Con estos y otros medics, el gobierno puede alentar o desalentar
determimdas lineas de accién, para haerlas compatiblis con el
plin y losdiversos progrimas que resultar de la aplicaciéndel plan.

Con e propésito de gyudar a una mepr comprensién de ambos
sisemas, y a modo de ilustracién, puede hacerse el iguierte esque-
mi COmpirativo:
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Planificacion imperativa

Planificacion indicativa

Clasificacién y clarificaciones

¢ E| Estado actia de manera di-
recta.

* La planificacién es una fun-
ci6én del Estado y el plan, un ins-
trumento imprescindible, a tra-
vés del cual se establecen las lo-
calizaciones, las cantidades a
producir, los precios de venta, la
naturaleza de aquello que se ha
de producir, etc.

* Obliga a todos los agentes,
tiene fuerza de ley, presupone
una economia socializada.

* Requiere la no existencia de
propiedad privada burguesa de
los medios de produccion.

* La produccién se rige por el
criterio de las necesidades, privi-
legiando los servicios colectivos.

* El Estado actia de manera
indirecta.

® Presupone un cierto inter-
vencionismo estatal y la plani-
ficacién aparece como un indi-
cador que sugiere a los agentes
econémicos cudles son los ob-
jetivos deseables que permiten
la aceleracién del crecimiento
econdémico; el Estado actfia a
través de la politica de crédito,

el gasto publico, las inversio- |

nes, las incitaciones a los meca-
nismos de mercados, etcétera.

* Obligatoria para el sector
publico, voluntaria para el sec-
tor privado que puede ser esti-
mulado a orientar los esfuerzos
en la direccién que establece el
plan.

* Se aplica en una economia
capitalista con tanta mayor
fuerza imperativa cuanto ma-
yores sean los sectores nacio-
nalizados.

e Supone que se reconoce y
mantiene la propiedad privada
de los medios de produccion.

¢ La produccién se rige por el
criterio de ganancia-lucro, pri-
vilegiando los consumos indi-
viduales.

Criterios de clasificacién

Clases de planes

Por el nivel operacional.

Planes, programas, proyectos,
actividades y tareas.

Los planes son mas comprensi-
vos y amplios y estin confor-
mados por programas. Los pro-
gramas estin constituidos por
proyectos, éstos por actividades
y éstas por tareas.

Cobertura temporal: el hori-
zonte de la planificacién segiin
el periodo de vigencia.

Largo, mediano y corto plazo.

Conceptos cuyes alcances son
relativos pues dependen del
contexto en que son utilizados.

Cobertura espacial: clasifica
los planes segiin el entorno
geogrifico o territorial que cu-
bre.

Plan nacional.

Plan regional.

Plan provincial.

Plan local (municipal).

Por el objeto de la planifica-
cién.

Segin este criterio, los planes
pueden clasificarse de diferentes
maneras, distinguiendo entre:
® planificacién globaly planifr
cacién sectorial;

* plnificacién econdmica, so
cial ycultural.

Tipos de clasificacién; segin el
modo de intervencién del Es-
tado.

Planiicacién imperatva (el Es
tado ictia de maneradirecta).
Planiicacién indicatin (el Es
tado actia de manen indirec
ta).
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9. Otros términos 0 expresiones propias
del lenguaje de los planificadores

A lo largo de todo este capitulo, hemos intentado hacer una in-
troduccién al lenguaje de la planificacion, explicando de manera
especial una serie de clasificaciones y distinciones que se hacen en
esta disciplina. Sin embargo, quedan términos “sueltos” que per-
tenecen también a la “jerga” de los planificadores. Para tener un
dominio mis completo del lenguaje de esta disciplina, en este pa-
rigrafo explicamos brevemente el alcance de otros conceptos em-
pleados en la planificacién. Helos aqui:

Areas o sectores estratégicos: son aquellos que se consideran
significativos para el logro de los objetivos generales que se han
propuesto. La determinaci6n de cudles son las dreas o sectores es-
tratégicos dentro de un plan o programa, depende de dos factores
principalmente:

— cuéles son las prioridades que se derivan del marco
ideolégico/politico/programitico del gobierno,

— las circunstancias concretas por las que atraviesa el pais, la
provincia o el municipio.

Asi, por ejemplo, pueden ser dreas estratégicas la chacién de
empleo, la atencién a las barriadas marginales, el saneamiento am-
biental, la nutricién de los nifos, la atencién matcrno-mi:'anul, etc.,
etc. Esta sola ejemplificacion revela la variedad de dmbitos de in-
tervencién que pueden considerarse como las dreas o sectores es-
tratégicos.

Control operacional durante la ejecucién: hace rcfcrcncia. al
mecanismo o procedimientos que permiten la oportuna deteccion
y correccion de las posibles desviaciones e incoherencias en el cur-
so de la instrumentacién de la programacion.

Introduccion a la planificacion 77

Concertacion: habida cuenta de los diferentes actores sociales
que pueden incidir en la realizacién de un plan, programa o pro-
yecto, la concertacién es el modo de instrumentar acuerdos entre
el sujeto planificador y los otros actores sociales involucrados direc-
ta o indirectamente en el logro de los objetivos fijados.

Hay otros dos conceptos estrechamente vinculados: efectos e
impacto. Con el término efectos se indican los resultados de la uti-
lizacién de los productos del proyecto (prestacién de servicios, sa-
tisfaccién de necesidades o resolucién de problemas). Mientras que
la expresion impacto hace referencia a cambios producidos en una
situacién como resultado de los efectos del proyecto.

Otro par de conceptos cercanos entre sf, empleados por los pla-
nificadores, son los de implementacién e insumos. La implemen-
tacion es la fase consistente en realizar los pasos necesarios para lle-
var a la prictica las formulaciones elaboradas; mientras que con el
término insumos se designan los bienes, fondos, servicios, mano
de obra, tecnologia y otros recursos suministrados para que una ac-
tividad pueda realizarse de cara al logro de los objetivos propues-
tos.

Prioridad: es el hecho d¢ otorgar ura mayor cantidad de recur-
sos para atender a la resolucién de un problema a la satisfaccién de
una necesidad, o asignando mis impertancia a un determinado
sector y/o territorio por su relacién con los objetivos definidos
la clasificacion.

Programa de accidn: es una expresébn menos técrica que sr-
ve para indicar un conjunto de actividides articuladasa través (e
las siguicntes fases 0 momentos:

— formulacién de metas y objetvos que se hande alcanar
en un plazo determinado,

—determinaci6n de bbs medios pira alcanzar las metas y ob-
jetivos establecidos.




SEGUNDA PARTE

El proceso de programacion:
sus fases y momentos




Capitulo § 3

Aspectos sustanciales de las fases o momentos
de la planificacion

)

/l. La planificacién como un momento de la estructura bj-
sica de procedimiento.

2. Operacionalizacién de la planificacién: fases 0 momen-
tos metodolégicos:

a. El momento analitico /explicativo.
b. El momento normutivo.
c. El momento estratégico.
d. El momento tictico/operadonal.

Planificar sin actuar es futi e intil,
y acduar sin planificar sueleser fatal.




Como conjunto de procedimientos que tienden a garantizar or-
ganizacion y racionalidad a la accién, la planificacién comporta una
serie de fases y momentos. Esto puede considerarse en dos dimen-
siones:

* La planificacién considerada como uno de los momentos
y fases de la estructura basica de procedimiento.

* Y los momentos metodolégicos de la tarea de planifica-
cién propiamente dicha.

1. La planificacién como un momento
de la estructura basica de procedimiento

En todo método de actuacién sobre la realidad social, existe
una estructura bésica de procedimiento, que comporta cuatro mo-
mentos:

* Estudio/investigaci6n, que remataen un diagnstico.

* Programacién o planificacién propamente tal.

* Ejecuci6n o realizacién de un plan, programa o proyecto.
* Evaluaci6n (como control operativ» y /o evalucién final).

Esta estructura bésica de procedimierto es vilida pan les dife
rentes niveles operativos. Pero esta validz mas gencral es 6lo ex
cuanto a las fases o etapas que comprende, no en crant alo que
se debe hacer en cada uno de estos monentos.

En este 'capitulo, se presenta un esquima sobre los componen:
tes, fases y momentos de la planificacién ejemplificinddo tn unz
tarea que debe realizarse a nivel mcional Este esquena iere bisi-
camente una finalidad didéctica, que es l: de visualizar d: vma ma-
nera global el conjunto de la problemétia de la planificacién.
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Sin embargo, hemos de advertir que buena parte de los libros
de planificacién incluyen todos esos momentos (especialmente el
estudio y el diagnéstico), como tareas propias de la planificacién.
En sentido estricto, la planificacién o programacién corresponde a
la segunda fase. El momento anterior (estudio/investigacién y
diagnostico), le sirve de sustento o de base, pero investigar o diag-
nosticar no es programar. Las fases posteriores (ejecutar y evaluar)
son su consecuencia o aplicacién, pero tampoco, en sentido estric-
to, son un procedimiento de planificacién. Este es un error seme-
jante al que se encuentra en casi todos aquellos que hablan de in-
vestigacién-accién-participativa, ¢ incluyen todo en la “investiga-
cién”: el diagnéstico, la programacion, la ejecucion y la evaluacion
(a los libros escritos sobre el tema me remito). Todo esto produce
confusién.

Esquema de los componentes y fases de la pla.niﬁcacién

PROYECTO POLITICO MODELO DE DESARROLLO NACIONAL

DETERMINACION DE LA POLITICA GENERAL
(Nivel de decision politica en el que se definen las lineas generales de desarrollo del pais)

SITUACION OBJETIVO

Elaboracién del plan apoyado en instrumentos
LR e R e T

MECANISMOS
POLITICO-
ADMINISTRATIVOS

Disposiciones legales y
mecanismos operativos

Que ofrecen el aspecto instrumental para una propuesta politica

TEORICO- METODOLOGICOS

CONCEPTUALES

Concepcién que se
tiene del desarrollo y su
interpretaciéon

INSTRUMENTOS

Medios y técnicas para
formulacién, diagnéstico
y elaboracién del plan.

MARCO POLITICO
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2. MARCO HISTORICO

Morfologia y relieve

3. ESTRUCTURAS Geologia
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Hidrografia
FUNDAMENTALES Fitog fia

Zoogeografia
Regiones geoeconémicas

Comunicaciones
Trabajos hidraulicos
Energia

Utilizacion del suelo
Implantacién industrial
Implantacién residencial
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Aspecb dinamico | Nupcialidad
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ﬁaag:‘t:"d‘; " Vida media
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Segu ridadomm &cié al Los movimiertos miyatorios
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Distribuciénde Ics ingresos
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En esta etapa, hay que establecer:
e Procedimientos de obtencién y de presentacion de datos.

¢ Instrumentos para organizar y manipular datos estadisti-
cos e informaciones cualitativas.

Estudio/investigacion (cont.)
7. Recursos y potencialidades

1. Agricultura, silvicultura, caza y pesca:

a. Agricultura y ganaderia.
b. Silvicultura, tala y corte.

c. Caza, caza mediante trampas y repoblacion.
d. Pesca.

2. Explotacién de minas y canteras:

a. Extraccién de carbén.

b. Extraccién de minerales metaliferos.

c. Petréleo crudo y gas natural.

d. Extraccién de piedra, arcilla y arena.

e. Extraccién de minerales no metaliferos y explotacion
de canteras no clasificadas en otra parte.

3. Industrias manufactureras:

a. Industrias manufactureras de productos alimenticios
(exceptuando industrias de bebidas).

b. Industrias de bebidas.

c. Industria del tabaco.

d. Fabricacién de textiles.
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e. Fabricacién de calzado, prendas de vestir y otros articu-
los confeccionados con productos textiles.

f. Industria de la madera y del corcho, exceptuando la fa-
bricacién de muebles.

g. Fabricacién de muebles y accesorios.

h. Fabricacién de papel y de productos de papel.

i. Imprentas, editoriales e industrias conexas.

j. Industrias del cuero y productos de cuero, exceptuando
calzado.

k. Fabricacién de productos de caucho.

1. Fabricacién de sustancias y productos quimicos.

m. Fabricacién de productos derivados del petréleo y del
carboén.

n. Fabricacién de productos minerales no metilicos, excep-
tuando los derivados del petréleo y del carbén.

. Industrias metalrgicas bésicas.

o. Fabricacién de productos metilicos, exceptuando ma-
quinaria y equipo de transporte.

p. Construccién de maquinaria, exceptuando maquinaria
eléctrica.

q. Construccién de maquinaria, aparatos, ac(esornos y ar-
ticulos eléctricos. '

r. Construccién de material de transporte.

s. Industrias manufactureras diversas.

4. Construccion.
5. Electricidad, gas, agua y servicios sanitarios.

a. Luz y energia cléctricas.

b. Produccién y distribucion de gas.

c. Calefaccién y fuerza motriz de vapor, alasteimiento
de agua y servicios santiarios.

6. T rtes, almacenaje y comurnicaciones:
¢4

a. Transporte por agua.
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b. Transporte por ferrocarril.
c. Ortros transportes y almacenaje.
d. Comunicaciones.

7. Comercio al por mayor y al por menor:

a. Comercio al por mayor.
b. Comercio al por menor.

8. Banca, seguros y bienes inmuebles:

a. Bancos y otros establecimientos financieros.
b. Seguros.
c. Bienes inmuebles (compraventa, etcétera).

9. Propiedad de viviendas.
10. Administracién pablica y defensa.
11. Servicios:

a. Educacién.

b. Servicios médicos y de salubridad.

c. Servicios de esparcimiento.

d. Servicios domésticos.

e¢. Hoteles y restaurantes.

f. Lavanderias, peluquerias y otros servicios personales.

g. Organizaciones religiosas, instituciones de asistencia so-
cial, servicios juridicos, servicios comerciales, etcétera.

8. Comercio exterior

Importaciones: Exportaciones:

* Volumen * Volumen
* Valor * Valor
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DIAGNOSTICO
SITUACION INICIAL que permite al planificador disponer de una informacién y comprensién basica

de la realidad que se desea modificar

r’b

DESCRIPCION DE LA SITUACION

Cémo se ha llegado a ella (antecedentes)
Principales tendencias (prognosis).

Contextualizacién de la situacién problema, dentro de la
totalidad social de la que forma parte.

JUICIO O
EVALUACION naturaleza de problemas
DE LA magnitud y
SITUACION jerarquizacion necesidades
FACTORES MAS RELEVANTES .

Explicacién del conjunto de problemas relevantes que
conforman la SITUACION INICIAL

DETERMINACION DE RECURSOS
INSTRUMENTOS DISPONIBLES

que permitirdn enfrentar los problemas en forma corsistente
con los objetives perseguidos.

FINALIDAD

* Servir de bas2 a laprogramacion para la realizacié de
acciones concetas.

* Fundamentarestrategias que hagan posible adapta el plan
y sortear obstaulos no previstos.

Tener en cwenta el sujeto social que diagostica
y lavalidez o no que otorgan a ese diagristico
otrcs actoes y fuerzas sociales.
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2. Operacionalizacién de la planificacién:
z3 fases o momentos metodolégicos
Oz
o8 |
& g E Refiriéndonos a los momentos o fases metodolégicas, atingen-
a = % g > tes a la operacionalizaci6n de la planificacién propiamente tal, po-
8 = (5] 5§53 demos distinguir, como lo hace Matus,! cuatro momentos:
oz Z 855
— 2 22%
3 - @©
g - = E §. * analitico/explicativo,
o B 8 ® normativo,
d 8& 2@ ® estratégico
6P < cag SR Lok
2| N E e - % | 3 g2 * tictico/operacional.
= Jmo 5] o ® T §
5| | 8gt . Bl |8 553
z = g § g S a Estas fases o momentos se van formulando més o menos simul-
S = 5 § ) O a tincamente en un disefio operacional que nunca termina. De ahf
w won & 23 g que no deban concebirse como momentos de una secuencia lineal
(¢] o g Q S |38 po ¥ B y rigida. Por el contrario, al tener que operar en escenarios diver-
8|__ Egg w32 S sos, el plan se va reformulando y reajustando permanentzmente en
5 - .&,§ z (93 B operaciones cambiantes segin las circunstancias. Ningin plan se
u 885 =23 9 5 ¥ hace de una vez para siempre: por una especie de aproximaciones
O E (88 W < sucesivas, seglin vayan cambiando el contexto y los esctnarios en
o - =4 (=) O E | o » X .o
» g (3¢ < E 4 - que se aplica, el plan va incoporando lo nuevo y lo incierto, las po-
) g\ E 3| |S|E 2 E& o 8 sibilidades y los conflictos de la coyuntura.
o < Zz W =
% 85 _§_ & 3§ L& w3 8 | % A Dentro de este marco o perspectiva, debemos entender los cua-
8 §{£§ 2 L g < @ S5 tro momentos de la planificicién, como forma de organizacién.
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@ ] é Q <o § a. Momento analitico/explicativo
= s € la I i85 (squé pasa?, jcudl es la sitvacién?)
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el de la formulacién del diagnéstico. Como ya lo explicamos en
otro libro,? el diagnéstico supone que se ha realizado previamente
un estudio/investigacién. Pero es algo més que una investigacion:
un buen estudio no es necesariamente un buen diagnéstico de ca-
ra a realizar una programacién. De ahi que, en esta fase, la infor-
macién debe organizarse de tal manera que sirva para las tareas de
programacién y como elemento de comprensién de la situacién,
para tomar decisiones eficaces en la coyuntura y para establecer una
estrategia de accién.

Para claborar este diagnéstico (llamado situacién inicial en la
planificacién estratégica y modelo analitico en la planificacién nor-
mativa), es preciso realizar un ensamble articulado de cuatro nive-
les de anilisis:

. Dcscripcién/da;siﬁcacién de la situacién estudiada y de
los factores que han contribuido a producirla.

* Prognosis o prediccién del comportamiento futuro.

* Juicio o evaluaci6n de la situacién-problema: compren-
sién analitica/explicativa de esa realidad.

* Factores y actores sociales relevantes que influyen en la si-
tuacion.

Ahora bien, estos niveles de analisis han de estar informando los
cuatro aspectos principales que hay que considerar en la elabora-
cion del diagnéstico:

* Antecedentes: anilisis de cémo se ha llegado a esa situa-
cién.

® Problema en si, o situacién-problema que se desea mejo-
rar o transformar.

2 Investigacién y diagnistico para el trabajo social, ICSA, 1986.
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* Tendencias o prognosis, para identificar las situaciones
futuras predominantes, elaborando diferentes escenarios
acerca de lo que sucederfa si las tendencias presentes se
mantienen.

* Contexto: enmarcando la situacién-problema que se es-
tudia, en la totalidad social de la que forma parte.

b. Momento normativo (;a dénde queremos legar?)

Aqui se trata de responder a la cuestién del “debe ser” del plan;
hace referencia a lo que se quiere llegar. A través de este disefio del
“debe ser”, se expresa la situacién objetivo y de ella se deriva el ar-
co direccional del plan y las estrategias de accién. La cuestién fun-
damental es: ;a donde queremos llegar?, ¢qué camino ir haciendo -
para transformar la situacién inicial de acuerdo con la situacién ob-
jetivo a la que se quiere llegar?

Desde el punto de vista filosofico (o ideolégico-politico, si se
quiere plantearlo en estos términos), el momento normativo viene
a ser como un marco referencial que, por una parte, configura un
sistema de valores que inspira o propordona direcciomlidad a 1z
accibn y, por otra, ofrece objetivos y finalidades Gltimas que se si-
than en el horizonte utépico.

¢. Momento estratégico (;jué amino ir baciendo?)

A partir de la situacién iicial (momeato analitico-erplicativo)
y teniendo en cuenta la sitmcién objetive (momento nirmativo),
habri que recorrer un camito que supore un conjuntode accio-
nes que se dan en el sistemasocii, en un “juego incierts de inter-
retro-acciones”. Para actuar cficazmente, se hace necesaio el “cil-
culo situacional interactivo” entre todos bos actores y fatores so-
ciales presentes en la situacidn, yzsea su ppel positivo, regativo o
neutro.

Sabiendo a dénde se quiere llegar (modelo normativd, la cues-
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tién fundamental es la de la eficacia direccional de las diferentes
acciones que conducen a la situacién objetivo. No hay un camino;
el arco direccional sefiala la direccién del camino, pero en cada mo-
mento debe haber respuestas a las situaciones de coyuntura.

A partir del cilculo situacional interactivo (que incluye la inten-
cionalidad de todos los actores sociales implicados), surge el pro-
blema de los obsticulos y restricciones para llegar a la situacién ob-
jetivo. Aparece aqui la cuestion de la viabilidad del plan. Estamos,
como dice Matus, “en el corazén del momento estratégico (...)”
que busca “lograr un programa direccional que no sélo sea eficaz
para alcanzar la situacién objetivo, sino ademis viable”3 en lo po-
litico, lo econémico, lo social, lo cultural, lo ecolégico, lo ético, y
también en lo institucional organizativo. La cuestién fundamental
de esta fase 0 momento podria resumirse en lo siguiente: ;Qué ca-
mino ir haciendo para transformar la situacion inicial de acuerdo a
los cambios que hay que realizar para llegar a la situacién objetivo
a la que se pretende alcanzar?; y sobre todo, ;cémo superar los obs-
ticulos y restricciones que dificultan la realizacién de las operacio-
nes y actividades propuestas?

d. Momento tictico/operacional
(sc6mo hacer para el logro de los objetivos?)

Es la fase en la que se deben producir los hechos u operaciones
que van provocando el cambio situacional. Se recorre un “arco de
coyuntura” que el citado Matus define como el “camino que me-
dia entre la situaci6n inicial y la situacién inmediata siguiente que
un actor estima posible. El arco situacional se refiere a la via de
transicién entre dos situaciones inmediatas cualesquiera™ que per-
miten avanzar hacia el cumplimiento del plan o programa.

De lo que se trata es de establecer “como hacer”. Para ello:

3 Carlos Matus, Politica y plan, Caracas, IVEPLAN, 1984.
4 fdem.
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* se instrumentaliza e implementa el momento normativo,
* se cligen los medios para el logro de los objetivos,
® se establecen los cursos de accién,

. se busca coherencia, compatibilidad, consistencia, opera-
tividad e integralidad de las diferentes decisiones.

Y... se procede a hacerlo. Ya estamos en el momento que, den-
tro de la estuctura bésica de procedimiento, denominamos la eje-
cucion del programa.

Si- bien ya lo hemos indicado, con riesgo de ser reiterativos,
conviene Insistir €n una cuestion. Seria un grave error considerar
cada una de las fases antes sefialadas, como si se tratase de un pro-

ceso lineal /secuencial. Cada una de ellas implica, en al di-
da, todas las demas. . =l

De ahi la necesidad de comprender un aspecto sustintivo de h
metodologia de la planificacion: la totalidad del proceso resulta de
las mutuas implicaciones de cada fase, al mismo tiempo que cach
una de ellas interacciona y retroactiia sobre las otras. Se trata de un
proceso encabalgado, interretroactivo, en el que cada momento
hay que elaborarlo en relacién mutua y sistematica, tomando en
cuenta las complejas y mutuas interdependencias existentes.




Capitulo | 4

Principales criterios o pautas para
la elaboracion de planes, programas o proyectos

1. Definir y enunciar claramente los objetivos y las metas.

2. Proponer objetivos y metas realistas. La factibilidad de
la intervencion.

3. Establecer prioridades para el logro de los objetivos.

4. Hacer elecciones compatibles y complementarias entre
los objetivos.

5. Articular coherentemente, de manera global y sistema-
tica, los objetivos propuestos, las acciones a realizar y
los recursos a movilizar.

6. Asignar y usar recursos, en cantidad y tiempo oportu-
nos, para cada fas¢ o actividad del programa ¢ proyec-
to.

7. Determinar los instrumentos y medios adecuados a los
fines. Asegurar la dficada de la intervencién.

8. Establecer el tiempo y ritmo del programa. Lacalenda-
rizacién de actividides.

9. La flexibilidad de lo propuesto,de modo que se pueda
\ integrar lo aleatorb enlo progrnnmado.




Cuando se trata de elaborar un plan, programa o proyecto —
cualquiera sea el contenido del mismo—, es necesario trabajar con
arreglo a determinados criterios o pautas operativas, que la teorfa
y practica de la planificacién ha ido estableciendo.

Estas pautas, que para algunos son equivalentes a los principios
de la praxiologia (la ciencia de la accién eficaz), pueden resumirse
en los siguientes criterios o cinones bésicos que sirven de referen-
cia para la tarea del planificador.

1. Definir y enunciar claramente
los objetivos y metas

_Los objetivos de un programa o proyecto pueden definirse co-
mo los enunciados de los resultados esperados, o como los propé-
sitos que se desean alcanzar dentro de un periodo determinado, a
través de la realizacién de determinadas acciones articuladas en
proyectos o actmdad'/ Para decirlo brevemente: se tratade expli-
citar lo que se quiere hacer o conseguir por medio de la ejecucion
de un plan, programa o proyecto kscgun sea el caso).

A menos que los objetivos de un programa o proyecto estén
muy claramente definidos, no es posible programar un conjunto
de actividades coherentemente estructuradas entre si de ara al lo-
gro de determinados propésitos. Realizar acciones y adividades

~sin objetivos es andar a la deriva y. .. para eso no hace falu progra-
mar.

Por esta razén, definir y enunciar claramente los objeivos y las
metas (mds adelante veremos las diferendas entre unos yotros) es
la condicién esencial y basica para la elaboracién de planes, progra-
mas y proyectos, Veamos las cuesiiones fundamentales qut hay que
tener en cuenta para su correcta formulacién.

/ Con la definicién de objetivos se responde a las siguientes pre-
guntas
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* ;Qué queremos hacer? (explicitar la naturaleza del pro-
grama o proyecto).

0 ':Qué cambios deseamos lograr dentro de la situacién-
problema (o situacién inicial) sobre la que vamos a actuar
(criterios que permitirdn apreciar el éxito o fracaso).

(f J:A dénde queremos llegar, qué propositos se desean al-
canzar dentro de un limite de tiempo establecido? O, lo
que es lo mismo, ;cudl es la situacién objetiva que se de-
sea alcanzar? (explicitar la naturaleza de la situacion de-
seada).

Las respuestas a estas
preguntas quedan
operacionalizadas en

la realizacién de un plan,
programa o proyecto

Actividades Procesos

Deciamos que para programar hay que enunciar claramente los
objetivos. Sin embargo, aun teniendo objetivos formulados q: una
manera concreta e inequivoca, éstos pueden quedar en smfplcs

unciados, en propositos plausibles, pero... no son operativos.
Eara superar esta limitacién hay que establecer de una manera con-
creta y precisa cudnto se quiere hacer o alcanzar de los objetivos,
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en qué tiempo y en qué lugar. Esta traduccién y precisién cuanti-
tativa de los objetivos, referida a un espacio-tiempo determinado,
es lo que se llama me

Si bien en el lenguaje coloquial “objetivo” y “meta” son térmi-
nos intercambiables (se puede hacer un uso indistinto de ambos),
en el lenguaje de los planificadores tienen alcances difcrcntcszﬁas
objetivos son expresion cualitativa de ciertos propésitos, y las me-
tas traduccién cuantitativa de los mismos, Afirmar, por ejemplo,
“disminuiremos el analfabetismo” es un miodo de enunciar un ob-
jetivo, pero ello no basta para llevar a cabo un programa o proyec-
to. Es preciso determinar con la mayor precisién posible los resul-
tados especificos que se pretenden alcanzar en relacién con los ob-
jetivos enunciados. (T’ara ello hay que definir tres cuestiones princi-

pales: |

[ e cuinto... en qué proporcién
® cuindo... en qué plazo se pretende hacer “algo”
® donde... en qué lugar

Traduciendo el objetivo antes enunciado en una meta, podria-
mos expresarlo de la siguiente manera: “disminuiremos el analfa-
betismo en la provincia de Cérdoba, del 14 % al 8 % entre el 1 de
marzo de 1990 y el 31 de diciembre de 1992”./El objeivo asi de-
finido, especificado en términos de magnitud, tipo y tiempo, es lo
que se denomina meta. En otras palabras, una meta convierte o re-
fleja, en términos precisos, las propuestas cualitativas deun objeti-
vo; consiguientemente, debe articularse con él y expresirlo opera-
tivamente. Para poder medir en qué medida se progres hacia las
metas, sé recurre a los indicadores.

f Entre el objetivo general y las metas, suelen darse objetivos es-
pecificos o intermedios. Ahora bien: cada una de las metss debe es-
tar asimilada (en el sentido de relacionada y articulada),al objeti-
vo especifico. Y cada uno de los objetivos especificos, 4 objetivo
general. |

~J
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objetivo especifico| meta

vyO
JET!
NERAL

objetivo especifico| meta

1

objetivo especifico| meta

En la prictica de los programas de trabajo social que pretenden
generar procesos de participacion de la gente, se procura que los
objetivos y metas se establezcan por la convergencia o confronta-
cién de los tres agentes intervinientes en este tipo de programas: la
gente, los técnicos y la autoridad politico-administrativa.

* La gente expresa los problemas y necesidades que, desde
el punto de vista de sus intereses, preocupaciones o ex-
pectativas, son considerados los mis importantes y signi-
ficativos.

* Los trabajadores sociales proponen objetivos que se de-
rivan de los resultados del estudio y diagnéstico realiza-
do y de los valores o ideologia que ellos mismos susten-
tan.

* Por (ltimo, estin los objetivos propuestos por la institu-
cién patrocinante u organizadora del programa (sea gu-
bernamental o no gubernamental) y que se expresan a
través de la autoridad politica y/o administrativa.

Hay, pues, diferentes actores sociales que estin presentes (en
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determinados programas), en la tarea de fijar las metas y objetivos.
Cuando no hay coincidencias —y existe un verdadero juego demo-
critico—, se hace necesaria una discusién entre las diferentes pro-
puestas y puntos de vista. Esta discusiéon puede ser mas o menos
técnica, pero puede ser también un mayor o menor juego de pre-
siones de organizaciones, personas o agentes externos preocupados
por ganar espacios. El resultado de esta discusién puede ir desde
una simple confrontacién de posiciones, hasta una basqueda con-
junta de soluciones reales expresada en la formulacién de objetivos.
Por otro lado, en la intervencién de los diferentes actores sociales
implicados, hay una mezcla de razones politicas y de razones téc-
nicas. Es natural que asi sea, lo lamentable e improductivo es cuan-
do todo esto se reduce a una simple y vulgar politiqueria que s6lo
pretende ocupar espacios de poder por parte de grupos o personas.

De cualquier forma, lo que si es necesario para evitar ciertos
obsticulos que pueden dificultar la ejecucién del programa o pro-
yecto, es tener en cuenta ¢stos tres criterios simultineamente a la
hora de establecer prioridades y asignar recursos. Dejar fuera algu-
no de ellos es un error: ni la gente, ni los técnicos, ni los responsa-
bles politico-administrativos tienen, por si solos, la razén en cuan-
to a la determinaci6n de los objetivos. Si se quiere trabijar conjun-
tamente, los objetivos hay que establecerlos mediante una combi-
nacién racionalizada de todos los puntos de vista.

Digamos, por tltimo, que el haber definido claramente los ob-
jetivos y las metas, no significa que aseguramos que las decisiones
tomadas sean correctas. S6lo significa que sabemos qu¢ resultados
queremos obtener.

2. Proponer objetivos y metas realistas
(viables, pertinentes y aceptables).
La factibilidad de la intervencién

No tiene sentido establecer objetivos 6ptimos, cujo cumpli-
miento sea completamenteimprobable. Las propuestasmaximalis-
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tas suelen ser poco operativas. De ahi que el saber proponer obje-
tivos y metas realistas constituya un aspecto fundamental y decisi-
vo en la tarea que el trabajador social realiza en esta etapa del pro-
ceso. No basta con determinar qué se quiere hacer y cémo hacer-
lo, hay que establecer la viabilidad del mismo, la pertinencia de lo
que se hace y la aceptacion, por parte de las diferentes fuerzas so-
ciales, de lo que se pretende realizar.

Todo programa debe ser viable y operativo en un doble senti-
do: en cuanto que los objetivos y metas sean alcanzables, y también
en cuanto que los medios e instrumentos sean adecuados. Esto
quiere decir que el programa debe ser realizable y operable dentro
del marco de posibilidades que ofrece el contexto social, politico,
institucional y humano para el que fue concebido y elaborado.

De ordinario, cuando se habla de viabilidad y factibilidad de un
proyecto, se hace referencia inicamente a las cuestiones financie-
ras. Sin embargo, en los programas de trabajo social —sin restar
importancia a lo financiero—, lo que cuenta fundamentalmente es
la viabilidad social, cultural y politica. Ciertos proyectos que bus-
can expresamente (por la forma de llevarlos a cabo) cambiar la es-
tructura de participacién y decisién, implican de hecho, o en for-
ma potencial, un choque de intereses de grupos, sectores o clases
(en esto se revela la viabilidad social) e implican también cambios
mentales, actitudinales y de conducta (en esto se expresa la viabili-
dad cultural). Pero la viabilidad viene dada, sobre todo, por la ma-
yor o menor aceptacion politica que tiene el proyecto. Esta viabi-
lidad politica depende, pues, de la voluntad y capacidad de quienes
tienen el poder de decisién politica y de la aceptaciéon (o rechazo)
de las diferentes fuerzas sociales implicadas.

Para ser realista en la accién, no hay que confundir lo posible,
lo probable y lo deseable. Siempre hay que adecuar lo deseable a
lo posible en cada coyuntura y lo posible de cada circunstancia de-
be apuntar a hacer realidad lo probable (del mediano plazo) y lo
deseable (del objetivo estratégico). Lo posible, hoy, viene condi-
cionado por los recursos humanos, financieros, técnicos y materia-
les de que se dispone y por el contexto politico, social y cultural
donde tales objetivos se pretenden alcanzar.
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En cuanto que los objetivos deben ser pertinentes, esto debe
entenderse en un doble sentido: por una parte, los objetivos deben
ser de tal naturaleza que sean apropiados para resolver la situacién-
problema que los origina. Por otra parte, han de ser pertinentes a
los propésitos o finalidades tiltimas del programa.

También deben ser aceptables para el mayor niimero posible de
las diferentes instituciones, sectores, grupos y/o personas implica-
das en relacién con la realizacién del programa o proycéto. Ningu-
na realidad social es un conjunto homogéneo: en ella existen fuer-
zas sociales con intereses propios, no siempre coincidentes, y perso-
nas libres que también tienen sus propios intereses y apreciaciones.

Todo esto conduce —considerado el problema desde una pers-
pectiva mds global— a lo que se llama Ia factibilidad de un pro-
yecto (capacidad de resultar operativo en ¢l contexto que le es pro-
pio). Esta factibilidad estd condicionada por cinco factores princi-
pales que favorecen u obstaculizan su realizacién.

‘O\Factibilidad politica: que exista una voluntad /decisién
politica de hacerlo, es decir, que haya un apoyo decidido
de la mis alta autoridad politica de quien depende que al-

fo se haga o no.

* Factibilidad econémica: que el proyecto sea rentable; en
este factor juega todo lo referente al costo-benefcio, cos-
to-eficacia, rendimitnto, costo de oportunidad, produc-

. tividad.
| op ate . 1

. }F?ctlblhdad organzacional: que existan la o las institu-

ciones u organizaciones necesarias para su realzaciéon y
_que se disponga delpersonal apropiado.

. * Factibilidad técnia: disponibilidad de usar y plicar la
~ teconologia necesara para su realizacién.

* F.actibilidad socioaltural: que no existan bareras so-
cioculturales capaces de obstaculizar su realizachn, por-
que se afectan valoes, reencias y modos de er de la

gente. En esto infliye también el grado de acepacién o
consenso social de parte de los sectores involucndos.
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3. Establecer prioridades para el logro
de objetivos y la realizacion de actividades

No se puede intentar resolver todos los problemas y satisfacer
todas las necesidades al mismo tiempo, aun cuando se hayan con-
siderado importantes. No porque no se quiera, sino porque tal
propésito suele resultar inalcanzable, habida cuenta que lo normal
es que los recursos y los medios sean escasos. La determinacion de
prioridades supone la seleccion de los problemas que serdn objeto
de intervencién en primer lugar, puesto que se les ha otorgado im-
portancia y precedencia en relaciéon con otros problemas.

De ello surge la necesidad de establecer un orden de preferen-
cias; dicho en términos mas técnicos, se trata de determinar un or-
den de prioridades. Estas preferencias se expresan jerarquizando
los problemas y necesidades, mediante una diferente asignacion de
recursos. Para establecer estas prioridades, se sigue un proceso que
comporta las siguientes fases.

* Definicion de los criterios para establecer prioridades.
En esta tarea lo politico-ideolégico y lo técnico estin in-
timamente entrelazados. Lo politico-ideologico constitu-
ye el marco referencial del que nace el modelo de socie-
dad deseado y desde el cual surgen los criterios o pautas
generales para establecer las prioridades. Desde una pers-
pectiva técnica, el otorgar preferencia a un determinado
objetivo o meta se hace por diferentes razones: por el he-
cho de que esa necesidad o problema se encuentra en una
posicién deficitaria y peligrosa, porque sirve mejor al lo-
gro de los fines propuestos, o bien porque logrando de-
terminado objetivo se produce un efecto multiplicador
capaz de movilizar los recursos humanos e instituciona-
les.

Si queremos afinar los procedimientos técnicos para esta-
blecer prioridades, puede resultar bastante Gtil el método

Introduccién a la planificacién 109

propuesto por Hanlon,! basado en cuatro componentes.
Si bien ha sido concebido inicialmente para ser aplicado
en programas de salud, tiene una utilizacién mucho mas
generalizada. He aqui los componentes propuestos.

— Magnitud del problema (A): niimero de personas afec-

tadas por el problema o que tiene algin tipo de necesi-
dades.

— GmYedad del problema (B): este componente puede
definirse de diferentes maneras segtin la naturaleza del
programa o proyecto.

— Eﬁcacna de la solucién (C): la cuestién a que hace refe-
rencia este componente es la siguiente: ¢los recursos y la

tecnologia actuales pueden alterar de una manera signifi-
cativa al problema?

— Factibilidad del programa o de la intervencién (D).
Hanlon describe este componente por las siglas PEARL
(en inglés), que se corresponden con un grupo de facto-
res que no estin directamente relacionados con la nece-
sidad actual o con la eficacia, pero que determinan si un
programa o actividad pueden ser aplicados:

P. Pertinencia,

E. Factibilidad econémica.

A. Aceprabilidad.

R. Disponibilidad de recursos.
L. Legabilidad.

. E.stimacién y comparacién de problemas. Laimportan-
cia relativa de los problemas se estudia a la liz de cada
uno de los criterios escogidos. Si del diagnético surge

: 91_}1. Hanlon, Public Health Adminstraten and Pratice, St. Louis, C. T Mosby Co.,
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una jerarquizaciéon de los problemas y ncc_csidz?dcs, se tie-
ne ya una pre-seleccion que facilita la csnmacxén.y com-
paracién de los mismos. La medida de comparacion vie-
ne dada por la férmula:

(A+B)CxD

e Todo este proceso culmina con la determinacién de !as
prioridades. Se establece, pues, el orden de pt:efcrcncxas
con el que se irin haciendo las diferentes ac.nvxdzfdcs Y
sobre todo, las preferencias en cuanto a la asignacion de

recursos.

4. Hacer relaciones compatibles .
y complementarias entre los objetivos

Como los recursos siempre son escasos y limitados, los o-b.]cu-
vos son mltiples y los medios e instrumentos que Pucdan utilizar-
se son muy variados, la tarea de programar actividades enfrenta,
entre otros, este problema:

«Cémo escoger entre diferentes objetivos haciendo una elec-
cién compatible y complementaria?

Antes de responder a esta cuestion (y para una mejor compren-
sién de la misma), conviene tener en cuenta que, dentro de un pro-
grama o proyecto, los objetivos pueden ser:

e Alternativos: cuando son exlcuyentes entre si (elegir
unos implica dejar otros sin realizar).

* Complementarios o combinados: lo alcanzado por algu-
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no de ellos (bienes producidos o servicios prestados), es
necesario para el desarrollo de otro u otros.

* Independientes: no tienen relacién entre si (no hay ni
complementariedad, ni alternatividad).

Consecuentemente, hay problemas cuando entre los diferentes
objetivos se dan relaciones de competividad o de complementarie-
dad. Se trata de problemas diferentes. Los objetivos son competi-
tivos entre s cuando el escoger uno implica sacrificar el otro (en
todo o en parte); El caricter complementario de los objetivos vie-
ne dado cuando el alcanzar un objetivo exige que otro haya sido
alcanzado en alguna medida; dicho en otras palabras: hay objetivos
cuyo logro condiciona la obtencién de otros. Este cardcter de com-
petividad y/o complementariedad que presentan los objetivos se
resuelve con arreglo a la jerarquizacién de fines u orden de priori-
dades establecidos.

Cuando los objetivos son excluyentes (decidir por el objetivo
“x” significa excluir el objetivo “2”), una vez que se ha optado por
uno u otro, el problema esta resuelto. La cuestién sobre la que
queremos llamar la atenci6n es la de hacer compatiblesy comple-
mentarios los diferentes objetivos. Es cuando hay que cscogu‘r%
to de “x” para que pueda lograrse “z”. Para resolver el primero d
los problemas, se da una mezcla de criterios politicos y téicnicos; en
cambio, para el segundo problema los criterios son furdamental:
mente técnicos.

5. Articular coherentemente, de maner: globa!
y sistematica, los objetivos propuestos,
las acciones a realizar y los recursos a movilizar

Cuando se habla del prircipio de coherencia, como jauta bisi-
ca para elaborar planes, programus y provectos, se hacereferenciz
a varias cuestiones diferente;.
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e La adecuacién de los medios a los fines. Algunos consi-
deran que esta discusién es un tanto semantica, ya que
siempre un objetivo inferior es un medio para un objeti-
vo superior. La coherencia entre medios y fines no seria
otra cosa que una sucesiéon de objetivos relacionados en-
tre si de una manera légica, secuencial ¢ instrumental ¢
interdependiente.

e También suele hablarse de articulacién coherente, ha-
ciendo referencia a la que debe existir entre todos los as-
pectos de formulacién del diagnéstico y la programacién
propiamente dicha. A veces se programan acciones que
no resultan de un diagnéstico de situacién, o se promul-
gan leyes o resoluciones que establecen lineas de accién
que no son resultado de la planificacion.

Pero lo que interesa de manera particular es la coherencia entre
los objetivos propuestos, las actividades a realizar y los recursos a
movilizar, Para conseguir determinadas metas y objetivos hay que
poner en practica determinadas acciones, es decir, realizar un con-
junto de actividades. Y estas actividades sélo se pueden realizar si
se cuenta con determinados recursos.

Todo plan, programa o proyecto debe prever los insumos que
va exigiendo el desarrollo de las diferentes actividades; esta previ-
sién se hace mediante la disponibilidad interna de los insumos o
bien por la provisién de los mismos desde el exterior.

Pero las actividades suponen también requerimientos de fuerza
de trabajo, es decir, determinadas cantidades y cualificaciones de
mano de obra. La coherencia, en este punto, consiste en asegurar
la fuerza de trabajo que exige la realizacién de las diferentes activi-
dades para alcanzar cada una de las metas propuestas.

Esta coherencia entre objetivos, actividades y recursos debe ase-
gurar en cada momento la disponibilidad de recursos suficientes y
adecuados para el desarrollo de las actividades y servicios que per-
mitirdn ir realizando las metas propuestas. Esto es lo que algunos
autores llaman la “planificacién de los recursos necesarios”. Para
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esta tarea hay que tener en cuenta los diferentes factores que inter-
vienen ;?ara'amcular adecuadamente la disponibilidad de recursos«
y la realizacién de actividades y/o produccién de servicios. !

Un-a Pcrspcctiva mds amplia de esta pauta de la coherencia en-
tre objetivos, actividades y recursos, podemos conseguirla si tene-
mos en cuenta los diferentes factores intervinientes. De Donabe-
dian,? de quien tomamos la idea de “intervening factors”, presen-
tamos adaptado el siguiente cuadro: ,

NIVELES EQUIVALENCIAS INTERACCIONES
RECURSOS RECURSOS v el o
DISPONIBLES
‘ PRODUCTIVIDAD
SERVICIOS ¢
‘ CAPACIDAD 2
NECESIDADES  DE PRODUCIR 5 SERVICIOS - SERVICIOS
DESALDS SERVICIOS & ™ PRODUCIDOS UTILIZADOS
Eficacia potencial, é
empleo adecnado  ©
* NECESIDADES
LA ng SATISFECHAS
DE SATISFACER
NECESIDADES

2 o .

A: Donabedian, A.spem of Medical Care Administrstion, Cambridge, Havard Uni.
versity Press, 1973; cmdo.por R Pincaulty C. Daveluy, La planificacisn sanitaria
Conceptos, métodos, estrategias, Barcelona, Masson, 1937,
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6. Asignar y usar los recursos financieros,
‘en cantidad y tiempo oportuno, para cada fase
o actividad del programa o proyecto

Estrechamente ligaro al principio anterior, pero cefido el pro-
blema a las cuestiones financieras, de lo que se trata es de prever y
disponer etapas de cada proyecto y/o activida_d. Es lo que se suele
llamar la “programacion financiera” que constituye un aspecto par-
cial de la planificacion de recursos.

Ahora bien, cuando més precisas son las previsiones, menores
son los riesgos de embotellamiento o estrangulamiento que, por
falta de disponibilidades financieras en tiempo oportuno, retrasan
la marcha de realizacién de un programa, proyecto o actividad.
Frecuentemente estas imprevisiones tienen efectos en cadena (de
tipo negativo) en el conjunto del programa, cspcciélmcntc cuando
se trata de una constelacién de proyectos interrelacionados. Y tam-
bién si se trata de un proyecto, de actividades articuladas y depen-
dientes unas de otras.

El problema de asignacién de recursos financicros cst'é cstrcch.a-
mente vinculado a las disponibilidades financieras o flujos de caja,
de modo que se pueda disponer de los recursos de manera conti-
nua, segn las necesidades de cada momento, a todo lo largo del
tiempo que requiere la realizacion del programa o proyecto. Po-
driamos expresar grificamente la operacionalizacion de esta pauta
de la siguiente forma.

Recursos
Actividad
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Digamos, por tltimo, que la realizacién prictica de esta pauta
tiene sus limitaciones cuando la organizacién o institucién para la
cual se ha elaborado el plan, programa o proyecto, no tiene el con-

trol sobre todos los recursos que necesita para realizar lo progra-
mado.

7. Determinar los instrumentos y medios
adecuados a los fines. Asegurar la eficacia
de la intervencion

Algunas veces, los llamados “programas” no son otra cosa que
una declaracién precisa y adecuada de los medios de accién capa-
ces de satisfacer las necesidades o de resolver los problemas identi-
ficados en el diagnéstico. Se trata, pues, de la eficacia de las inter-
venciones propuestas para resolver el problema.

Puestos ya en la tarea de programar, lo méis importante no es
establecer fines, sino encontrar y determinar los medios y los ins-

trumentos necesarios que sirven para alcanzar esos fines, expresa-
dos en objetivos y metas.

Es preciso subrayar que, para que los instrumentos y medios
sean adecuados, es necesario que retinan algunos requisitos:

* Ser necesarios: a veces se escogen instrumentos y medios
que no son necesarios, ya sea porque se podria prescindir
de ellos, o bien porque no contribuyen significativimen-
te al logro de los objetivos.

* Ser suficientes: en el sentido de que se bastan pira ilcan-
zar los objetivos y metas propuestas.

* Ser potentes: en cuanto tienen la capacidad deatzcar la
situacién-problema y de sortear los obsticulos y Imita-
ciones que se presentan.

* Ser eficientes: es decir, que tengan la capacidad para
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cumplir con las metas establecidas, o sea, la capacidad pa-
ra obtener los resultados propuestos en cuanto a la can-
tidad y calidad, y dentro de los plazos propuestos.

o Ser eficaces: en cuanto que los medios utilizados son.los
mas idéneos en relacién con los objetivos y propésitos
que se buscan.

No hay que confundir, en lo rcfcrcnt.e a instrumentos y mcdlc?s,
lo que es “eficacia” y lo que es “eficiencia”. El dc:sarrollo de la gje-
cuci6n de un proyecto puede ser eficiente (cumplir con el logro de
las metas), y al mismo tiempo no ser eficaz ya que no sc logran los
objetivos propuestos. Se hacen las cosas previstas, pero no se cam-
bia significativamente la situacién inicial, ya sca porque no sc ;c-
suelven los problemas o bien porque no se satisfacen las nc::ccsl,da-
des. De ahi que, cuando se habla de “instrumentos y n.lcdlos ade-
cuados”, se hace referencia a la capacidad de dar soluciones efica-

ces y posibles.

8. Establecer el tiempo y ritmo
de realizacion del programa

Se trata de ordenar las actividades de manera cronolégica pre-
cisando cuindo y dentro de qué limites de tiempo, se debe rc.:ahzar
cada una de las actividades. También se ha de cstablcc’cr el tiempo
total de ejecucion del programa o proyecto. Segin la indole .dc és-
te, se indicarin perfodos especificos para cada parte del traba?o, de-
jando una cierta holgura o tiempo ﬂotantc. que ha de servir para
reajustar las fechas conforme a los requerimientos de la coyuntura.

Debemos tener en cuenta que el tiempo a cmp}car para la eje-
cucién total de un programa o proyecto y de sus diferentes etapas,
depende de las metas que se han propuesto y de los recursos dis-
ponibles; esto es precisamente lo que condiciona el ritmo y la vcl-
locidad de ejecucién. En los programas y proyectos en los que la
gente estd implicada de manera directa, el tiempo y el ritmo se es-
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tablecen teniendo en cuenta las caracteristicas de la gente que par-
ticipa en el programa: su capacidad de innovacién, el deseo o la re-
sistencia a cambiar, el nivel de conciencia y su nivel de organiza-
cién y, sobre todo, la confluencia de las acciones y propésitos per-
seguidos por los diferentes actores sociales que pueden actuar co-
mo factores positivos, negativos o neutros respecto de la realiza-
cion del programa. Todos estos factores, unidos a las circunstancias
o contingencias aleatorias, condicionan el ritmo de ejecucién. De
ahi que, estrechamente ligado a estas cuestiones, se plantee el pro-
blema de la estrategia y tictica de accién que, en el caso de la pla-
nificacién estratégica, esti incluida en la concepcién y forma de
planificar.

Ademas, en el tiempo de realizacién, incide de una manera fun-
damental el respaldo politico que dicho programa tiene (o del que
carece). Aunque de algin modo se pueden incluir entre los dife-
rentes actores sociales presentes en el escenario de actuacién, hay
que mencionar de manera expresa los diferentes grupos y sectores
cuyos intereses o privilegios se verfan afectados con la realizacion
del programa. Para decirlo brevemente y a modo de sintesis: exis-
te toda una serie de circunstancias coyunturales con respecto a las
posibilidades de prevision del planificador, que inciden fuertemen-
te en el ritmo de realizacibn de un plan, programa o proyecto...

Veamos los procedimientos que se pueden utilizar para calendari-
zar las actividades.

Para ordenar y estructurar las actividades de un programa o
proyecto (o simplemente las actividades para la prestacion de un
servicio), existen dos tiposde procedimientos principales

— los que utilizan un alendario de operaciones,
— los que emplean un: estructura de red.

Los que utilizan un alendario de operaciones

Sin lugar a dudas, el pricedimiento mis conocido es e llamado
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cronograma de avance o diagrama Gantt. Es el miés sencillo y ficil
de comprender de todos los procedimientos grificos de calendari-
zacion de las actividades de un proyecto.

Consiste en una matriz de doble entrada, en la que se anotan,
en las lineas, las distintas actividades que componen un proyecto y
en las columnas, el tiempo durante el cual se desarrollarin esas ac-
tividades. Una barra horizontal frente a cada actividad representa
el periodo de duracién de la misma. La longitud de la barra indica
las unidades de tiempo, sefialando la fecha de inicio y la fecha de
terminacion de la actividad.

Proceso que se sigue para la confeccién del grafico Gantt
1.° Listado y ordenamiento de actividades

Este primer paso consiste en establecer la lista de actividades or-
denadas, segtin han de ser ejecutadas o realizadas. Se ha de prever
una secuencia con el maximo de légica posible, partiendo de la ac-
tividad més inmediata o inicial, o sea, que antes de ¢lla no hay otra,
y terminando con aquella mis alld de la cual no existe otra y que,
por tanto, llamamos actividad final. Entre la actividad inicial y la
actividad final hay que indicar todas las actividades a realizar esta-
bleciendo la relacién de precedencia que hay entre ellas. En esta fa-
se no se tienen en cuenta ni la duracién ni los recursos; lo que im-
porta es establecer qué actividades se van a realizar y en qué orden.

2.° Construccion de barras. Estimacion del tiempo de duracion
de cada actividad

A continuacién hay que estimar el periodo que lleva cada acti-
vidad para su realizacién. Como la duracién de las actividades y la
de los recursos estan estrechamente ligadas, para la estimacién del
tiempo, hay que tener presente la real disponibilidad de recursos,
tanto humanos como técnicos, materiales y financieros, de modo
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que exista una razonable posibilidad de desarrollar la actividad en
el tiempo previsto. En este tipo de grifico no se puede reflejar la
incertidumbre de terminacién de una actividad, hay que hacer un

cdlculo que vaya entre “lo mds pronto posible” y “lo més tarde po-
sible”.

3.° Confeccion del grifico

El tercer paso es la elaboracion grifica teniendo presente el ca-
lendario operativo que se ha confeccionado en el paso anterior. La
tarea principal es la construcciéon de barras horizontales cuya lon-
gitud representa cada actividad indicada en unidades de tiempo.
Esta informaci6n se visualiza mediante una linea en la que se indi-
ca el comienzo y el final de la actividad mediante una progresién
indicada horizontalmente.

Cuando mediante un diagrama Gantt se pretende establecer el
control operacional, se procede de la siguiente manera:

— Inicialmente, como ya se dijo, cada actividad se indica por
medio de un rectingulo vacio,

y luego se ennegrece a medida que se va realizando.

A
I

— Se indican mediante una linea de un color o determinado
grosor las actividades previstas,
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luego se indica con otra linea de otro color o grosor el tiempo
de lo ya realizado.

(se inicia y termina después de lo previsto)

(se inicia en tiempo previsto y se termina antes)

El diagrama de Milestone agrega a lo anterior unos tridngulos
en los grificos, que representan los puntos de control.

Procedimientos que utilizan una estructura de red -

Igual que los anteriores, tienen idéntica utilidad para ‘calcndari-
zar actividades y efectuar el control operacional. Pero tienen otra
utilidad adicional, como instrumentos de gestién en la realizaciéon
cotidiana de las tareas. Los procedimientos méds conocidos son:

— El algoritmo decisional.
— El diagrama de flujo.
— EI PERT.

— EI CPM.

— El ABC.
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El algoritmo decisional

Llamado también “arbol de decisién”, es un instrumento grafi-
co que facilita el anilisis de situacién y la toma de decisiones. Sir-
ve para comparar diferentes alternativas y determinar prioridades.
Se construye en funcién de respuestas dadas a preguntas plantea-
das en el interior de un diagrama. Cada pregunta es un punto o
nudo de decisiébn que siempre se presenta como alternativa dicoté-
mica (de ordinario por un “si” o por un “no”). Una respuesta afir-
mativa da lugar a una consigna sobre lo que hay que hacer; una res-
puesta negativa implica la formulacién de otra pregunta y asf suce-
sivamente hasta que se haya encontrado la solucién al problema.

El diagrama de flujo (flow thart, flow diagram)

Se utiliza fundamentalmente para calendarizar la presentacién
de servicios al interior de un organismo o institucién. Representa
el camino seguido por un usuario dentro de una organizacion.
Con este diagrama es posible verificar la légica de las etapis, tanto
a nivel secuencial como en sus contenidos.

El PERT (Program Evaluation and Review Technique)

Este procedimiento, como la denominacién lo indica, es una
técnica de valoracién y analisis de proyectos. Basada en la roria de
los “grafos”, permite representar y analizar una secuencia d¢ tareas.
Particularmente (til para la cdendarizacién de un proyecn o pro-
grama, o simplemente un conjunto de actvidades, permite optimi-
zar su ejecucion. A través de tsta técnica se pueden analizzr las in-
terdependencias, tiempos prebables y circulacién de los factores
que se emplean en dicho proecto.

Para la construccién de um red PERT se necesita conprender
algunos términos que son propios de este procedimiento, ales co-
mo: red, acontecimientos, actvidades, problemas, caminocritico.
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La red

Es la representacién grifica de la secuencia de acontecimientos
y actividades, desde el acontecimiento inicial hasta el aconteci-
miento final. Se trata de un diagrama que ilustra las relaciones e in-
terdependencia entre las etapas.

Acontecimientos

Se corresponden con el fin de una o de numerosas actividades.
Sirven para el comienzo y fin de actividades (no implican ni tiem-
po ni dinero). Se identifican por nameros rodeados por un circulo
(y cuadrados para acontecimientos especiales).

Actividades

Que describen las tareas de los individuos. Las actividades per-
miten pasar de un acontecimiento a otro (requieren tiempo, dine-
ro y esfuerzos). Se representan por flechas que van de un circulo a
otro.

Los problemas

Estin en relaciéon con el hecho de que algunas actividades no
pueden comenzar sin que una o varias no hayan acabado.

Camino critico

Son las secuencias de actividades y de acontecimientos que con-
sumen més tiempo. Esta representado en el diagrama por una fle-
cha en linea doble o mis marcada.
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Los pasos a seguir en la construccién de una red o “grafo”
PERT son los siguientes:

1. Andlisis y descomposiciéon del proyecto en actividades.

2. Establecimiento de prelaciones, teniendo en cuenta que és-
tas pueden ser:

® lincales: para iniciar una actividad es necesario que haya
finalizado otra;

® las que originan una convergencia: para iniciar una activi-
dad es necesario que se hayan terminado otras;

. !as que originan dvergencia: para poder iniciar un con-
junto de actividadis tiene que haber teminadouna;
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* las que originan convergencia y divergencia: es necesario
que se haya terminado un conjunto de actividades para
iniciar otras.

3. Construccién de la red o “grafo” y establecimiento de una
trayectoria de actividades, teniendo en cuenta las prelaciones y en-
cadenamientos. Para la realizacién de este ordenamiento de activi-
dades existen dos instrumentos principales: la matriz de encadena-
mientos y el cuadro de prelaciones.

4. Asignacion de tiempo a las actividades, considerando que se
pueden hacer tres estimaciones de tiempo:

* tiempo optimista, el minimo en el que se podria realizar
el proyecto,

* tiempo pesimista, el tiempo méximo en el que se podria
llevar a cabo,

* tiempo mds probable, si no existen circunstancias especia-
les que retrasen o adelanten la terminacién del proyecto.

También hay que hacer el cilculo de holguras: “topos” o Ficm-
pos “lo mis tarde permisible” (/ast), “lo mis pronto posible”
(early), para comenzar y terminar actividades. De lo que se trata es
de saber cuinto tiempo se puede retrasar una actividad sin que
afecte la duracién total de realizacién del proyecto. El cilculo de
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holguras sélo se hace en actividades que son flexibles, es decir, que
se pueden retrasar en su comienzo o terminacién.

5. Establecer el camino critico, formado por aquellas activida-
des que no pueden retrasarse, ni en la fecha de comienzo, ni en la
de terminacién, pues afectaria la duracién total del proyecto. Se
trata de las actividades llamadas “inflexibles”, en cuanto al tiempo
de duracién.

6. Establecimiento del calendario. En los pasos anteriores se
calculé la duracién de las actividades y la holgura de tiempo. Aho-
ra se trata de referenciarlas con fechas concretas en las que se lleva-
rd adelante el proyecto.

Método de programacién ABC (Analysis Bar Charting)

Frente a la complejidad de procedimientos como el PERT ye
CPM, ¢l método llamado ABC aparece como un procedimiento
mds simplificado: este procedimiento tiene por objeto asegurar que
el trabajo se realice de manera correcta y en el tiempo debido ¥
oportuno, pero tratando de evitar las complicaciones innecesarias
que tienen otros sistemas o métodos de redes. Su diseiio se basa en
la necesidad de ser utilizado en cualquier proyecto, oficina o depar:
tamento, sin necesidad de que sea elaborado o interprendo por un
especialista.

Esta planificacién del tribajo consiste en elaborar un calendario
de actividades y tareas, queasigna a cada una de ellas ma fecha de
comienzo y una de término. Asegurando paralela y imultinea:
mente los medios necesarics par: hacer que cada actividid esté rea-
lizada cuando sea oportum. Para lograr este objetivo,el ABC se
desarrolla en una serie de pasos.

* Légica de secuencias

Se trata de ordenar corrictamente las actividades quecompren-
de el proyecto (tarea a realiar que tiene un comienzo yun fin, du-
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rante la cual la actividad ocurre una sola vez). En esta fase no se
tienen en cuenta ni la duracién, ni los recursos (esto se hard des-
pués). Con estos datos se construye una matriz de precedencias
que permitird elaborar la red.

e Duracion de las actividades

Se estima la duracién de cada una de las actividades y se inserta
esta informacién en la representacién de cada actividad.

® Ruta critica y holguras®

Hay que determinar fechas de comienzo y de término de cada
una de las actividades criticas. La determinacion de holguras se rea-
liza respondiendo a cuestiones como las siguientes: ¢cudl es la fe-
cha més temprana en que una actividad debe comenzar?, ;cudl es
la fecha mas tardia en que la actividad puede comenzar?, ;cudl es la
fecha mis temprana en que la actividad puede terminar?, ;cudl es
la fecha mas tardfa en que la actividad puede terminar?

* Programacion

Los recursos se estudian en detalle. Con esa informacién y to-
da la precedente, se toman las decisiones sobre las fechas de co-
mienzo y finalizacién de actividades mas criticas, y se fija el crono-
grama (calendario de ejecuciones).

3 Existen programas de computo de uso general, tales como ¢l HTPM (Harvmjd T?tal
Project Management) o ¢l MACPROJET, que pueden u:ilizafsc para la' determinacién
de las holguras y la ruta critica sabiendo, como es légico, ¢l tiempo estimado de dura-
ci6n de la actividad y los recursos necesarios para su ejecucion. Con estos datos, y la
construccion de la matriz de precedencias correspondiente, los programas de cémputo
mencionados construyen la ruta critica. Ademds, son muy itiles tanto para el control de
las actividades (duracién y secuencia) como para la administracién de recursos, pudién-
dose mancjar y gestionar éstos de manera global para un programa o proyecto.
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9. La flexibilidad

Los criterios y pautas de elaboracién de planes y los procedi-
mientos generales de la planificacién, deben considerarse desde
una perspectiva esencialmente dinimica. Aunque en los procedi-
mientos de programacién haya una secuencia légica y una propues-
ta de articulacién de las diferentes fases y tareas, es preciso enten-
der que el proceso debe adaptarse continuamente a las situaciones
particulares que son siempre cambiantes.

Es precisamente este criterio de la flexibilidad, lo que en la mis-
ma formulacién permite integrar lo aleatorio que, por definicién,
es lo que el programador no ha podido prever. Pero como lo alea-
torio —lo imprevisto— parece ser un ingrediente en el devenir en
todo proceso, no podemos dejar de considerarlo como un elemen-
to que el programador debe “tener en cuenta”, y mucho maés to-
davia los responsables de ejecutar una accién.

Si alguien pensase que un plan o programa ha de concebirse co-
mo algo inamovible, incurriria en el grave error de considerar lo
instrumental como fin en si mismo. Més a(n, convienc que en su
misma elaboracién se haya previsto una flexibilidad que permita la
adecuacién tictica para que las acciones se acomoden a situaciones
cambiantes.

Un rasgo tipico, propiode la flexibilidad del planificador, con-
siste precisamente en prever un margen operativo para situaciones
o circunstancias cambiantes o de emergencia, en las que es necesa-
rio reaccionar con rapidez (y fundamentacién suficientt) ante los
cambios de situacién que s¢ producen durante la realizaxién de un
programa o proyecto. En rlacién con lo que acabamos de expre-
sar, es bueno hacer notar einsistir en que no basta reacionar con
agilidad y rapidez, esa reacién debe estar fundamentada suficien-
temente como exige la racibnalidad propia de la planifiacién.

Este planteo entronca cn un problema mis amplio el planifi-
cador —y mucho mis el ralizador o ejecutor de un pan— debe
ser capaz de incorporar lo inprevisto, lo que surge inesprradamen-
te y rompe la secuencia oprrativa pre-establecida. En sima: debe
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saber actuar en situaciones no previstas, sin perder la direccionali-
dad del plan o programa. Esta cualidad consiste en ir cambiando a
medida que se conocen nuevos hechos o datos que modifican las
circunstancias, o bien cuando entran a actuar actores o factores so-
ciales cuya intervencién e incidencia en el programa no estaban
previstos. Para ello hace falta una estrategia de intervencion, es
decir, de un conjunto de acciones a desarrollar que tienen en cuen-
ta las situaciones contingentes y cambiantes que se producen en la
ejecuciéon de un programa o de un proyecto.

A medida que un plan o programa se ejecuta, se debe efectuar
un control operacional, una revisién y una actualizacién perma-
nente de acuerdo con la incidencia de otros actores sociales y con
los nuevos datos de que se dispone o las nuevas circunstancias que
se presentan. En eso consiste fundamentalmente la flexibilidad co-
mo criterio o pauta operativa en la elaboracién de planes, progra-
mas o proyectos. Sin embargo, en sentido estricto, las estrategias
de intervencién y la flexibilidad son cuestiones que se han de tener
en cuenta, bisicamente, en la fase de ejecucién.

Capitulo § 5

Componentes o instrumentos
de la planificacion

/1. Los instrumentos teérico-conceptuales de la plmiﬁa
cion.

2. Los mecanismos politico-administrativos.
3. Los instrumentos metodolégicos: l

a. la demografia cuantitativa,

b. el sistema de indicadores sociales,
c. la contabilidad econémica nacional,
d. los modelos dindmicos,

c. las proyecciones en perspectiva o a plazo.




Antes de introducirnos en el tema sobre los instrumentos de la
planificacién, conviene tener en cuenta la advertencia que nos ha-
ce uno de los mds reconocidos especialistas de América latina. El
instrumental conceptual y metodolégico —nos dice Matus—
“procura alcanzar la maxima racionalidad formal de las decisiones
que conforman dichos planes. Asi, la utilizacién de instrumentos
analiticos se concibe como un esfuerzo por dar validez cientifica a
un conjunto de decisiones coherentes y compatibles entre si desti-
nadas a alterar el curso espontineo del proceso. Como es natural,
la adopcién de todo este instrumental destinado a garantizar la ra-
cionalidad formal de los planes, no asegura que ella pueda modifi-
car la realidad”.!

Los instrumentos de la planificacién son los medios (teéricos,
administrativos y metodolégicos) con que cuenta el sujeto planifi-
cador para la elaboracién de un plan; programa o proyecto. Suelen
distinguirse tres tipos de instrumentos principales, que son de ca-
racteristicas y niveles completamente diferentes:

* tedrico-conceptuales,
* mecanismos politico-administrativos,
* metodolégicos.

En este capitulo interesa, de manera particular, hacer referencia
a los de caricter metodologico, habida cuenta del interé o preo-
cupacién prictica de este libro. Sin embargo, conviene hacer una
breve referencia a los otros instrumentos que tienen tanbién su
importancia e incidencia prictica.

1. Los instrumentos tedrico-conceptuales
de la planificacion

Si bien la planificacién pretende situarse a nivel de procedimien-
tos, los niveles ideologicos, politicos y teéricos proporcionan

1 Carlos Matus, Estrategin y plan, México, Siglo XXI, 1972.
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orientaciones metodicas que inciden en los modelos y procedi-
mientos propios de la planificacién. Los aspectos tedrico-concep-
tuales son una mezcla de tres componentes principales, no siempre
explicitos en el pensamiento y la accién del planificador. Estos
componentes se derivan de opciones aprioristicas, es decir, que ya
han sido tomadas cuando se realiza el trabajo de programacion. Se
trata de opciones de caricter ideolégico/politico y de teorias sub-
yacentes, que inciden en la formulacién del modelo de “lo que se
quiere hacer” y del anilisis social que se lleva a cabo.

La cuestién no esté en discutir la presencia o no de estos facto-
res, sino en el grado de conciencia que tiene el planificador de la
incidencia de estos factores en la tarea propiamente técnica/cien-
tifica de la planificacién. Asi pues, lo ideolégico da sentido e inten-
cionalidad a la tarea del planificador, aun cuando sea un tecnécra-
ta pretendidamente neutro, y la teorfa subyacente proporciona los
elementos que orientan la lectura e interpretacién de la realidad. Y
de ella se derivan, también, los elementos tedrico-conceptuales en
los que se apoya la tarea de planificacién.

Como un aspecto parcial, pero de gran incidencia para la pric-
tica de la planificacion, estin los supuestos antropolégicos en que
ésta se apoya. En general, podria decirse que la planificacién en su
conceptualizacién tedrico-prictica, se apoya basicamente en el su-
puesto de la racionalidad del quehacer humano. Se considera al
hombre fundamentalmente como “animal racional”. Esto es cier-
to, pero la unidimensionalizacién de esta premisa antropolégica ha
descuidado la consideracién de otros aspectos de la conducta hu-
mana que revelan que, en el quehacer y en el pensar de los seres
humanos, existen otras dimensiones que la racionalidad, como se
explica en otra parte de este libro.

2. Los mecanismos politico-administrativos

No se planifica en el vacio, sino desde un marco institucional,
contituido por el conjunto de disposiciones legales y mecanismos
operativos (organismos técnicos y administrativos) por medio de
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los cuales se institucionaliza y pone en marcha el proceso de plani-
ficacién. En otras palabras: se trata del marco institucional, desde
el cual se llevan a cabo las tareas de planificacién, considerando di-
cho marco como instrumento de la planificacién.

A este respecto cabe sefialar, como un hecho generalizado, la
separacion institucional entre la elaboracién y la ejecucién de pla-
nes, entre la planificacién y el nivel de decisiones politicas. Y esto
ocurre, entre otras cosas, porque los organismos de planificacién
no estan insertos, ni siquiera medianamente articulados, con el
proceso de toma de decisiones.

De manera simple podria explicarse esta separacién en planos
diferentes (entre claboracién y ejecucién), por una razén de es-
tructura u organizacién administrativa: existen organismos de pla-
nificacién, pero no existe un sistema de planificacién. Sin embar-
g0, la causa de esta disociacién es mucho mas compleja. Las pre-
siones y las componendas politicas tienen mayor peso que la pre-
tendida “racionalidad” de un plan. Como hecho general, podria
afirmarse que en este punto se pone de relieve que la politica tiene
un nivel de subdesarrollo, que la hace bastante reacia a que se in-
troduzcan estas formas de racionalidad. En la prictica, el manejo
de la politica econémica y social ha prescindido de los planes pre-
establecidos. Por una parte, se han elaborado “planes-libros™; por
otra, estaban las decisiones de los responsables politicos que no
suelen tenerlos en cuenta. Felizmente, estos “planes-libros” ahora
son casi inexistentes,

3. Los instrumentos metodolégicos

Entre los procedimientos que se consideran como los instru-
mentos operativos propios de la planificacién en general, st inclu-
yen algunos que sirven (parcialmente) para elaborar el diagréstico,
COmo otros que son mds estrictamente instrumentos de programa-
cién. Se suelen indicar los siguientes:

* la demografia cuantitativa,
® ¢l sistema de indicadores sociales,
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® |a contabilidad econ6émica,

* los modelos,

* las proyecciones en perspectiva,
® la elaboracién de proyectos.

De todos estos instrumentos, la demografia y el sistema de in-
dicadores sociales son especialmente ttiles para ser utilizados en la
elaboracién del diagnéstico, es decir, para una tarea analitica. La
contabilidad econémica nacional y las proyecciones en perspectiva
no pueden utilizarse en la planificacién a nivel local. En cuanto a
la técnica modelistica, no conocemos ninguna propuesta, apoyada
en experiencias, que se pueda presentar para ser utilizada en las ta-
reas de programaci6n propias del trabajo social. En cambio, la téc-
nica de elaboracién de proyectos tiene una utilizaci6n mds univer-
sal, de ahi que la tratamos en un capitulo separado.

Aunque los otros procedimientos los consideramos no utiliza-
bles, y algunos parcialmente utilizables, en el nivel de actuaciéon
propio del trabajo social haremos algunas referencias a los mismos,
aunque sélo sirva como informacién fundamental.

a. La demografia cuantitativa

Como tarea primera de casi todos los diagnésticos sociales, eco-
némicos, culturales, etc., se suele hacer un estudio demogrifico.
La poblacién constituye el aspecto morfolégico de toda realidad
social y un componente estructural de la sociedad. De ahi que sea
una necesidad basica el tener un conocimiento extenso y concreto
de la poblaci6n: jcuintos son?, ;cémo crecen y decrecen?, cudl es
la estructura espacial de la poblacién?, icudl es su grado de enveje-
cimiento o de juventud?, ;en qué estd ocupada?, etc.

Como una gufa general que puede ampliarse con el desarrollo
que hicimos en otro libro,2 presentamos un esquema bisico de lo

2 Viéase Metodologin y prictica del desarrollo de la comunidad, México, El Atenco; Bue-
nos Aires, Humanitas, 1984.

Introduccion a la planificacion 135

que constituye un estudio demogrifico. En cada estudio concreto,
podrin excluirse algunos item que no se consideran pertinentes.

Tal como se suele hacer en casi todos los estudios demogrifi-
cos, distinguimos dos grandes aspectos:

A. Un aspecto estitico, que concierne al estudio de la po-
blacién en un momento determinado: volumen, compo-
sicién y distribucién seglin caracteristicas de edad, sexo,
ocupacion, zona de viviendas, etc.

B. Un aspecto dinamico, que estudia el desarrollo o varia-
cién de la poblacion por efecto de causas naturales o fa-
ses vitales (matrimonios, nacimientos, defunciones), o
b‘iécn)por movimientos migratorios (inmigracién, emigra-
cién).

A. Aspecto estitico
(Volumen, composicién y distribucién de la poblaci6n)

* Tortal de la poblacién.

* Densidad de la poblacién.

* Distribucién por sexos.

* Distribucién por edades.

* Distribucién segiin el origen (lugar de nacimiento).
* Distribuci6én seglin la composicién étnica.

* Distribucién segiin estado conyugal.

* Poblacién rural y urbana.

* Poblacién econémicamente activa y no activa.

* Distribucién por sectores econémicos:

— sector primario (produccién),
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— sector secundario (elaboracién), — mortalidad diferencial por edad y sexo,

— sector terciario (servicios). — tasa de mortalidad neonatal,

— tasa de mortalidad fetal.
e Distribucién segiin la ocupacion.
® Morbilidad.
B. Aspecto dindamico * Crecimiento vegetativo:
(Movimiento de la poblacién)
— indice de crecimiento vegetativo,
e Natalidad: — indice de crecimiento neto de la poblacién,
— tasa bruta de reproduccién,
— tasa bruta de natalidad, — tasa neta de reproduccién.
— tasa de fecundidad general,

— tasa de fecundidad diferencial por grupo de edades, * Migraciones.
* Vida media o probabilidad media de vida.
* Esperanza de vida.

® Previsiones de poblacién futura.

— tasa de fecundidad diferencial por grupos ocupacionales,
— tasa especifica de natalidad femenina.

« Nupcialidad:

b. El sistema de indicadores Mes
— tasa bruta de nupcialidad,

anh i . T La nocién de indicador social se compone de dos ekmentos: el

C Ada e e i elemento que indica y el clemento social. El primeroconnota la
funcién de sintoma de algp diferente y el segundo indca la perte-
nencia a un campo de observacion especifico (la situaciin o condi-
cién social). Se trata, pues,de un dato o informacién (generalmen-
te estadistica) que es sintoma de algo, directa o indirecumente ob-

servable. Nos apoyamos, pues, en la concepcién sintematolégica

— edad media de entrada en el matrimonio por sexo,
— edad a la que los jovenes esperan casarse,

— edad a la que los jovenes desean casarse.

. * Mortalidad: del indicador social, tal cono lo formulara Bunge.3
En cuanto a la atilizacibn de los indicadores sociale, podemos
— mortalidad general,

2 okt iandl’ 3 Mario Bunge, La investigacion centifica, Barcelona, Aricl, 1969.
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decir que se trata de instrumentos que suelen tener diferentes apli-
caciones:

e para describir una situacién social, ya sea de un aspecto
puntual de la misma o para proporcionar una visién de
conjunto,

* para medir cambios en una situaciéon dada y esbozar algu-
nas tendencias,

® para el seguimiento y evaluacion de los efectos (indicado-
res de objetivos o de resultados) que buscan identificar y
medir las consecuencias de alguna accién social,

* como instrumentos referenciales para la accion.

Cualquiera sea su utilizacién, el procedimiento consiste en el
uso de estadisticas elementales integradas en un sistema complejo
de relacién, que facilita una informacién concisa y comprehensiva
sobre un aspecto de la realidad social. Asi, por ejemplo, se dice que
la tasa de mortalidad infantil (estadistica elemental) es un buen in-
dicador (informacién concisa) del estado sanitario general de una
poblacién (sistema complejo).

Hay, pues, en todo indicador social, dos elementos estrecha-
mente relacionados:

* ¢l hecho o factor que se capta a través de un sintoma,
® las cifras a través de las cuales se mide.

El papel principal que desempeiian los indicadores sociales en la
planificacién, es el de “proporcionar elementos objetivamente ci-
frados que permiten describir la realidad social de una colectivi-
dad”, ofreciendo ademas:

® la posibilidad de reunir en un nimero limitado de cifras
ficilmente manejables un conjunto de fenémenos com-
plejos;
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* la posibilidad de establecer comparaciones en el espacio y
en el tiempo.#

A la hora de decidirse, construir y usar indicadores es necesario
resolver dos problemas metodolégicos previos que pueden resu-
mirse en la respuesta a dos preguntas:

* ;Indicador de qué?

* :Mide realmente este indicador lo que pretendemos me-
dir?

Una vez respondidas estas cuestiones, hay que asegurar que se
han resuelto algunos problemas basicos: a) posibilidades de encon-
trar informaciones estadisticas de base, fidedignas y adecuadas; b)
posibilidad de manipulacién y cuantificacién estadistica; ¢) que ha-
ya garantia de fidelidad de¢ los indicadores en relacién con lo que
se estudia; d) que los indicadores sean significativos, puesto que no
existe ningtn indicador en si mismo, sino que es un sintoma que
puede ser ambiguo o tener escasa o nula significacién. Esto altimo
depende de la contextualizaciéon que se hace de otros indicadores
y del modelo tedrico referencial en el que se integran los indicado-
res.

Ademis, los indicadores deben satisfacer otras tres txigencias:

® permitir compariciones sincrénicas, en el espicio;

® permitir compariciones diacrénicas, en el tiempo, inch-
yendo dimensiores de futuro;

e representar valores sobre los que existe algin grado {e
consenso o sobrt los que puede producirse onsenso.®

4 Jacques Antonine, “El papel de bs indicadores sociales en la planificacon”, en Los n-
dicadores sociales a debate, Madrid Euramérica, 1972.

5 Johan Galtung, “El problema & los indicadores sociales”, en Los indcadores socides
a debate, Madrid, Euramérica, 1972.
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Por otra parte, cuando hablamos de indicadores sociales, con-
viene distinguir entre indicadores que expresan una situacién o
condicién social objetiva, y los indicadores subjetivos o de percep-
ciéon. Unos y otros no necesariamente coinciden. Asi, por ejemplo,
podemos considerar los materiales con que estd construida una vi-
vienda, como un indicador objetivo del tipo de vivienda, pero la sa-
tisfaccién que le brinda al ocupante de la vivienda es un indicador
subjetivo. Una persona puede ocupar una mejor vivienda, y estar
menos satisfecha; lo que ha ocurrido con bastante frecuencia en
determinados programas de viviendas de interés social.

Para proceder a la construccién de indicadores sociales y su pre-
sentacion, existen unos pasos basicos:

® definicién del drea de intervencién social o sector social
para el que se quiere construir indicadores (por ejemplo,
educacién para la salud, empleo, etc.),

¢ determinacién de las dimensiones objetivas (y subjetivas
cuando se estima pertinente) que revisten importancia
para las areas seleccionadas,

* construcciéon de dimensiones y subdimensiones de los in-
dicadores,

* operacionalizacién de los indicadores,
e recoleccién de datos para los indicadores,
* andlisis e interpretacién de los datos.

La utilizacién del sistema de indicadores sociales habia suscita-
do bastante entusiasmo en los afios sesenta, pero hoy tiene menor
aceptacién. Sin embargo, hay acuerdo en admitir que se trata de un
instrumento (til, si se utiliza teniendo en cuenta sus limitaciones y
se emplea como complemento de otros procedimientos, ya que
ellos, como lo advirti6 hace afios Alain Birou, no son “medios ade-
cuados y suficientes para conocer una situacion social”. Se trata de
un instrumento técnico para describir una situacién, pero tiene li-
mitaciones, en cuanto que las cuestiones son “tratadas en si mis-
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mas y por si mismas” o como simples “problemas sumados no in-
tegrados” (no hay ni conexion ni jerarquizacién de problemas). De
ahi que podamos concluir con Biroux, que el “método de los in-
dicadores, como método predominante de anilisis de la realidad
social global cuyo sentido se quiere coger para controlar su deve-
nir, me parece insuficiente para preparar una accién que actia so-
bre la evoluci6n de las estructuras. Me parece incluso peligroso en
la medida que presenta elementos yuxtapuestos y problemas secto-
riales a los cuales los que utilizan tales trabajos creen poder dar una
solucion aplicando remedios parciales que, en definitiva, no son
mds que paliativos superficiales”.6

Si aceptamos, pues, la utilidad de los indicadores sociales a un
nivel que denominamos sociogrifico y como materia prima para
posteriores andlisis que hay que integrar en una perspectiva totali-

-zadora, pueden ser considerados como un procedimiento til para

la planificacién, pero sélo para el momento analitico.”

c. La contabilidad econémica nacional*

Se trata de un sistema analitico-descriptivo que, mediante un
conjunto de técnicas estadisticas y formas de registto contable,
describe cuantitativamente lo que acontece en un sisttma econb-
mico, expresando el conjunto de transacciones entre los agentes de
la actividad econémica, dentro de una sociedad determinada y tn
una época dada.

6 Alain Birou, “Problemas tebricoy metodol6gicos de los indicadores ociales™, en los
indicadores sociales a debate, Madrd, Euramérica, 1972.

7 En el anexo final del libro incluinos una propuesta de sistema de indkadores socidks
para ser utilizados en el campo de i educicién, la vivienda y la salud, que tienen un a-
ricter fundamentalmente descriptio.

* La idea de disponer un registro ontable del conjunto del sistema ecaémico fue «-
presada por primera vez en 1758 jor F. Quesnay, cuando publica su Zibleax economi-
que. Posteriormente, en 1791, Laoisier da un contenido estadistico alTablea e, puli-
cando De la richesse territoriale duRovaume de France. Durante la décadé del 40 en E-
ropa, particularmente en los paiseien doade se aplica ¢l Plan Marshallse obliga a bs
gobiernos a establecer sistemas de pntabilidad nacional. En 1953, en laNaciones Ui-
das se crea el Sistema de Contabiliad Nadonal, que cs revisado y reelabirado en 194.
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Las transacciones especifican “los hechos econémicos cuyo re-
gistro se pretende organizar”, puesto que los hechos econémicos
“se manifiestan a través de transacciones como, por ejemplo, las
compras o ventas de mercaderias o servicios, los pagos y cobros por
estos conceptos, los pagos de impuestos, las donaciones o ventas
de titulos publicos, etc.”.

En toda transaccién,® hay, pues, dos aspectos o hechos a consi-
derar.

e La unidad institucional, agente o entidad interviniente
que posee autonomia en el ejercicio de sus actividades;
también suele hacerse referencia al “sector institucional”
para designar un conjunto de unidades institucionales
que poseen un comportamiento econémico andlogo.

* El objeto de la transaccion.

Para la confeccion de las cuentas del sistema de contabilidad na-
cional, se han de considerar cuatro entidades o agentes econémi-
cos fundamentales, que son los que realizan las transacciones: 1. las
empresas; 2. las familias, personas o instituciones sin fines de lucro;
3. el gobierno y 4. el resto del mundo. Esta formulaci6n se ubica
en el cuadro teérico de la economia neoclasica, recurriendo a con-
ceptos muy caros a esta tradicion: stock, flujos, sistema, input 'y out-
put.

Los sujetos econdémicos se agrupan en relacién con flujos que
éstos realizan en el desenvolvimiento de las funciones econémicas.
Las diferentes transacciones que se registran pueden agruparse en
determinadas operaciones o funciones fundamentales, especifica-
das dentro de un sistema y de sus interrelaciones, identificando de
manera concreta:

8 Existe transaccién cuando una mercaderia o un activo financiero, por un modo u otro,
cambia de manos, de lugar o de caracteristicas funcionales o cuando se presta un servi-
cio (Ohisson).

|
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* La produccioén, consistente en organizar los factores pro-
ductivos (trabajo, capital, etc.) en el marco de un sistema
econémico de cara a generar bienes y servicios destinado
a la satisfaccion de necesidades.

e El consumo, o sea, la actividad econémica mediante la
cual se satisfacen dichas necesidades.

* La acumulacién o formacién de capital, funcién a tra-
vés de la cual el sistema garantiza su autoconservacién y
su desarrollo. Se subdivide en:

— Formacién de capital (adquisicién de medios de pro-
duccién o formacién de stocks).

— Financiamiento del capital, que se concreta en recoger,
transformar y canalizar los recursos financieros.

Algunos suelen agregar como funciones econémicas, la redistri-
bucién y el intercambio del pais con el resto del mundo. En senti-
do estricto, no son funciones econémicas.

Para complementar lo anterior, veamos (pp. 145-146) dos for-
mas de clasificacién sectorial: una de acuerdo con hs Naciores
Unidas y otra utilizada por la Comunidad Econémica Europea.

En cuanto al modo de presentacién de la contabilidad nacionul,
existen tres maneras principales:

* método de valoragregado de bienes y servidos produx-
tivos,

* método del producto nacional o gasto nacional,
* renta nacional.
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Principales elementos de la contabilidad econémica nacional

En un trabajo publicado por ¢l CFI (Consejo Federal de Inver-
siones de Argentina), se hace la siguiente enumeracién, cuya expli-
cacién presentamos resumidamente:

a. Transacciones econémicas que deben registrarse. Co-
mo la conrtabilidad social se propone el registro sistema-
tico de los hechos econémicos, se plantea la necesidad de
una cierta delimitacién de la actividad econémica, lo que
se establece por definicion o por simple convencion.

b. Problemas de la valuaciéon. Identificado el caricter fi-
nanciero o real de una transaccién, es necesario estable-
cer si los conceptos, agregativos fundamentales se han de
expresar en precios corrientes en el mercado o en una va-
luacién especial llamada de “costo de los factores”™.

c. Periodo de registracion. Es necesario establecer si la re-
gistracién se efectia en el momento en que se formaliza
el contrato, en el que se ha pagado el precio o en el que
se ha recibido la mercancia.

d. Identificacion de las entidades. Se trata de resolver el
problema de la selecciéon de las transacciones que especi-
ficamente corresponden a cada una de las entidades,
puesto que los establecimientos (unidad estadistica ele-
mental) pueden estar ocupados en més de una actividad.
Convencionalmente se ha aceptado registrar segin la ac-
tividad principal.

¢. Decision sobre el nimero y la naturaleza de las cuen-
tas. Tarea que se realiza conforme a los prop6sitos que se
procuran con el sistema contable.

f. Grado de consolidacion.

g. Consolidacion de las contabilidades individuales o
adecuacion de las estadisticas macroeconémicas. Esta
cuestiéon se vincula con la confecciéon o adaptacién a la
prictica de un sistema de contabilidad social.
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Sector Subsector
— Sociedades y cuasisociedades — Sociedades y cuasisociedades

no financieras.

privadas.
— Sociedades y cuasisociedades
publicas.

— Instituciones financieras.

— Banco central.

— Otras instituciones moneta-
rias.

— Compaiiias de seguros y ca-
jas de pensién.

— Otras instituciones financie-
ras.

— Administraciones pablicas. =~ — Subsector central.

— Subsector local.

— Subsector seguridad social.
— Instituciones privadas sin fi-
nes de lucro al servicio de¢ los
hogares.
— Hogares y empresas indivi-
duales.

Adaptacién de Nacimnes Unidas
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Sector

Funcioén principal

Recursos
principales

Sociedades y cuasi-
sociedades no finan-
cieras.

Instituciones de cré-
dito.

Empresas de segu-
ros.

Administraciones
publicas.

Instituciones priva-
das sin fines de lu-
cro.

Hogares:
— Como consumi-
dores.

— Como producto-
res.

Producir bienes y
servicios no finan-
cieros, destinados a
la venta.

Financiar, es decir,
recoger, transformar
y canalizar recursos
financieros.

Asegurar, es decir,
“colectivizar” los
riesgos individuales.
Producir servicios
colectivos y redistri-
buir el ingreso.
Prestar servicios es-
pecificos a grupos
particulares de ho-
gares.

Consumir.

Producir bienes y
servicios no finan-
cieros destinados a
la venta.

Entradas provenien-
tes de la venta.

Fondos provenien-
tes de los compro-
misos  acordados
con otros agentes;
intereses.

Primas sobre segu-
ros.

Pagos obligatorios
(impuestos, dere-
chos, etc.).
Contribuciones vo-
luntarias.

Remuneraciéon de
los factores de la
produccién, transfe-
rencias efectuadas
por los otros secto-
res.

Entradas provenien-
tes de la venta.

Resto del mundo.

Sus cuentas registran las operaciones de re-
sidentes con el exterior.
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h. El resultado de la produccién como principal objetivo de
las cuentas sociales. En los sistemas de cuentas sociales existentes
prevalece el criterio de considerar principalmente los resultados de
la actividad econémica, o sea, determinar una medida de la pro-
duccién neta en términos de bienes y servicios y sus usos en con-
sumos y formacién de capital.?

Lo que resulta evidente en las anteriores consideraciones es que
hay un acotamiento de la realidad econémica reducida a los flujos
contables. Por otra parte, trabajando con categorias o conceptos
genéricos que constituyen abstracciones de segundo o tercer gra-
do, sin relaci6n ni referencia a problemas concretos que ocurren en
un tiempo y espacio determinado, este procedimietno de planifica-
cién puede llegar, como lo indica Matus, a “conclusiones a veces
falsas y a veces inditiles, principalmente por tres razones:

a) porque cada abstraccién de segundo y tercer grado sélo ad-
quiere sentido si estdn explicitas las peculiaridades del grupo de ca-
tegorias directas que la determinan;

b) porque la coherencia del conjunto de abstraccionessecunda-
rias y terciarias no garantiza la coherencia del conjunto de las cate-
gorias directas entre si, sea en el plano estrictamente econémico o
en el plano de la viabilidad politica; y

¢) porque las relaciones aparentes de causalidad ¢ interdepen-
dencia entre categorias abstractas de segundo y tercer gndo pue-
den ocultar las correlaciones verdaderas entre las categorias direc-
tas, ademds de diluir su real ponderacién en la explicacién del pro-
ceso de desarrollo” 10

Para ayudar a la comprensién del sistem: de con-
tabilidad econémica nacional, estimamos <portuno
transcribir el diagrama que ilustra el librode N. Curty
J. Weber, Pour une initiation a la comptabiité natio-
nale.

Office Statistique des Communautés Européennes.

9 CF1, Curso de contabilidad social, Buenos Aires, CFI, 1962.
10 Carlos Matus, ob. cit.
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d. Los modelos

Etimol6gicamente, la palabra modelo proviene del italiano mo-
delloy éste del latin modulus (molde, médulo), que designa la can-
tidad que sirve de medida o tipo de comparacién en determinados
clculos. De modelo proviene “modelar”, palabra que sugiere una
cierta idea de accién de construccién. Si traemos a colacién el ori-
gen de la palabra, no es por una cuestién de simple erudicién, si-
no porque la etimologia del término nos permite una primera
aproximacién para entender el alcance cientifico del mismo, a pe-
sar de la diversidad de sentidos con que se lo utiliza.

:

Resto del
mundo

EL CIRCUITO ECONOMICO

Por lo que se refiere al uso de la palabra en el lenguaje corrien-
te, tiene diferentes alcances. De ordinario, designa a la persona 1
objeto al que se quiere imitar o reproducir; utilizado en este senti-
do, tiene de algiin modo una connotacién normativa o idea de per-
feccion. También se utiliza la palabra modelo para designar uma
muestra o ejemplo, como es el caso del vendedor que expone mo-
delos de productos.

Producto
interno
g o R - bruto
Gasto
Financiamiento

Bienes y
servicios

En el campo cientifico, lo mismo que en el uso corriente del
término, tampoco es un concepto univoco. No s6lo sc usa en va-
rios sentidos, sino que también existen diferentes tipos de modelos
(como enseguida vamos a explicar). De ahi que, cuando se habl:
de modelo dentro de cualquiera de las ciencias, hay que especificar
en cada caso a qué tipo de modelo se refiere. Sin embargo, subya:
ciendo a esta variedad de sentidos, el término modelo no se utili:
za con un alcance cientifico para designar la realidad, sno una re-
presentacion o construccién intelectual simplificada y equemiric:
de una clase de fenémenos,contenidos o procesos a los que se pre-
tende comprender a pesar de su complejidad, mediane la repre-
sentacién de alguno de susaspectos.

Todos los modelos ofrecen una visién simplificada de la reali-
dad; por lo tanto, incomplta. En ello reside su ventaje simplifica
la complejidad del mundo real, facilita su comprensiény, en algu-
nos casos, la manipulacién de los datos; pero también m ello est:
su desventaja: la complejidad de la realidad se escapa a ls excesivas

Consumo
final
inversién

Exportaciones

Importaciones
Financiamiento
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simplificaciones y desborda la representacién matematica, anal6gi-
ca o simbdlica que el modelo expresa.

Sin embargo, los modelos constituyen auxiliares efectivos y Gti-
les para hacer avanzar el pensamiento con una estrategia cognitiva
mds segura y precisa. Y también para orientar las estrategias de ac-
cién a fin de actuar sobre la realidad. Los modelos son muy utiles
para facilitar la explicacién de determinadas situaciones, ya sea me-
diante el uso de analogias o bien estableciendo un conjunto de in-
terrelaciones dentro de un sistema determinado. A pesar de su gran
utilidad, nunca son sustitutos de la tarea de analizar e interpretar.
Ayudan a la reflexién teérica, en la medida en que, como explica
Bunge, son “sistemas conceptuales que intentan representar aspec-
tos interrelacionados de sistemas reales”.11

Hacia 1942 se inicia la aplicacién de los modelos en las ciencias
“sociales, en la denominada “investigacién operacional”. Su mayor
aplicacién se ha dado en la ciencia econémica para representar, de
una manera simplificada pero completa, la evolucién econémica de
una sociedad y las relaciones existentes entre las magnitudes eco-
némicas. Los modelos econométricos utilizados para prever la evo-
lucién econémica han tenido amplio desarrollo, ya sea en su expre-
sibn matematica, que es un modelo simple, o como conjunto de
expresiones (modelo de ecuaciones simultineas e interdependien-
tes). Utilizados para orientar la politica econémica, su utilidad es
bastante cuestionada en cuanto a su capacidad de prevision. En
planificacién, los modelos mas conocidos son los de Harrod-Do-
mar, Leontief, Tinbergen y, més recientemente, el modelo Brro-
kimgs. De todos ellos, el modelo de las matrices input-output de-
sarrolladas por Leontief es el més conocido. Pretende mostrar em-
piricamente las transacciones entre las industrias, sectores o regio-
nes, de modo tal que puedan representar los cambios en la natura-
leza de la demanda final en funcién de los efectos diferenciales en
cada sector de la economia.

Estos modelos, Gtiles para anilisis a escala macro, hoy tienen un

11 Mario Bunge, La investigacién cientifica, Barcelona, Ariel, 1975.
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menor uso. En cambio, existen modelos que se aplican a escala mas
reducida y que “son de gran valor para trabajos repetitivos y bien
definidos en los cuales es posible la cuantificaciéon, especialmente
para el corto y el mediano plazo, en donde la capacidad de predic-
cién puede suponerse con realismo”.12 Lo que esta claro, no lo lo-
graron los modelos econométricos; bastaria citar el ejemplo de la
imprevision total de las consecuencias del endeundamiento de Amé-
rica latina y de sus consecuencias.

Si bien Makridakis sit@ia el nivel y dmbito en el que mejor se
puede aprovechar la potencialidad de los modelos, nos parece
opertuno recordar la imagen que propone Powelson acerca de la
utilidad de los modelos en general: “Los modelos, dice, pueden te-
ner un 7o/ o importancia semejante a la de un arbol para un viaje-
ro perdido en un bosque; si él decide hacer el esfuerzo de subirse
a lo mis alto del arbol, podra encontrar su camino con un poco
mas de certeza que si permanece abajo: él habrid ampliado su cam-
po de visién y habri podido percibir ciertos obsticulos.”13 O, co-
mo dice Bell, “los modelos econémicos indican los limites obliga-
dos dentro de los cuales se puede operar y se pueden ¢specificar las
consecuencias de elecciones politicas alternativas”.14

Tipos de modelos

Existen numerosas clasificaciones en cuanto a tiposde modebs,
las cuales se hacen con areglo a diferentes criterios. La que aqui
proponemos es la que mejor nos ha servido para una comprensi>n
general de la variedad de los modelos; de ninguna manera creenos
que agota la explicacion de los “modelos posibles”.

Segiin el grado de abstraccién, podemos hablar ¢ cinco tigos
de modelos principales:

12 Spyros Makridakis, Forecasting Planning and Strategy for the 21st. Century, Nuva
York, The Free Press, 1990.

13 J. Powelson, National Incom and Fowl of Funds Analysis, NuevzYork, Mc Gaw
Hill, 1960.

14 Daniel Bell, E/ advenimiento e la sociedad post-industrial, Madrid Alianza,, 19%.
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¢ Iconicos (de icono, imagen), llamados también modelos

fisicos. Son representacion fisica, total o parcial, del siste-
ma que representan. Se trata de copias o imagenes a es-
cala del objeto de estudio o de la situacién que se quiere
representar; por ejemplo, los mapas, las maquetas. Se
construyen de modo que asemejen propiedades de un
grupo de fenébmenos empiricos.

Graficos. Se utilizan para explicar espacios o relaciones
que afectan o inciden en la interaccién de diferentes par-
tes; por ejemplo, los organigramas o los diagramas socio-
mELricos.

* Analégicos. Son modelos que representan un conjunto

de propiedades que se quieren estudiar, por medio de
otro conjunto de propiedades relativamente familiares. El
ejemplo cldsico es la representacion de la estructura geo-
l6gica de la tierra en una esfera armilar en la que se pue-
den “ver” las diferentes formaciones geoldgicas por me-
dio de colores. Otro modelo analégico es la representa-
cion de la electricidad como un fluido (sabiendo que no
lo es), pero que nos permite representar el voltaje en tér-
minos de presion y el amperaje en términos de velocidad.

Simbélicos. Se construyen a partir de la interconexi6n
significativa de conceptos; por ejemplo, la idea de socie-
dad democritica.

* Matematicos. Se suelen construir para representar de for-

ma exacta una situaciéon-problema. Con este tipo de mo-
delo se logra la maxima capacidad operacional, habida
cuenta de que es ficil de manipular, permite apreciar con
toda claridad las variables interactuantes y es totalmente
preciso. Si este tipo de modelo hace referencia a un mo-
delo estdrtico, se expresa en ecuaciones algebraicas, mien-
tras que si representa leyes fisicas, se expresa en ecuacio-
nes diferenciales. Se trata de la forma mas abstracta y mas
sofisticada de elaboracién de modelos, y para su elabora-
cion se necesita de una preparacién altamente especializa-
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da, ya que el modelo debe especificar “un conjunto de
ecuaciones o funciones entre las variables mas relevarites
de un fenémeno”.15 A modo de ejemplo, siguiendo a Ar-
bones Malisanil6 formularemos diferentes modelos ma-
temdticos y sus correspondientes técnicas de optimiza-
cién:

Modelo matematico Técnica de optimizacién

Funcién con una variable
sin restriccion. Cilculo diferencial:
Ejemplo: concepto de derivadas,
Maximizar y=5-10x+15x2
Funcién de varias variables Cilculo difrencial:
:nicmplo- % concepto de derivadas
2 al
2=26x+y+x+-2x242 i
Problema de 2 "
decision
Funcién con restriccion de
igualdad. Multiplicadores de
Ejemplo: Lagrange.
2:26x+y+xy-2x242y2
[ sujeto 3 x+y=12
Funci6n con restriccion de !
desigualdad. Técnicas &
Ejemplo: programacon
Maximizar matemiticu
2=26x+y+xy+2x242y2
sujeto & x+y<12

Segtn el grado de certidumbre de las implicacions o predic
ciones que se pueden hacer, podemos distinguir dos tijos de mo

delos:

15 Carlos Dagum, Introduccién a la econometria, Madrid, Siglo XXI, 1171,
16 Eduardo Arbones Malisani, Ingenieria de sistemas, Barcelona, Boiwreu editore,

1991.
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* Deterministas. Parten del supuesto de condiciones de un
elevado grado de certidumbre. Cada decision resulta de
una Gnica y conocida consecuencia. Dentro de este tipo
de modelos caben mencionar, como los mas conocidos,
los modelos de la programacién lineal y los modelos de
transporte.

e Probabilisticos. Como su denominacién lo indica, se tra-
ta de modelos que, en cuanto tales, predicen situaciones,
pero con un grado mas o menos elevado de incertidum-
bre; el ejemplo clasico es el modelo de simulacion.

Y, por Gltimo, segin la variable tiempo expresada en caracteris-
ticas de proceder, pueden diferenciarse dos tipos de modelos:

* De tipo estitico o de estructura. Se construyen prescin-
diendo del tiempo, como un conjunto de propiedades y
relaciones entre elementos de un subsistema o sistema.

* De tipo dinamico o de funcionamiento. Consideran el
tiempo como una de las variables y admiten la incidencia
de los cambios a lo largo del tiempo.

Cuando, en los aios 60, se comienzan a desarrollar las técnicas
de planificaciéon, adquieren importancia tres tipos de modelos, que
Hollis Chenery denomina:

® Modelos agregados que se aplican a la economia en su
conjunto y se refieren a la produccién, el consumo, las
inversiones, etc., como agregados aislados.

* Modelos de sectores que, como lo indica su denomina-
cién, se aplican a determinados sectores de la economia.

* Modelos interindustriales que se refieren a las relacio-
nes de los sectores productivos de una economia entre sf
y con otras entidades econémicas.1”

17 Hollis Chenery, “Empleo de modelos en la programaciéon”, en Industrializacion y
productividad, Boletin niim. 4, Dro. Asuntos Econémicos y Sociales, Nueva York, Na-
ciones Unidas, 1961.
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Construccion, disefio y formulacién de modelos

La construccién, disefio y formulacién de modelos esti condi-
cionada por tres circunstancias principales:

® por la situacién, problema, hecho, proceso o fenémenos
que se quiere representar de manera formal y simplifica-
da para facilitar su comprension;

* por la cantidad, tipo y calidad de datos disponibles;

* por el dominio en la técnica de formulacién de modelos
que tienen quienes lo van a formular.

Por eso, en cada caso concreto, es menester determinar qué ti-
po de modelo concreto se quiere y se puede desarrollar. En gene-
ral, para la formulacién y construccién de un modelo, se tienen en
cuenta los siguientes factores, ademads de los ya aludidos como con-
dicionantes de su disefio:

* Decidir qué variables se van a incluir y aquellas de s que
se va a prescindir.

* Eleccién del nivel de igregacién y método de identifica-
cién; esta decision se toma en funcién de los propésitos
del modelo.

¢ Tratamiento del tiempo (periodo en el que se utliza el
modelo), salvo que setrate de un modelo dinimio que
considera ¢l tiempo cemo una de sus variables.

¢ Decidir la forma de expresar el modelo: lenguaje rerbal,
forma grifica o lengmje matematico, que es dorde al-
canza su maximo valor operacional.

* Descripcion de las hipdtesis de funcionamiento y/ocom-
portamiento del sistema (este paso se realiza mas o me-
nos simultineamente i anterior, con el fin de cowertir
estas hipétesis en la forrma matemitica, analégica o sim-
bélica en que se expreari el modelo).
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® Derivar implicaciones reales y significativas del modelo;
tarea que se realiza en la fase de simulacién y validacién,
y que algunos llaman de evaluacién del modelo.

Hay que tener en cuenta que la elaboracién de un modelo se
apoya en teorias, hipotesis, supuestos y premisas. Consecuente-
mente, todo modelo debe ser sometido a una doble verificacién:

e La verificacion interna, que revela el grado de consisten-
cia interna del mismo y que, de ordinario, expresa una es-
tructura de relaciones entre conceptos del modelo; se po-
dria considerar la consistencia interna como el funciona-
miento adecuado del mecanismo del modelo.

e La verificacion externa, que se revela en su relacién con
la realidad, ya sea que se refiera a un sistema social, eco-
némico, cultural, politico o psicolégico. La consistencia
externa de un modelo estd dada en su capacidad explica-
tiva de los fen6menos concretos.

Si sélo se tiene en cuenta la consistencia interna, se pueden
construir modelos con procedimientos muy elaborados —aun muy
sofisticados—, pero sus resultados pueden ser falsos, irrealistas o
absurdos; o lo que es lo mismo, inttiles como modelos. Es nece-
sario cotejar y confrontar el modelo con la realidad. Un modelo es
una formulacién abstracta, pero hace referencia a una realidad con-
creta, con la que mantiene un conjunto de relaciones y elementos
isomorfos (correspondencia biunivoca entre la realidad y su repre-
sentaciéon). Digamos, a modo de sintesis, que la validez de un mo-
delo viene dada por su funcién explicativa y por la capacidad de de-
ducir predicciones (principalmente en los modelos mateméticos), y
no por la mayor sofisticacién que pueda existir en su formulacion.

Dicho todo esto, y a modo de resumen, podriamos graficar el
disefio y uso de los modelos de la siguiente manera:
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Disefio y uso de modelos

ﬁ)cﬁnir claramch
Situacién o proceso cuya re- los conceptos que se
presentacion formal se quie- refieren al conjunto
re expresar en un modelo : de los datos empiri-
cos de los que sec
A pretende dar cuenta

Ql el modelo )

( Determinar el tipo de modelo a disenar )

Y

Formulacién del modelo como “primera vcrsxén)

Slmulacnén
dcl modelo QDcnvar unphcaaoncs significativas |

Comprobacién de la validez del mo-
delo en situaciones reales

E{cchborauén del modclo:)

aplicars a la mayor cantidad de casos posibles

Posxblhdad de de- mojgg i
ducir predicciones

Gormuhcién del nuevo modelo para que pueda )

-

S

(Su funcién cxpﬁc:@
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e. Proyecciones en perspectiva o a plazo

Las proyecciones en perspectiva son la descripcién de una situa-
ciébn futura (que se expresa de manera cuantificada), a partir de la
situacién presente que se proyecta en el futuro, mediante extrapo-
laciones y previsiones probabilisticas. En otras palabras, se trata de
prolongar tendencias estadisticamente observables expresando un
futuro previsible.

En términos generales, las proyecciones en perspectiva consti-
tuyen un importante marco referencial o sistemas de referencias,
para la elaboracién de planes, programas y proyectos. No obstan-
te, hay que destacar que el sistema de proyecciones tiene limitacio-
nes, porque el futuro es incierto: se producen discontinuidades,
hay ruptura de sucesiones y lo aleatorio y el azar estin siempre pre-
sentes.

Cuando se recurre al uso de este procedimiento, se trabaja con
series estadisticas sobre:

® Poblacion.

® Producto bruto interno.

* Ingreso nacional.

¢ Finanzas pfhblicas.

* Balanza de pagos.

* Gastos fiscales.

¢ Exportaciones-importaciones.

Cada una de ellas subdividida en sus diferentes componentes.
Estas proyecciones se realizan apoyadas en dos hipétesis:

* Hipoétesis sobre el nivel de produccién (que se pueden
hacer de dos formas):
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— suponiendo que las tendencias van a ser mantenidas (se
trata de simple extrapolacién),

— o se fijan metas en cuanto a niveles de produccién.

* Hipotesis sobre el sector externo (se trata de la politica a
realizar con otros paises, pues depende de la evolucién
del comercio exterior).

Sobre la base de esas hipétesis se calcula la poblacion futura, y
a ésta se le distribuyen los datos que resultan de la proyeccién del
futuro, con lo que se obtiene la produccién per cépita, lo que, a su
vez, indica el aumento, estancamiento o disminucién de la renta
per capita.

Las proyecciones del sector externo se basan sobre los datos de
la politica comercial que realiza el gobierno con otros paises. Pro-
yectando:

* Sector externo se estima el empleo consumo personal
* Ingreso per cdpita de la renta nacional gobierno
(utilizacién final)  inversiones fijas
variacién de stocks
Se han de calcular, ademas:

— produccién para consumo intermedio (materas primas),

— cambios en la participacién de los sectores enel produc
to nacional:

® sector agropecuario;
e sector industrial;

® sector Servicios.
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Con estos datos se establecen:
— produccién (intermedia y final);
— consumo (intermedio y final);
— qué productos y en qué cantidad se exportarian.
De estas proyecciones se derivan dos consecuencias sobre:

* nivel de empleos:

— mano de obra necesaria, segin sectores;

— volumen total de empleos de la economia nacional (re-
querimientos de mano de obra).

® equipo necesario:

— teniendo en cuenta el equipo ya existente y su utilizacién;
— requerimientos de nuevos equipos.

Determinaciéon de la estructura futura de la economia

Para determinar la posible estructura futura de la economia, se
suelen tener en cuenta los siguientes aspectos:

a. Empleos finales de la produccién, en cada uno de los si-
guientes componentes:

* consumo privado;
* consumo del gobierno;
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® equipamiento bruto.
quip:

b. Utilizacién local de productos importados.
c. Lo que debe producrise por sector.
d. Exportaciones posibles:

® estudio de los mercados exteriores:

— paises con los que se comercia;

— otros paises con los que se puede comerciar.
* estudio de la produccién exportable.

El equilibrio de las proyecciones

Por 1ltimo, en la utilizacién de este procedimiento, se procede
a lo que se denomina el equilibrio del conjunto de las proyeccic-
nes. Esta tarea comporta dos aspectos:

a. El equilibrio entre la produccién y los consumos.

b. El equilibrio en el conjunto de los sectores de la economia.

Es evidente que estas proyecciones no tienen en cuenta los fe
némenos aleatorios, ni todos los imponderables que infuyen en ¢
proceso histérico (tales previsiones son imposibles). S limitan 1
elementos cuantificables que, como resultado de cilcubs, ilustras
la situacién futura. Como ya se indicé, se proyectan terdencias es
tadisticamente observables, pero no se tiene para nada e cuenta li
capacidad de los hombres para inventar el futuro.

En razén de todo esto, las proyecciones no pueden onsiderar
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se sino una ilustracién de cémo serian los escenarios futuros si se
evolucionara de acuerdo con la prevision que podemos hacer a par- ercera pa rte
tir de los datos existentes, extrapolados al futuro sin cambios cua-
litativos, ni cambios producidos por factores contingentes.

Hasta aqui hemos hecho una breve explicacion de di-
ferentes instrumentos de la planificacion. Algunos de
ellos solo son utilizados para estudiar aspectos estricta-
mente economicos, tales como la contabilidad nacional,
las proyecciones en perspectiva y los modelos. Nos hemos
referido a ellos para que se tenga una informacion mi- : Planiﬁcaci(m y pmspectiva
nima acerca de estos instrumentos y no para proporcio-
nar conocimientos que hagan posible la aplicacion de es-
tos instrumentos. Sin embargo, vespecto de la técnica de
elaboracién de proyectos, tenemos la pretension de facili-
tar una guin practica para ser aplicada en la elabora-
cién de proyectos a nivel local u otros que son propios y
posibles para las organizaciones de base.




Capitulo § 7

Planificacion del desarrollo, construccion
del futuro y concepcion del mundo

1. ¢Cuil es el futuro que se pretende alcanzar con los planes
de desarrollo?

2. La problemitica del desarrollo, como antropologia abierta
al futuro.
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No podemos conocer con alguna certeza més que el pasado,.pero sin po-
derlo cambiar; tenemos, en cambio, libertad y poder para cambiar el futuro,
pero sin conocerlo.

Bertrand de Jouvenal

La relacién respecto del futuro no puede ser puramente contcmpla’tiva,. ni
puramente imaginativa, pues... la relacion respecto del futuro es mds bien
operativa y la teoria de esta relacién estd referida ﬁmdamcn_taln?cntc a la' ac-
ci6n... el hombre deja de considerar a su mundo como destino independien-
te de su voluntad.

Joahn B. Metz

Si el destino de la humanidad estid en nuestras manos, también est en tus
manos. Abriguemos la esperanza de que estén limpias.
Ervin Lazlo

El futuro no se corresponde con ninguna visién fatalista, sino que, por el
contrario, se construye cada dia que pasa, con todo género de decisiones en
pugna, a nivel individual, de grupo y de la sociedad en su conjunto.

Ramén Tamames

El género humano que tengamos, dependeri de la clase de planes que ha-
gamos ahora. Si no formulamos ninguno, es muy posible que no tengamos
mundo alguno.

W. Ramsey y C. Anderson

En medio de los problemas ¢ inquietudes cotidianas, la preocu-
pacién por el futuro se impone, cada vez con mayor intensidad, a
mayor cantidad de personas. Este interés —y a veces preocupacién
¢ inquietud por el futuro— no s6lo surge porque alli pasaremos lo
que nos queda de vida y porque alli vivirdn nuestros hijos y las ge-
neraciones venideras que ocuparin nuestro pequefio rinconcito
cosmico, la Tierra, sino porque en el trasfondo de problemas co-
yunturales de tipo econémico, social, cultural, politico y ecolégico
aparecen interrogantes que nos inquietan.

No es extrafio que esta preocupacién por el futuro, como mo-
do de escudrifiar el porvenir apoyados en procedimientos propios
del método cientifico, haya surgido a mediados del siglo XX, cuan-
do Bertrand de Jouvenal y Gastén Berger iniciaron los estudios
prospectivos, como “arte de la conjetura” en relacién con los futu-
ros previsibles. Nace -asi la prospectiva como nueva disciplina. Ya
no basta estudiar los problemas haciendo un corte sincrénico del
presente y apoyarse en una perspectiva retrospectiva (elandlisis his-
torico como “magistra vitae”). Necesitamos intentar una visiéon y
lectura prospectiva, que consiste en mirar a lo lejos y a lo ancho.
Ver a lo lejos es mirar hacia adelante tratando de discernir algunas
pautas o posibilidades del devenir, para saber hacia dénde se mar
cha. En ese sentido, la prospectiva se interesa més por bs procescs
que por los hechos y acontecimientos concretos. Y vera lo ancho
es tomar conciencia de la interdependencia y complejdad de los
problemas y procesos que vive la humanidad desde el comienzo de
la era planetaria. En este sentido, la prospectiva supone una visién
global e interdisciplinaria.

Esta “perspectiva prospectiva” en la lectura de la ralidad, esn
“futuracién”, como alguien ha dicho, es necesaria par: saber asu:
mir lo que Alvin Toffler ha denominado “el shock del fuuro” y que
sucle manifestarse en los nuevos hechos, acontecimienns y proce
sos que aparecen en la vida social y personal y que suekn derriba
las “estanterias” de esquemas, doctrinas y sistemas quehemos id
haciendo para instalarnos.

La prospectiva como disciplina pretende ayudarnosi pensar ¢
presente desde el futuro... Ahora bien, a esta altura quizis conven
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ga decir algo sobre ;qué es la prospectiva? Digamos, ante todo,
que no es ni una forma de profetizar el futuro (eso es cosa de adi-
vinos y de augures), ni un modo de fantasear para suponer el futu-
ro por pura conjetura impresionista, en donde se mezclan la intui-
cién y la imaginacién, que también son necesarias para la prospec-
tiva, pero que usadas sin otros requerimientos pueden servir mu-
cho mis para la ciencia ficcién. La prospectiva pretende discernir
los futuros posibles, basada en procedimientos y exigencias del mé-
todo cientifico. La prospectiva es una disciplina (para algunos, un
método) que:

e sobre la base de datos cuantitativos y cualitativos,

* realizando un anilisis de las tendencias dominantes y de
los hechos emergentes que puedan ser portadores de fu-
turo, y

e recurriendo a elementos creativos sobre las posibles rela-
ciones, reacciones y retroacciones de los factores conoci-
dos, procura predecir el futuro, construyendo escenarios
de los futuros posibles.

En otras palabras: apoyada en los datos y tendencias dominan-
tes, la prospectiva extrapola el presente y, teniendo en cuenta los
hechos emergentes, trata de descubrir aquellos que pre-anuncian el
futuro. Y, recurriendo a la creatividad, introduce elementos volun-
taristas, tendientes a proponer acciones para CONseguir escenarios
maés deseables.

Deciamos que la prospectiva adquiere relevancia en la segunda
mitad del siglo XX. Y es precisamente cuando se comienza a tomar
conciencia de que somos la primera generaci6n en la historia de la
humanidad que tiene el triste privilegio de poder acabar con la es-
pecie humana y hasta extinguir todo rastro de vida en la Tierra, ya
sea por el holocausto nuclear, ya sea por la catistrofe ecol6gica. Es-
ta doble amenaza damoclea hizo pensar en un futuro en donde no
quede nadie para lamentarse del presente y del pasado, y nadie, ob-
viamente, que pueda pensar el futuro.
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Esta afirmacién que aparece como catastrofista o apocaliptica,
nos conduce —como se verd mas adelante— a dar sentido al pro-
blema que planteamos en este capitulo. Lo cierto es que la lectura
optimista del futuro, como la idea del progreso indefinido que do-
mina Occidente desde hace casi dos siglos, parece haberse debilita-
do. Hoy, a fines del siglo XX, en lo que se ha llamado la posmo-
dernidad, la idea del futuro es mas bien incierta y, a veces, preocu-
pante. Ya no tenemos la certeza de que el futuro sera siempre me-
jor. Tenemos el desafio de hacerlo mejor, en la incertidumbre de
lograrlo.

Ahora bien, el problema del futuro no s6lo no es ajeno a la pla-
nificacién, sino que hace a su esencia misma. La planificacién siem-
pre es tarea en relacién con el futuro, no se la puede concebir de
otra forma. Puede afirmarse que la planificacién del desarrollo es
un instrumento que ayuda a prever la construccién del futuro.

Pero he aqui una pregunta fundamental: jcudl es el futuro que
queremos? De esta pregunta surgen otros interrogantes: ;en quése
apoya el modelo de futuro que queremos?, ¢se trata de una exwa-
polacién del presente o de la invencién de un nuevo futuro? Cual-
quiera sea la respuesta a esta cuestién, es necesario plantearse el
problema: ;con qué medios y como construir ese futuro? Y para no
sofar en lo que vendrd, sin hacer nada ahora, otra cuestiébn: ;qué
hacer, hoy y aqui, para construir ese futuro?

La respuesta a estas cuestiones presupone una visién del futuo,
de un futuro deseable o viable. Y esto se apoya en unacosmovision
o ideologia, de ordinario sélo implicita. El planificador, como -
do cientifico social, deberia ser consciente de ello y aceptar las con-
secuencias de tales supuestos, en tanto condicionan su pensamien-
to y su accion.

Sin embargo, cuando se plantea la cuestién de los objetivos del
desarrollo, no se responde, en sentido estricto, a la ciestibn pla-
teada reiteradamente en este trabajo: desarrollo, ¢pan qué?, ;qué
tipo de desarrollo?
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1. ¢Cual es el futuro que se pretende alcanzar
con los planes de desarrollo?

Casi todos los planes de desarrollo elaborados en América lati-
na hacen explicita una serie de objetivos, de modo que en la enun-
ciaciéon de los mismos encontramos la respuesta a la pregunta an-
tes formulada. Advertimos, por otra parte, la coincidencia de me-
tas en los diferentes paises, lo que presupone un modelo dindmico
de desarrollo econémico y social comin en todos sus aspectos
esenciales. Veamos dichos objetivos:

1. Acelerar el crecimiento de la economia en su conjunto,
que significa la formacién y acumulacién de capital, expansién de
la capacidad productiva, incorporacién de tecnologia, etc. Esta ta-
sa de desarrollo se expresa en el crecimiento del producto bruto in-
terno, producto nacional bruto o crecimiento de la renta per capi-
ta.

2. Asegurar un ritmo sostenido del crecimiento de la eco-
nomia, de modo que produzca una acumulacién que permita el
despegue del pais.

3. Lograr una mas equitativa y justa distribucién del ingre-
s0; en las formulaciones mis progresistas se agrega la idea de una
redistribucion en favor de los sectores sociales menos favorecidos.

4. Alcanzar un nivel de plena ocupacion de la fuerza del tra-
bajo.
5. Modernizar el pais mediante la introduccién de tecnologias

mds avanzadas y la capacitacién cientifico-técnica de los recursos
humanos.

6. Como consecuencia de todo lo anterior, aumentar el nivel
de consumo de la poblacién que tendra una mayor disponibilidad
de bienes y servicios.

Se suelen agregar otros objetivos que tienen una mayor conno-
tacioén politica:
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7. Asegurar un desarrcllo autébnomo, que exprese la sobera-
nia politica y econémica dei pais, en el contexto de un mundo in-
terdependiente.

8. Procurar una participacion que asegure el apoyo popular
a los planes de desarrollo.

Esta formulacién de objetivos expresa, en términos generales,
una propuesta desarrollista/progresista/modernizante. Todos es-
tos enunciados, ademas, se cuantifican y se expresan en un mode-
lo lineal de cambio que supone el paso del subdesarrollo al desa-
rrollo. En su versibn mis tecnocrdtica, se expresa conforme a la co-
nocida construccién teérica de W. W. Rostow, sobre las etapas del
crecimiento econémico: sociedad tradicional, condiciones previas
para el despegue, despegue, camino hacia la madurez y era del al-
to consumo de masas. Cada pais que quiera desarrollarse pasaria
por esas etapas. Su version mas progresista es la del desarrollismo
cepalista en su propuesta distribucionista.

Estos objetivos expresan o enuncian un modelo de sociedad y
de pais. Analicemos algunas de estas propuestas. ;Qué significacion
tiene, en lo mas profundo, que los paises latinoamericanos hayan
declarado reiteradamente su objetivo de promover crecimiento
acelerado y sostenido de sus economias?, ;qué hay detris de eswos
objetivos? Ante todo hay una necesidad bésica para poder alimen-
tar a casi 400 millones de latinoamericanos. En ese senido el cre-
cimiento es indispensable, teniendo en cuenta la situadén actual
del continente. No podemos proponer, hoy, para América latinael
crecimiento cero. En ese sentido tenemos que crecer, pero ;pira
qué? y ¢para quiénes? No proponemos un crecimiento cero, pero
tampoco un desarrollo a ultranza. Tenemos que pensar en “oto
desarrollo”, un desarrollo que permita un destino humano suge-
rior, habida cuenta de que “el desarrollo se refiere a peronas y 10
a objetos” como se explica en el postulado bésico del “Otro Dea-
rrollo”.

No cabe duda de que tenemos que pensar el futurcpartienio
de la problemitica del tiempo presente y de sus exigercias inme-
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diatas, pero no podemos quedarnos en ello, concibiendo la cons-
truccién del futuro conforme al sistema de valores vigente en nues-
tra sociedad, donde “lo bueno” y “lo valioso”, es sinénimo o equi-
valente a “tener mas”. Se trata de inventar el futuro, pensindolo
desde nuevos valores, anunciindolo desde los valores que ahora
comenzamos a encarnar. Hay que inventar y elegir un futuro maés
humano. Varsaski hace afos expresé esta preocupacién con las si-
guientes palabras: “Los planes de desarrollo se limitan a proponer
listas de proyectos especiales y tasas de crecimiento global, en el
marco de referencia de la sociedad actual, que se acepta implicita-
mente.” Y en otro pasaje agrega: “Conformarse con proponer una
alta tasa de crecimiento es en esencia pedir ‘mds de lo mismo’ so-
cialmente, lo cual puede ser suficiente definicién para quienes es-
tén satisfechos con este sistema social, pero no para quienes quie-
ren cambiarlo.”!

A partir de estas reflexiones y apuntando a los c6digos de civi-
lizacién subyacentes, queremos destacar el hecho de que, en me-
dio de una gran variedad de modos de ser y hasta de aparentes di-
ferencias o de diferencias reales pero secundarias, y més alli de pai-
ses y culturas, existen rasgos fundamentales y actitudes que confi-
guran un estilo de vida estructurado con normas, valores y signifi-
caciones que giran en torno al tener mis dinero, disponer de ma-
yor cantidad de bienes y consumo, y alcanzar un mayor estatus he-
cho tangible en el confort y el bienestar. A nivel de actitudes y de-
cisiones personales, las motivaciones para el logro de estos objeti-
vos se expresan en los ideales de “avanzar”, “triunfar”, “llegar”, en
fin, como se dice hoy, de “trepar la pirimide” para tener estatus, lo
que equivale a definir la realizacién personal por el “tener”.

Si el problema se examina a nivel global —es decir, a nivel de
paises—, lo que preocupa es “progresar”, “avanzar”, “modernizar-
se”, “crecer”, “desarrollarse” y, en Gltima instancia, “transformar-
se en una potencia” (si el pais da para ello). Todo esto justificado
por la religion del crecimiento econémico, y atraido por la supers-
ticién del incremento del PNB (Producto Nacional Bruto) que se

1 Oscar Varsaski, Proyectos nacionales, Buenos Aires, Periferia, 1971.
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ha transformado en el indicador universal del crecimiento y para-
metro del desarrollo del bienestar, y del progreso. En uno y otro
nivel subyace la misma concepcién del mundo. Y en ambos niveles
también el “progresar” y “avanzar” exigen un preguntarse “hacia
dénde” y “para qué”. Sélo asi, formuladas estas cuestiones explici-
tamente, podemos comprender el sentido y significado que tiene
todo ello, pues suponemos —y esto nos parece obvio— que “te-
ner mas”, “desarrollarse”, no es un fin en si mismo, es para algo:
¢para qué? Al escribir o leerse, estas consideraciones parecerian ob-
vias. Sin embargo, este problema no suele plantearse. Hay un su-
puesto que es una especie de religion o dogma del hombre moder-
no: la idea del crecimiento, lo que hace innecesario preguntarse
acerca del para qué.

La inevitable, pero casi siempre soslayada pregunta, desarrollo
¢para qué?, ;qué tipo de desarrollo? obliga a plantearse el proble-
ma de la concepcién del hombre, de la sociedad, de la historia y del
mundo y, ¢por qué no?, del sentido de la existencia. Vale decir, su-
pone explicitar la concepcion del mundo o cosmovision que sub-
yace en toda propuesta de desarrollo.

Para quienes profesan —explicita o implicitamente— la fe enel
progreso y desarrollo indefinido, la formulacién anterior no es per-
tinente o, al menos, es irrelevante. El desarrollismo, expresado en
el crecimiento por el crecimiento mismo, como se dic¢ en el II In-
forme del Club de Roma, considerado s6lo en sentido numéricoy
de tamao, “sencillamente no puede continuar por tiimpo indefi-
nido”. Esta situacién ha puesto a la humanidad en una encrucia-
da: la alternativa que afronta es “el continuar a lo largo de una ta-
yectoria de crecimiento canceroso no diferenciado, o el iniciarse tn

el sendero del crecimiento organico”.2

Mas que por autocritica intelectual, por experienciz histOrica ha
ido creciendo el cuestionamiento a la idea del crecimento indei-
nido. Hoy hay desencanto por el desarrollismo y dulas sobrela
idea de progreso, habida cuenta de los frutos o resultados que p-

2 M. Mesarovic y E. Pestel, La humanidad en la encrucijada, México FCE, 1975,
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nen de manifiesto las sociedades industrializadas, tecnocraticas y de
consumo. Como consecuencia de ello se ha comenzado a ver que
la estrategia de un crecimiento econémico sostenido e indefinido,
lleva a un absurdo radical: no es posible un crecimiento ilimitado
en un mundo limitado. Esta situacién limite, se hace inquietante
para el hombre de hoy y un riesgo para las futuras generaciones.

De este modo, el modelo de sociedad, los estilos de desarrollo
y los valores de civilizacién que los inspiran, comienzan a ser cues-
tionados, si bien hasta no hace mucho habian sido aceptados como
natural en sus metas y en su funcionamiento. Nuestro gran desa-
fio, es la “construccion de una utopia basada en la razén”; co-
mo diria Aurelio Peccei, esta “invencién social” es algo que no es-
td escrito en ningun libro, pero que tampoco estd fuera del alcan-
ce de las posibilidades humanas.3

‘La preocupacién por la maximizacién del PNB, més que un
crecimiento normal de la sociedad, se nos aparece —particular-
mente en los paises industrializados— como un crecimiento cance-
roso. Los modelos y estrategias del crecimiento econémico han
conducido al antidesarrollo humano. A comienzos de la década del
setenta —si excluimos algunas voces proféticas apenas escucha-
das— parece oirse un SOS a escala universal: el cancer del creci-
miento econémico, el afin de lucro y el consumo ilimitado nos es-
tén ahogando, aunque la preocupacién, por el momento, esta cen-
trada en dos cuestiones fundamentales: el riesgo de la catistrofe
ecologica y el peligro del holocausto nuclear. Existe una creciente
conciencia de que estamos avanzando hacia la catistrofe ecolégica,
empujando a la Tierra al limite de su capacidad, al mismo tiempo
que la carrera armamentista nos pone ante el riesgo de un holo-
causto nuclear. Esto plantea una nueva perspectiva de la problema-
tica del desarrollo: por una parte tiene que garantizar la conserva-
cién de la naturaleza, por la otra tiene que asegurar la superviven-
cia de la especie. jMenudo desafio!

Esta claro que las sefiales de alarma son muchas y variadas. Es-

3 Aurelio Peccei, The Limits to Growth in Perspective, Estrasburgo, Consejo de Europa,
1973.
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td claro que tenemos que cambiar de rumbo o, lo que es lo mis-
mo, tenemos que inventar un futuro diferente. Y antes, tenemos
que comenzar a reconsiderar la misma deseabilidad del crecimien-
to econémico tal como hoy se lo entiende. Estamos impelidos,
aunque sélo sea por necesidad de supervivencia, a construir una ci-
vilizaciébn completamente diferente. “Inevitablemente —conclui-
mos con Tamames—, la discusion se adentra en una revisién pro-
funda y global de la dindmica compleja e interactuante del sistema
mundial en multitud de aspectos. Interfiere con la contraposicién
de sistemas (capitalismo/socialismo) y se imbrica en el sentido mis-
mo que ha de darse a la vida de la colectividad humana sin discri-
minaciones en Nuestro Navio Espacial Tierra.”#

2. La problematica del desarrollo,
como antropologia abierta al futuro

Desarrollo, ¢para qué?, ;qué tipo de desarrollo?... Nuestras re-
flexiones, mas que un analisis exhaustivo sobre el tema, han sido
apenas un intento de plantear un problema no afrontado, o al me-
nos no suficientemente considerado por los especialistas en desi-
rrollo. Creemos que formularlo y reflexionar sobre estas cuestio-
nes, ayuda a proporcionar una perspectiva diferente, o al menos
mucho més amplia sobre la problematica del desarrollo y de la ph-
nificacion.

Si bien estos temas no suelen tratarse, son cuestiores insoslayi-
bles, puesto que hablar de subdesarrollo y desarrollo ¢, en Gltima
instancia, formular problemas que se apoyan en premsas de valar.
Presupone ciertos valores, metas y fines a los cuales es leseable que
se dirija la sociedad. En otras palabras: es desplegar un horizone
utépico cuya concrecion debemos inventar y construr. Para elo
debemos partir de un axioma diferente del que rige boy en nue-
tra civilizacién faustica (tanto en paises capitalistas cano socials-
tas, desarrollados como subdesarrollados), acerca del crecimieno

4 Ramén Tamames, Ecologia y desarrollo, Madrid, Alianza, 5.2 ed., 195.




176 Ezequiel Ander-Egg

indefinido. Lo que hoy se plantea como nuevo punto de parti-
da, es aceptar que el crecimiento exponencial indefinido es im-
posible en un mundo finito.

Admitido lo anterior, nos parece oportuno recordar con Le-
bret5 que los problemas del desarrollo implican problemas econé-
micos, sociolégicos, politicos, técnicos y psicolégicos, pero que en
Gltima instancia son problemas humanos: conciernen al hombre
como tal y a la humanidad entera. La finalidad Gltima del desarro-
llo seria, pues, TODO EL HOMBRE Y TODOS LOS HOM-
BRES, como magnificamente lo resumié Frangois Perroux, aun-
que en su formulacién falta una explicitacién de cada hombre y de
todos los hombres.

Es evidente que los problemas del desarrollo son mucho mas
que una cuestién de “estobmago” o de PBI; se trata, a fin de cuen-
tas, de un problema humanista cuyo objetivo Gltimo no es tanto la
promocién del “tener mas” o del “mas haber”, como el de lograr
un “ser mds”, un “vivir mas”, aunque lo primero condicione lo se-
gundo y sea también su componente.

Puede haber desacuerdo acerca de lo que significa desarrollar
todo el hombre y sobre el alcance de lo mas humano, pero hay
una convergencia minima sobre ciertos elementos y condiciones
necesarias. Esto se puso de relieve cuando las Naciones Unidas en-
comendaron a un grupo de especialistas de distintos paises y civili-
zaciones que redactasen un informe sobre la definicién y medicién
internacional del nivel de vida. En la realizacién de ese trabajo, se
puso en evidencia la existencia de un acuerdo minimo sobre aque-
llos elementos indispensables para una vida humana, a saber: me-
joramiento de las condiciones sanitarias, mejoramiento de la ali-
mentacién y la vivienda, eliminacién del analfabetismo, desarrollo
de los equipos de comunicacién, mejoramiento del nivel técnico de
la produccién y aumento de los bienes de consumo indispensables
para la satisfaccién de las necesidades bésicas. Los expertos interna-
cionales responsables de la redaccién del documento coincidieron
también en que un mayor “nivel de vida” no comprende sélo los

5 Louis Lebret, Dynamigque concrete du development, Paris, Ouvriéres, 1961.
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elementos materiales y econémicos, sino también los espirituales y
los culturales. El desarrollo se ird entendiendo cada vez menos co-
mo crecimiento econémico, y cada vez mis como materializacién

de potencialidades humanas siempre nuevas y renovadas, abiertas
al infinito.

Conforme a ello, la meta o fin més deseable no es el simple
acrecentar de la renta per cépita; se trata de “valorizar” a la huma-
nidad en una “nueva civilizacién”, realizada a partir de un orden
social sin explotadores ni explotados, ni dominadores, ni domina-
dos. De este modo, la problemitica del desarrollo se inserta como
un aspecto de una “civilizacién del ascenso humano universal”. El
desarrollo integral de todo el hombre s6lo puede darse en el desa-
rrollo solidario de todos los hombres. Esta solidaridad no sélo ha
de ser espacial, sino también diacrénica: el navio espacial Tierra de-
bemos mantenerlo en-buenas condiciones para las futuras generi-
ciones. De ahi que en los planes de desarrollo “deben tomarse se-
riamente en cuenta —como se dice en el Plan de Accién
(1982/92) del PNUMA— las importantes interrelaciones entre
los componentes y los procesos que sostienen la vida del planeta™.
Esta alternativa supone, ciertamente, la necesidad de superar um
concepci6n de la vida social, en la que la ganancia de uno provie-
ne forzosamente de la pérdida de otro u otros. En la presente cri-
sis de civilizaci6n, en la que el riesgo de la catistroft ecolégia
amenaza con destruir la nave espacial Tierra, esta situaciébn nos
condena a lo que Kenneth Boulding designa como la “economi
del terror”, contrapuesta a una utépica “cconomia del imor”.

Si aplicamos todas estas reflexiones y andlisis a la planiiicacién del
desarrollo, podriamos afirmar que la planificacién del desarrolle
se ha de configurar como una antropologia abiertaal futurg,
porque sus metas y objetivos se han de elaborar a partir de objeti
Vvos propuestos como 6ptimo humano: “desarrollar todoel hombr:
y todos los hombres”. Para esto se pueden anticipar futwros proba
bles: unos, repitiendo el presente en versién “actualizaca”, lo cua
no garantiza una sociedad mis humana; otros, intentando inventar
un futuro diferente en una biisqueda imaginativa de nuevos mode-
los de desarrollo, pero sobre todo de nuevos estilos de vida.
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Pero la planificacién, en cuanto mirada y construccién del futu-
ro, no deberia ser (como hasta ahora), un modelo prospectivo ex-
ploratorio que no es otra cosa que una extrapolacion del pasado y
sobre todo del presente. Este modelo propone un futuro que es
“mas de lo mismo” (mayor cantidad de una misma identidad). Se
trata de hacer crecer y modernizar las partes de un mismo conjun-
to, corrigiendo sus disfuncionalidades, pero manteniendo lo esen-
cial del orden social existente y del tipo de relaciones sociales que
lo configuran. Visto desde una perspectiva global, se tratarfa de un
futuro en donde habria mas produccién y mas consumo. En el fon-
do seria un modo de reiterar los objetivos propuestos, pero incre-
mentados, excluyendo todo cambio de régimen socioeconémico.
El método mecanicista de Herman Kahn, con sus extrapolaciones
del PNB y de otras variables, y el automaticismo repetitivo de las
“etapas del crecimiento econémico”, son dos manifestaciones ar-
quetipicas de esta posicién que nos conduce a una indefinida con-
catenacion de “juegos de suma cero”, que nos han puesto al bor-
de de una posibilidad de catstrofe planetaria.

Por el contrario, un modelo de planificacion del desarrollo pa-
ra la transformacion social, s6lo se puede formular desde una pros-
pectiva normativa utopica. Ello supone transformaciones sustan-
ciales en lo econémico, lo social, lo politico y lo cultural, para en-
contrar una respuesta humana al problema antes planteado: desa-
rrollo, ;para qué?, ;qué tipo de desarrollo?...

Estas preguntas necesitan respuestas creativas. No se trata de
copiar o de pensar encerrados en la perspectiva de lo existente. Hay
que concebir respuestas a partir del supuesto de que es posible otro
tipo de civilizacién y de que el hombre es capaz de inventar el fu-
turo, o mejor dicho, de inventar un futuro que no sea mis de lo
mismo, de lo que hoy es el presente. Esto implica una ruptura con
lo que ha sido que, sin pretender constituir un “partir desde cero”,
supone un salto cualitativo. Y esto se hace no con imaginerias o de-
lirios ideolégicos, sino con la capacidad del pensamiento utépico,
capaz de captar en el presente los hechos que prefiguran el futuro
y de encontrar el viable inédito que cree las condiciones para el de-
sarrollo de todo el hombre y de todos los hombres. Valga, pues,
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todo lo anterior, “para situarnos en nuestra senda prospectiva, pa-
ra destacar que el inico modo con que hoy racionalmente pode-
mos intentar predecir el futuro es el método del horizonte uté-
pico, como configuraciéon del perfil de una sociedad razonable-
mente perfeccionada por dificil que resulte alcanzarla”.6

Esta no es una cuestién ajena al tema central de este libro, aun-
que a algunos pudiera parecerles. La planificacién del desarrollo
('sca a nivel nacional, regional o local), debe asumir esta problems-
tica, no como una cuestioén que la desborda, o como si fuese ajena
a la naturaleza misma de la planificacion, sino como un componen-
te necesario de la misma, puesto que planificar es “mirada del hom-
bre hacia adelante, movimiento abierto al futuro”. Pero, como nos
recuerda Garaudy, “para transformar el mundo no se precisa de
una prediccién del futuro, sino una invencién del porvenir”.7

Una imagen de Gaston Berger —e¢l pedagogo vy filésofo francés
iniciador de la prospectiva—, nos ayuda a una reflexion final sobre
el tema. Para €l la sociedad es como un barco lanzado en un in-
menso océano; ese barco necesita de un profeta que senale la ru-
ta... Y esto que nos senala Berger, tiene que ver con el modelo de
sociedad que se quiere construir, con los valores de civiizacién en

que ese modelo se sustenta, y con el proyecto de pais que se quie-
re.

Consecuentemente, la planificacién del desarrollo no se pued:
limitar —como se ha hecho hasta ahora— a definir metis y objeti
vos, establecer cursos de accién, elaborar proyectos, realizar activi
dades... hay que saber a dénde se quiere llegar, cuil e el future
deseable que se quiere construir. Sélo respondiendo y erplicitande
esta cuestiones, se puede saber y sefialar la ruta que hay que tomar

Dentro de este marco hemos de considerar todos les aspectos
de la concepcién, la metodologia y la prictica de la planficacién, s
queremos ser capaces de concebir un porvenir que no sa una me
ra prolongaci6n del pasado, ni una simple extrapolacién 1 partir de
presente. Es un porvenir que hay que imaginarlo y crerlo. Y elle

6 Ramén Tamames, ob. cit.
7 Roger Garaudy, Palabra de hombre, Madrid, Edicusa, 1976,
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ha de hacerse a la luz de un concepto del hombre y de la socicda.d
que ponga en tela de juicio los supuestos subyacentes y las finali-
dades de la civilizacion fiustica en la que vivimos y somos. El .futu-
ro es una esperanza, y la “esperanza no puede deducirse de ningu-
na experiencia. Todo lo contrario, se da un permanente conflicto
entre la experiencia y la esperanza. Porque la primera no se apoya
sino en el pasado y en el presente, mientras que la esperanza es la
anticipacién militante del porvenir”.8

El inico descubrimiento digno de nuestro es-
fuerzo, es el de construir un porvenir.

Teilhard de Chardin

8 fdem.

Anexo

Sistema de indicadores sociales en
educacion, salud y vivienda

Antes de presentar tres esquemas de indicadores sociales (para
educacién, salud y vivienda), recordamos que su utilizacién no sir-
ve para elaborar programas. Se trata de un instrumento ftil para
organizar y manipular datos estadisticos e informaticos cualitati-
VOs.

El contenido de este anexo es un trabajo elaborado en 1965 pa-
ra el Consejo Federal de Inversiones de Argentina, con el propési-
to de aplicar el sistema de indicadores sociales, como forma de des-
cribir la situacién social de dos provincias (Salta y Neuquén). Com-
prendia otros sectores que, por no hacer este anexo tan amplio, lo
excluimos ahora. Lo que aqui presentamos es, en muchosaspectos,
perfeccionable y ampliable. Fue respuesta para una necesidad con-
creta en un momento determinado. Si bien han transcurrido 25
anos desde su elaboracién, puede servir como punto de partida y
de referencia para nuevas reelaboraciones y aplicaciones.

En otro orden de cosas, consideramos oportuno reccrdar que
para el uso de este procedimiento, conviene tener en wenta lo
que Lazarfeld y Barton denominan la “prueba de bond:d de los
indicadores”, que ellos resumen en dos requisitos mendolbgi-
cos:

* Deben poder ser precisados con bastante facilicad. Para
ello debe poder detectarse ficilmente su presenia o au-
sencia, en el caso de un atributo dicotémico, o poder co-
locarlos en un orden interno (rank), en el caso de varia-
bles seriales, de un modo mis simple de lo que podria ha-
cerse con el concepto original como totalidad.

* Igualmente deben corresponder bastante bien ca el uni-
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verso mas amplio de caracteristicas que imaginamos
cuando utilizamos el concepto original.!

Digamos, por tltimo, que el sistema de indicadores sociales es
un instrumento til para elaborar diagnésticos, aunque un diag-
néstico social no puede realizarse plenamente con la sola utiliza-
cién de este procedimiento. Por otro lado, este sistema puede ser
Gtil para organizar datos ¢ informaciones que luego pueden ser
motivo de un tratamiento mas a fondo. Senalada esta utilidad que
puede prestar, e indicando a la vez sus limitaciones, presentamos
tres propuestas de aplicacién de sistema de indicadores sociales.

Sistema de indicadores sociales aplicados
a la educacion

I Descripcion del sistema educacional desde un punto
i de vista de su organizacion actual y de su
estructuracion juridico-administrativa

1. Organizacién y administracion del sistema

1.1. Disposiciones constitucionales y legales.

1.2. Segin la autoridad escolar: nacién, provincia, municipio
y escuela privada.

1.3. Segtin controles, desde el punto de vista de: curricula,
examenes de ingreso, otorgamiento de diplomas, revali-
daciones, etc.

2. Estructura del sistema educacional

2.1. Distincién de los diversos niveles de ensefanza:

2.1.1. Preescolar.

1 p E Lazarfeld y A. H. Barton, “Cualitative Measurement in the Social Science: Cla-
sification, Typologies and Indices”, en Lerner y Laswell, The Policy Sciences, Stanford
University Press, 1951.
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2.1.2. Primaria.
2.1.3. Media.
2.1.4. Superior y universitaria.

2.2. Distincién dentro de cada nivel de los diferentes ciclos.

2.3. Diferenciacién de las principales ramas dentro de cada ni-
vel.

I1. Ensenianza preescolar
3. Alumnos matriculados

3.1. Total de alumnos matriculados, discriminados por sexo y
edad.

3.2. Evolucién de la matricula.

3.3. Relacién entre inscritos y la poblacién en edad preescolur.
3.4. Formaciéon que reciben los ninos.
3.5. Nimero de alumnos por docente.

4. Docentes

4.1. Total de docentes, discriminados por sexo y tdad.

4.2. Grado de especializacién del personal docente: formas de
reciclaje.

5. Establecimientos educacionales destinados a preescolares

5.1. Cifras absolutas.
5.2. Nameros indices.
5.3. Clasificacion de los establecimientos: pablica y privades;

gratuitos o de pago.

6. Motivos por los que se envia a los nifios

6.1. Por motivos econdémicos o laborales: ;cudntaimadres ta-
bajan cuyos nifios concurren a los jardines & infancia?
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6.2. Por motivos de comodidad (el nifio es atendido unas ho-
Tas).

6.3. Por motivos de formacién social (trato con otros nifios).

6.4. Por motivos de formaci6n intelectual.

II1. Enschianza primaria
7. Organizacién administrativa de la ensefianza primaria

7.1. Estructura administrativa: niveles, 6rganos, lineas de au-
toridad, mecanismos de coordinacién y control.
7.2. Funciones y responsabilidad de los diferentes 6rganos.
7.3. Concentracién de funciones y grados de autonomia.
7.4. Sistema presupuestario: mecanica de formulacién, ejecu-
* cién y control de presupuesto.

8. Alumnos

8.1. Alumnos matriculados: poblacién incorporada al sistema.

8.2. Evolucién en cifras absolutas y relativas del total de ins-
critos seglin sexo.

8.3. Porcentajes de escolaridad:

8.3.1. relacién entre inscritos y el total de poblacién;

8.3.2. relacion entre inscritos y la poblacién en edad
escolar.

8.4. Crecimiento comparativo de los inscritos:

8.4.1. indice de crecimiento de inscritos (tomar un
ano base);

8.4.2. tasa de crecimiento anual de inscritos;

8.4.3. comparacion entre la tasa de crecimiento anual

de los inscritos y la tasa de crecimiento de la poblacién
total.
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8.5. Distribucién de inscritos segin autoridad escolar: nacio-
nal, provincial y municipal y segiin se trate de colegios
publicos o privados.

8.6. Estimacion del niimero futuro de inscritos en la escuela
primaria:

8.6.1. cilculo total hasta... (escoger un ano futuro);

8.6.2. fluctuaciones de las tasas de crecimiento del to-
tal de inscritos.

9. La desercion escolar

9.1. Evolucién histérica de la desercién escolar, discriminando
entre escuelas nacionales, provinciales, municipales y pri-
vadas.

9.2. Coeficiente de permanencia.

9.3. Cocficiente de desercion. .

9.4. Desgranamiento entre el primer y tltimo grado de la -
cuela primaria:

9.4.1. desgranamiento segin cifras totales
9.4.2. desgranamiento segin autoridad escolar;
9.4.3. desgranamiento segin sexo;

9.4.4. comparacion con el periodo... (escoger un pe-
riodo de referencia).

9.5. Desgranamiento entre el primero y segundo iiio escola;

9.5.1. desgranamiento segiin cifras totales

9.5.2. desgranamiento segiin se trate de escuela nr
cional, provincial, municipal o privada;

9.5.3. desgranamiento segiin sexo;

9.5.4. comparacién de desgranamiento cean otros pe-
riodos.

9.6. Desgranamiento entre el primer y tercer afio tscolar.
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9.7, Causas de desercion:

9.7.1. trabajo;
9.7.2. indigencia;
9.7.3. enfermedad;

9.7 4. negligencia de los padres (no tienen aspiracio-
nes de estudios para sus hijos);

9.7.5. falta de grados o cursos para seguir estudiando;
9.7.6. otras causas.

10. Egresados de la ensefianza primaria

10.1. Incremento de la tasa de graduacion, segiin sexo y auto-
ridad escolar:

10.1.1. en relacién con la matricula total;
10.1.2. en relacién con los inscritos siete afios antes;

10.1.3. en relacién con la poblacién de trece anos de
edad.

11. Personal docente para la ensefianza primaria

11.1. Namero de personal docente. Valores absolutos. Indice
de crecimiento.

11.2. Relacién del nimero de maestros graduados respecto
del total del personal docente.

11.3. Relacién entre el personal de inspeccion /supervision y
el de maestros.

11.4. Andlisis de la pirimide de edades del personal docente.

11.5. Nivel de sueldos del personal docente. Comparacién
con otras categorias profesionales. Evolucion de los suel-
dos (cilculo realizado en moneda constante).

11.6. Anilisis de la media y la dispersi6n de la edad efectiva de
jubilacién.

11.7. Cantidad de alumnos por maestro.
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11.8. Anilisis de la cantidad de dias y horas efectivamente tra-
bajadas por el personal docente. Hacer comparaciones
segln se trate de colegios publicos o privados.

11.9. Tasa de incorporacién neta de personal docente.

11.10. Estimacién del nimero futuro de personal docente que
demandari la ensenanza privada.

11.11. Personal no docente que trabaja en la ensefanza pri-
maria.

12. Establecimientos de ensefianza primaria

12.1. Namero de establecimientos y de secciones de grados y
de aulas segin autoridad escolar. Evolucion.

12.2. Estado de conservacién de los edificios, por autoridad
escolar.

12.3. Equipamientos.

12.4. Propiedad de los edificios.

12.5. Escuelas primarias segiin su ubicacién rural o urbana:

12.5.1. distribucién seglin zona rural o urbana del to-
tal de escuelas primarias;

12.5.2. escuelas con ciclo primario completo e incom-
pleto en zonas rurales y urbanas;

12.5.3. escuelas con un solo maestro, discriminadas
segiin zona rural o urbana.

12.6. Estimacién del nimero de alumnos por alla o seccién
de grado. Tendencia reciente. Estimacion ©bre la pesi-
bilidad de absorber una mayor cantidad de allumnos ©n
la misma capacidad instalada.

13. Relaciones entre alumnos inscritos, persoml docent: y

establecimientos educacionales

13.1. Coeficiente de inscritos sobre personal doente.
13.2. Coeficiente de inscritos sobre establecimientos.
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13.3. Coeficiente de personal docente sobre establecimientos.
14. Analfabetismo

14.1. Evolucién en cifras absolutas y relativas.

14.2. Tasa de disminuci6én del analfabetismo.

14.3. Factores influyentes respecto al analfabetismo.
14.4. Distribucién del analfabetismo segtin sexo.
14.5. Distribucion del analfabetismo por edades.

14.6. Distribucién del analfabetismo segiin areas rurales y ur-
banas.

15. Eficiencia educativa del sistema

15.1. Planes y.programas: contenidos y adaptacién a las reali-
dades sociales, econémicas y culturales.

15.2. Calendario escolar.

15.3. Métodos pedagégicos utilizados.

15.4. Material didictico. Uso de tecnologias educativas.

IV. Ensenanza media
16. Organizacién y estructuracién de la ensefianza media

16.1. Autoridades responsables.

16.2. Ramas y niveles en que se divide la enseflanza media.

16.3. Articulacién: requisitos de admisién y de exclusién en
cada rama y en cada ciclo; posibilidades de pasar de una
rama a otra de la ensefianza media y también de un ciclo
a otro dentro de la misma rama o entre diferentes ramas.

17. Alumnos inscritos en la ensefianza media

17.1. Evolucion en cifras absolutas del total de inscritos, dis-
criminando carreras técnicas, comerciales y bachillerato.

17.2. Evolucién en cifras absolutas y relativas de los inscritos,
segin sexo.
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17.3. Evolucién en cifras absolutas y relativas por modalidad
de ensenanza media.
17.4. Tasas de incorporacién:

17.4.1. tasa bruta de incorporacién (total de alumnos
sobre la poblacién de 13 a 18 afios), segiin sexo. Ten-
dencia actual y evolucién;

17.4.2. relacién de los alumnos de la ensefianza me-
dia de 13 a 18 afios, sobre la poblacién de edades en-
tre 13 y 18 anos:

— seglin sexo;

— seglin modalidad.

17.4.3. tasa de incorporacién de la poblacién de 13
afos en el primer ano de la ensefanza media (alum-
nos de ensefianza media de 13 afios sobre la pobla-
ci6én de 13 aiios), segin sexo y por modalidad;
17.4.5. anilisis de la relacién entre el nimero de los
que se gradtan en la escuela primaria y los que se ins-
criben en primer afo de la ensefianza media, segiin se-
xo y modalidades;

17.4.6. andlisis de la distribucién de edades de los
alumnos de cada afo de la ensefianza media (median-
te una muestra de los establecidos) segiin sexo y mo-
dalidad. ¢

18. Egresados de la ensefianza media

18.1. Incremento de la tasa de graduacién por modalidad, -
gun sexo:

18.1.1. en relacién con la matricula total por mod-
lidad;
18.1.2. en relacién con los inscritos cinco o seis aivs
antes, por modalidad;
18.1.3. en relacién con la poblacién del5 afios e
edad, por modalidad.
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18.2. Anilisis de la distribucién por modalidades del total de
graduados de la ensefianza media, segiin sexo. Tendencia
actual y evolucioén.

18.3. Edad media de terminacién de estudios.
19. Personal para la ensefianza media

19.1 Namero del personal docente (profesores y otro perso-
nal docente) y de personal no docente, segiin sexo y es-
pecialidad. Indice de crecimiento.

19.2. Relacién del nimero de profesores respecto del total del
personal docente.

19.3. Posibilidad de analizar el nivel educativo de los profeso-
res de ensenanza media, por modalidad y sexo (tabular
total de datos o muestra de establecimiento, segiin mo-
dalidad).

19.4. Piraimide de edades del personal docente por modalidad
y s€X0.

19.5. Nivel de sueldos del personal docente. Comparar con
otras categorias profesionales.

19.6. Media y dispersion de la edad efectiva de jubilacion.

19.7. Andlisis de la cantidad de dias y horas efectivamente tra-
bajadas por el personal docente de la ensefianza media,
por modalidad.

19.8. Alumnos por profesor. Relacion entre la cantidad de
alumnos y de personal docente y de profesores, por mo-
dalidad, segin autoridad escolar. Tendencia actual y evo-
lucién.

19.9. Tasa de incorporacioén neta de personal docente.

20. Establecimientos de ensefianza media

20.1. Naimero de establecimientos, de divisiones, de
aulas y de asientos, por autoridad escolar y por moda-
lidad.

20.2. Namero de alumnos por divisién y por aula, y

|
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por asiento en cada establecimiento. Discriminar por
auroridad escolar.

20.3. Ubicacion de los establecimientos de ensefianza
media, segiin modalidad.

20.4. Estado de conservacion de los edificios, seglin
autoridad escolar.

V. Educacién de adultos®
21. Aspectos o areas de educacion de adultos

21.1. Como formacién general o de base.
21.2. Formaci6n orientada al trabajo.
21.3. Formacién para el ejercicio de los derechos y responsa-

bilidades civicas. .
21.4. Formacién para el desarrollo personal.

22. Evolucién del nimero de inscritos

22.1. Cifras totales y relativas, discriminadas por sexo.
22.2. Edad media de los adultos que siguen cursos.

23. Organizacién de la educacién de adultos

24. Personal docente

2 Con esta expresion se designa “la totalidad de los procesos organizaios de educacion,
sea cual sea ¢l contenido, el nivel y el método, scan formales o no fomales, ya sea que
prolonguen o reemplacen la educacién inicial dispensada en las escuels y universidades,
y en forma de aprendizaje profesional, gracias a las cuales, las personaiconsideradas co-
mo adultos por la sociedad a la que pertenecen, desarrollan sus aptindes, enriquecen
sus conocimientos, mejoran sus competencias técnicas o profesionats o les dan un:
nueva orientacién y hacen evolucionar sus actitudes o su comportaniento en la doble
perspectiva de un enriquecimicento integral del hombre y una participcion en un desa-
rrollo socioeconémico y cultural equilibrado e independiente™ (UNESCO, Nairobi,
1976). Este es el tinico pardgrafo que hemos modificado en relacién on el trabajo ¢la-
borado en 1965, en razén de que ¢l concepto de educacion de adultase ha hecho mu-
cho miés amplio.
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24.1. Total de personal docente.

24.2. Grado de especializacién para el trabajo con adultos en
el personal docente.

25. Evoluciéon del niimero de centros de educaciéon
de adultos

26. Didactica especifica

VI. Ensenanza del nivel superior. Ensenanza superior
no universitaria

27. Organizacién y estructuracion de la ensefianza superior

27.1. Institutos de ensefianza superior relacionados con la for-
macién de profesores para la ensefianza media:

27.1.1. clasificados segtin las especialidades que ense-
nan;

. 27.1.2. requisitos de admisién: titulos y edad normal
de incorporacién.

27.2. Institutos de ensefianza superior que no se relacionan
con la formaci6én de profesores para la ensefianza media:

27.2.1. clasificados segtin la especialidad que ensefian;
27.2.2. clasificados segin la autoridad responsable

(nacional, provincial, privada);
27.2.3. requisitos de admisién: titulos, edad, etc.
28. Alumnos inscritos en la ensefianza superior
28.1. Evolucién en cifras absolutas del total de inscritos:

28.1.1. por modalidad para los profesores;
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28.1.2. por modalidad para la ensenanza superior sig-
nificativa que no es profesorado.

28.2. Distribucién por edades de la matricula, seglin sexo:

28.2.1. para la matricula de los institutos de profeso-
] rado;

28.2.2. para la matricula de la ensefianza superior que

no es profesorado.

29. Egresados de la ensefianza superior

29.1. Analisis de la tasa de graduacién en relacién con la ma-
tricula total, seglin sexo:

29.1.1. para los institutos de profesorado;
29.1.2. para la ensefanza que no es profesorado.

29.2. En relacién con los inscritos tres o cuatro afios antes, se-
gan sexo:

29.2.1. para los institutos de profesorado, segin mo-
dalidad;

29.2.2. para la ensefianza superior que noes profeso-
rado.

30. Personal docente para la ensefianza superior

30.1. Nimero de personal docente y de personal 10 docente,
seglin sexo:

30.1.1. para los institutos de profesorado segin mo-
dalidad;

30.1.2. para la ensefianza superior que naes profeso-
rado.
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30.2. Posibilidades de analizar el nivel educativo de los profe-
sores de la ensefianza superior:

30.2.1. para los institutos de profesorado;
30.2.2. para la ensefianza que no es profesorado.

30.3. Relacion entre el personal docente y profesores con res-
pecto al nimero de alumnos:

30.3.1. para los institutos de profesorado, segiin
modalidad y autoridad responsable (nacional, provin-
cial, privada);

30.3.2. para la ensefianza superior que no es pro-
fesorado, segiin tipo de carrera y autoridad responsa-
ble.

31. Establecimientos de ensefianza superior
31.1. Namero de establecimientos:

31.1.1. nmero de establecimientos del profesorado,
de divisiones y de aulas, por modalidad y por autori-
dad escolar;

31.1.2. nimero de establecimientos y de divisiones de
la ensefianza superior que no es profesorado, por au-
toridad escolar.

31.2. Namero de alumnos por division o por aula, y por esta-
blecimiento:

31.2.1. niimero de alumnos por divisién o por au-
la y por establecimiento para el profesorado, por mo-
dalidad y por autoridad escolar;

31.2.2. nimero de alumnos por divisiéon o por au-
la y por establecimiento para la ensefianza superior
que no es de profesorado, por autoridad escolar.
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31.3. Estado de conservacién y funcionalidad de los edificios,
segin modalidad y autoridad escolar.

VII. Ensenianza universitaria

32. Organizacién y estructuraciéon de la ensefianza
universitaria

32.1. Universidades nacionales.

32.2. Universidades provinciales.

32.3. Universidades privadas.

32.4. Estructuracién de la ensefianza universitaria segin aios
y ramas de estudio:

32.4.1. requisitos de admisién para cada rama y para
cada ciclo de estudios;

32.4.2. posibilidades de pasar de una carrera a otra;

32.4.3. reglas basicas sobre equivalencias de asignaru-
ras.

33. Alumnos inscritos en la enseflanza universitaria
33.1. Evolucién de cifras absolutas del toral de inscritos:

33.1.1. por facultades;
33.1.2. por grupo de carreras afines;
33.1.3. por universidades.

33.2. Proporcion de alumnos que trabajan.
34. Egresados y graduados de las universidades

34.1. Evolucién de la distribucién de los graduado, segiin se-
xo0, por facultades y universidades.

34.2. Mercado de trabajo para los graduados unversitarios,
segln carreray'y especialidades.
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35. Personal docente

35.1. Namero de personal docente, segin categoria y sexo,
por grupo de carreras y facultades.

35.2. Namero de profesores con dedicacion exclusiva, semiex-
clusiva y simple, segiin grupo de carreras y facultades.
Evolucién.

35.3. Nivel de sueldos. Comparacién con docentes de otros
niveles y con otras categorias profesionales.

35.4. Relacién entre el nimero de profesores seglin categoria
y el nimero de alumnos por grupos de carreras o facul-
tades. Evolucién.

35.5. Personal no docente, clasificado seglin tareas que reali-
za: administrativos, maestranza y otros auxiliares, y segiin
grupo de carreras o facultades.

36. Establecimientos de ensefianza universitaria

36.1. Namero de establecimientos, clasificados seglin carreras
y autoridad universitaria.

36.2. Estados de conservacién y funcionalidad de los edificios,
segin modalidad y autoridad universitaria.

VIII. Costo y financiacion de la educacion en los diferentes
niveles

37. Determinacién de costos unitarios (por alumno y por
egresado) segun los niveles de ensefianza

38. Costo de la educacién en relaciéon con el producto bru-
to interno: situacion actual y evolucion reciente

39. Gastos publicos en educacién en relaciéon con otros gas-
tos dentro del presupuesto
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40. Fuentes de financiamiento de la educacién a los diferen-
tes niveles

41. Porcentaje del presupuesto nacional, provincial y muni-
cipal destinado a la educacién, segin niveles

IX. Valores, actitudes y comportamientos de los padres

42. Valoracion que los padres hacen de la necesidad de que
sus hijos realicen estudios

43. Aspiraciones y expectativas de los padres en relacién con
el nivel de estudios que deben lograr sus hijos

44. Implicacién de los padres en los estudios de sus hijos,
participacion en los consejos de escuela, cooperadoras escola-
res

Sistema de indicadores aplicados a la salud y sanidad
1. Estadisticas vitales

1.1. Tasa bruta de natalidad.
1.2. Tasa bruta de mortalidad.
1.3. Tasa de morbilidad.

1.4. Esperanza de vida al nacer.
1.5. Mortalidad infantil.

2. Nivel sanitario

2.1. Cuadro familiar de enfermedades.

2.2. Proporciéon de fallecidos por enfermedades nfecciosas o
parasitarias.

2.3. Proporcién de fallecidos por enfermedades oronarias o
cancerosas.
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3. Recursos en servicios de salud

3.1. Médicos por 10.000 habitantes.

3.2. Enfermeras y parteras por 10.000 habitantes.
3.3. Camas de hospital por 10.000 habitantes.
3.4. Estructura de los servicios de salud.

3.4.1. Sistema puablico de salud (nacional, provincial
y/0 municipal):

— organizacién tecnico-administrativa de los servi-
clios;

— establecimientos asistenciales: tipo, ubicacién, per-
sonal, recursos materiales, indice de equipamiento,
presupuesto, cooperadoras, etc.;

— gastos pablicos en servicios sanitarios.

3.4.2. Otros organismos nacionales que prestan servi-
cios de salud (fuerzas armadas, gendarmeria, sanidad
escolar, etc.).

3.4.3. Medicina semioficial (obras sociales de empre-
sas estatales: YPF, gas del Estado, personal civil, ferro-
viarios, etc.).

3.4.4. Organizaciones de bien publico destinadas a
atender problemas de salud (Cruz Roja, ALP]I, etc.).

3.4.5. Medicina semiprivada:

— hospitales de colectividades y organizaciones por
sistemas de prepago;

— ubicacién, tipo;

— poblacién y riesgo que cubren;

— recursos humanos, materiales y financieros.

3.4.6. Medicina privada:

— recursos materiales, establecimientos, tipo, nime-
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ro y distribucién geogrifica;
— recursos humanos (profesionales y técnicos): tipo,
namero y distribucién geogrifica.

4. Cultura sanitaria

4.1. indice de educacién sanitaria (ideas y pricticas que la gen-
te tiene en relacién con la medicina y la salud).

4.2. Frecuencia de contacto con centros de salud.

4.3. Indice de confianza en los médicos y la medicina.

4.4. Frecuencia de visita de las embarazadas al médico.

4.5. Frecuencia con que se llevan los nifios al médico.

4.6. Preferencia por la curacién en el hogar o en ¢l hospital.

5. Medicina preventiva

5.1. Freduencia de la revision médica periédica (o chequeo).
5.2. Actitud hacia la revision médica periédica.

5.3. Proporcién de nifios vacunados.

5.4. Proporcién de adultos vacunados.

6. Salud mental

6.1. Namero de habitantes por psic6logo o psiquiatra.
6.2. Nimero de camas en centros hospitalarios para enfermos
mentales cada 1.000 habitantes.

6.3. Tasas de nifios discapacitados psiquicos o senoriales.
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Sistema de indicadores sociales
para el diagnostico de vivienda

1. Inventario y condiciones de vivienda

1.1. Cantidad de viviendas.

1.2. Clasificaciéon de las viviendas segiin las caracteristicas es-
tructurales.

1.3. Tipos de construccion.

1.4. Dimensiones de la vivienda y densidad de ocupacién:

1.4.1. porcentaje de viviendas ocupadas por mas de
dos personas por habitacion;

1.4.2. proporcién de viviendas con una o dos habita-
ciones;

1.4.3. proporci6n de viviendas compartidas por mas
de una familia.

2. Evaluacién de las necesidades actuales de vivienda

2.1. Previsién del nimero de viviendas que se necesitan para
suplir las viviendas deficientes.

2.2. Previsiéon del nimero de viviendas que se necesitan para
reducir el indice de hacinamiento.

2.3. Prevision del niimero de viviendas que se necesitan para
dotar de vivienda a los que forman parte de un hogar
multifamiliar.

2.4. Prevision del nimero de viviendas que se necesitan para
dotar de vivienda a los que comparten la suya con otras
personas.

2.5. Previsién de viviendas para reducir el indice de hacina-
miento.

2.6. Prevision del niimero de viviendas para reponer las vivien-
das improvisadas o no destinadas a habitacién pero utili-
zadas como tales.
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Cada uno de los aspectos de los puntos 1 y 2 se es-
tudiaran:

* En relacién con la ubicacién geogrifica.
| ¢ En relaciéon con la categoria de ingresos.

3. Evaluaciéon de las necesidades futuras de vivienda

3.1. Necesidades requeridas de vivienda para atender el incre-
mento demogrifico, habida cuenta de la distribucién es-
pacial de la poblaci6n.

3.2. Necesidades de reposicion:

3.2.1. provenientes del envejecimiento y obsolescen-
cia;

3.2.2. por desmejoramiento de las condiciones fisicas
de inventario;

3.2.3. por requerimientos de la renovacion urbana.

3.3. Tipos de casas que se requerirdn en el futuro con particu-
lar referencia al tamafio de la vivienda.

4. El proceso de urbanizacién y su incidencia en los progn-
mas de vivienda

4.1. Breve referencia histérica al proceso de urtanizacion (ya
se trate del pais, region, provincia o ciudad en donde se
realiza el estudio).

4.2. Necesidades de ordenamiento del uso de latierra.

4.3. Necesidades de infraestructura.

4 4. Necesidades de equipamiento.

4.5. Necesidades de densificacion o desconcerntracion de la
poblacién.

4.6. Condiciones para la organizacién de dreashomogénas
destinadas a vivienda.
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5. Evaluacion de las necesidades de terreno y de servicios
conexos para programas de vivienda

5.1. Necesidades de terreno.
5.2. Necesidades de urbanizacién:

5.2.1. movimientos de tierra y trabajos de adaptacién
de superficies;

5.2.2. abastecimiento de agua, electricidad, gas, etc.; )
5.2.3. vias y playas de estacionamiento, etc.

5.3. Necesidades de edificaciones complementarias:

5.3.1. educacionales;
5.3.2. asistenciales;

5.3.3. comerciales;

5.3.4. administrativas;
5.3.5. servicios comunales;
5.3.6. recreativas.

6. Analisis de la politica de tierras para vivienda
6.1. Naturaleza de la tenencia de la tierra:

6.1.1. propiedad concentrada o dispersa;

6.1.2. grado de extencién de la propiedad publica,
privada y comunal;

6.1.3. obsticulo para la adquisicién de terrenos para
vivienda. Tipo y naturaleza de las dificultades.

6.2. Reglamentos, legislacion, controles de las urbanizaciones,
zonificacién y reglamentos de construccién. Eficiencia y
limitaciones.

6.3. Planeamiento y uso de la tierra:

6.3.1. planes reguladores;
6.3.2. centros industriales;
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6.3.3. edificaciones complementarias.

6.4. Forma de adquisicién de terrenos: procedimientos e ins-
tituciones para la adquisicién y expropiacién para uso pa-
blico; aspectos legales, mora, técnica de avalio, oposi-
ciébn, concursos o propuestas publicas.

6.5. Costo y especulacion: encarecimiento de los terrenos co-
mo obsticulo para los programas de vivienda.

6.6. Impuestos, tipos de impuestos, su efecto en la especula-
cién, procedimientos de valuacién, gravimenes sobre te-
rrenos baldios, plusvalias sobre obras de mejoramiento.

6.7. Obsticulos para extender los servicios pablicos y trans-
portes con el fin de incorporar terrenos al uso urbano.

6.8. Zonas de inversion urbana y suburbana: programas para
su mejoramiento y erradicaciéon, reacomodo y prevision.

7. Tendencias histéricas de construccién de viviendas. Ana-
lisis de la politica y programas de vivienda

7.1. Evolucién en la construcciéon de viviendas:

7.1.1. por el sector pablico;
7.1.2. por el sector privado.

7.2. Legislacion relacionada con la vivienda.

7.3. Reglamentaciones de vivienda, c6digos de construccién y
otros controles: grado de cumplimiento, eficto sobrelos
programas de construccién de viviendas.

7 4. Planificacién urbana y disefio de urbanizacion.

7.5. Organismos del sector publico que realizaa o impulan
programas de vivienda (describir organizadbn, estrucu-
ra, responsabilidad, objetivos y presupuestc).

7.6. Ley de alquileres y sus efectos en la construcion, repaa-
cién y mejoramiento de las viviendas.

7.7. Promocién de cooperativas de viviendas y aociacionessi-
lI‘llaI. cs.
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de vivienda. Su valor en relacién con el costo total por
unidad de vivienda;

8.2.7. organizacion de las fibricas de materiales de

8. Capacidad del sector de la construccién construccion, necesidades de equipo mecinico y
otros: restricciones de importacién;

8.2.8. ayuda financiera, técnica e incentivos prestados
a las fabricas de materiales de construccion.

7.8. Programas e instituciones de investigacién en el campo de
la vivienda.

8.1. Recursos humanos:

8.1.1. estructura cuantitativa y cualitativa de las fuer-
zas de trabajo en la industria de la construccién;

8.1.2. variedad y disponibilidad de mano de obra ca- 1 i
lificada para la construccién de viviendas; 8.3.1. nimero de empresas constructoras, capacidad y

caracterizacioén general;

8.3.2. organizacién de la industria de la construccion,
capacidad potencial en la produccién de unidades de
vivienda por tipos de ella;

8.3.3. productividad de la industria de la construc-
cibn;

8.3.4. adelantos de las técnicas de construccién, inclu-
yendo prefabricacién total o en partes, en la fibrici o
en el terreno; posibles economias en los costos;
8.3.5. distintos sistemas de contratos y subcontratos
que se utilizan en la construccién de viviendas.

8.3. Industria de la construccién:

[ L B~

8.1.3. capacidad ociosa;

8.1.4. organizacién sindical y patronal;

8.1.5. relaciones obrero-patronales;

8.1.6. obsticulos para una mas eficiente organizacién
y mayor productividad de las fuerzas de trabajo;
8.1.7. disponibilidad de equipos profesionales (inge-
nieros, arquitectos, urbanistas, etc.);

8.1.8. existencia de escuelas técnicas para formacién
de mano de obra calificada. Niimero de alumnos que
inglesa y egresa anualmente.

8.2. Industrias de los materiales de construccién: N T — s ‘B viviendas

8.2.1. produccién de materiales de construccion, dis-
criminando produccién en bruto y elaborados. Tipos
de material;

8.2.2. capacidad instalada y capacidad ociosa;

8.2.3. localizacién geogrifica de las fabricas;

8.2.4. capacidad y problemas de transporte;

9.1. Estructura y evolucién de los costos.
9.2. Evolucién del costo de construccién. Niimeros indices.
9.3. Posibilidades de reduccién de costos.

10. Capacidad de pago de las familias

8.2.5. proporciéon de materiales bdsicos (cemento, 10.1. Estimaciones de la distribucién urbana y riral de las fa-
hierro, acero, arcilla, madera, etc.) que entran en la milias por niveles de ingreso.

construccion de las viviendas en general; 10.2. Composicién del gasto familiar.

8.2.6. déficit de materiales mas importantes que de- 10.3. Niveles de alquiler.

ben importarse de otras provincias o paises (en bruto

y elaborados) y articulos esenciales para la fabricacién 104 CoRsaeniensas tipicas.
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10.5. indice de precios de consumo y salario.
11. Financiamiento para la construccion de viviendas

11.1. Fuentes gubernamentales para el financiamiento de la
construcciéon de viviendas: Banco Hipotecario Nacional,
¢ Cajas de Jubilaciones, Direccién Nacional de Préstamos
Personales, Secretaria de Vivienda, Instituto Provincial
de la Vivienda, etc.

11.2. Fuentes mixtas para el financiamiento de la construccién
de viviendas: bancos pro vivienda.

11.3. Fuentes privadas para el financiamiento de la construc-
cién de viviendas: cooperativas, asociaciones de ahorro y
préstamo, sindicatos obreros, companias de seguro,
Otros.

11.4. Tipos corrientes de interés, urbano y rural, plazos de
amortizacion, diferencias entre las tasas de interés social
y privadas.

11.5. Porcentaje de la financiacién en relacién con el costo de
la vivienda.

11.6. Volumen de los ahorros privados: medios, incentivos y
mecanismos para atraerlos y encauzarlos para la construc-
cién de viviendas o fondos hipotecarios.

11.7. Limitaciones y obsticulos para el suministro de fondos,
tales como inflacién, adquisicion de terrenos, incumpli-
miento de pagos, negociaciones inadecuadas, defectos de
titulos de propiedad, etc.

11.8. Evaluacién de los sistemas de financiacion.

11.9. Hipotesis de crecimiento de la renta (provincial o nacio-
nal); posibilidades de inversién bruta y de inversiones en
el sector vivienda.




