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Notas para una teoría general de la planificación 

' Jorge Ahumada 

. Una definición .. 
La planificación o programación es una metodología para la toma de 

decisiones. Toda decisión envuelve una. elección entre alternativas, 
por tanto, podemos decir que se trata de una metodología para escoger 
entre alternativas o 

En un sentido muy general, hay dos grandes campos de elección: 
el que se refiere a objetivos o fines y el que se refiere a medios o 
instrumentoiso En ambos casos el problema de elección surge si hay 
una relación de competividad entre los objetivos o instrumentos.. Dos 
objetivos son competitivos entre sí, si perseguir uno envuelve sacrificar 
el otro en alguna medida» 

Los conceptos de objetivo e instrumentos no son sustantivos, 
sino adjetivos. Distintas acciones .o cosas tienen distintos grados 
de instrumentabilidad, es decir, sirven, en mayor -o menor grado, para 
conseguir que se produzcan ciertas cosas o se realicen ciertas acciones^ 
Una cosa o .una acción es un objetivo o es un instrumento -sólo deatro 
del contexto de un campo' de actividad definido y 'dentro de un plazo 
concreto. 

Aquellos' objetivos- cuyo grado de instrumentabilidad es céro'podría 
llamárseles puros o finales. T Por lo.cgtme're.l, con" 
juicios éticos o estéticos y por tanto dependen más bien del obser-
vador que de su propia naturaleza. 

Un agricultor, por ejemplo, puede querer a su caballo y cuidarlo 
aún si le resulta ineficiente como instrumento de trabajo. 

En la práctica, la manera de distinguir si nos interesa algo como 
instrumento más bien que como objetivo es preguntándonos si lo 
juzgamos con criterio de eficiencia. 

Elegimos un instrumento A en lugar de un instrumento B porque el 
objetivo O se obtiene con un costo menor, si A es más eficiente q.ue B. 

/Estamos interesados 
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Estamos interesados 911 4Aie Q se obtenga al .menor;̂  cpsto posible 
por dos razones principales: (i) porque los instrumentos son escasos, 
es decir, no hay suficiente para lograr todos los objetivos en toda 
la magnitud deseada y (ii) porque los instrumentos pueden emplearse 
en la obtención de otros objetivos distintos a O. ^^jrjta^to, mientr 
menos instrumentos se- usen por . unidad deriBf .más f.áctiblé resultará 
ol?tener mayores cantidades de otros abjetáívos ;(o del ..mismo .0). , Se . 
dice:que.los instrumentos escasos que tienen usos alternativos SOB . 
económicos. . . , . , ,. 

Una de las características.del método programático reside .en que 
permite escoger entre varios instrumentos aquel. :que es el más eficiente 
de todos para lograr r.un objetivo,^ 

En relaci.ón con l-os objetivos, el método programático permite, en 
esencia, tres cosas;: ,(.1) •verificar que se da preferencia a los más 
deseables; (ii) verificar que los objetivos soa compatibles entre si . 
y ( i ü ) verificar ique l.as rmetas- son, realistas o factibles..-, : 

El primer :probl.ema arnotado. es el de las. préJiaciones o prioridades. 
Surge de, la relación-.de; escasez, entre ,objetivos .é instrumentos:.- .Si :no 
se pueden .lpgrar.-̂ tQd<3s. los objetivos .ai raism.o ::t:ÍJémpo y-.en .el mismo \ 
grado, hay que fijar ''Una orden de ::pr.eláci6n. complejidad nace. , 
principalmente de dp.s -cosas.:' (i) rara vez un individuo en par.ticuiar 
posee una clara percepción de la jerarquía de sus preferencias .y 1.. 
(ii) los-distintos individuos en un grupo poseen jerarquías de^prefe-
rencia conflictivasi Esto último es la esencia del problema de la 
justicia distributiva. .i,-. . : , , 

Dos objetivos son incompatibles entre sí cuando la obtención de uno 
envuelve el sacrificio completo del pt^o. , Se trata de un-caso extremo 
de competividad (i.e.,;. la guerra y la-paz). La incompatibilidad puede' 
surgir de la naturaleza misma, de los objetivos o del hecho que compiten 
por los mismos instrumentos-, .Un •Q.b.j'etivo puede ser* ,hb fkctible', eis 
decir, no puede proponer alcanzar una meta inalcanzable-en un plazo 
dado.. El realismo de un objetivo .está-determinado; por ia escasez de 
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los instrumentos o por su. eficacia. Debido a que tanto la. escasez 
como la eficiencia cambian con. el tieinpo,. el realismo de un objetivo 
varía con el plazo considerado» 

Podemos ahora completar nuestra definición: La planificación es 
una metodología para escoger entre alternativas que se caracteriza 
porque, permite verificar la prioridad,, factibilidad y compatibilidad 
de los objetivos, y permite seleccionar los instrumentos más eficientes. 

El plaa y la planificación 
La planificación no es el proceso de elaborar un documento'qué se 

denomina plan o'programa. Esto es•solo una parte del proceso, por 
las siguientes razones: " ' ' • 

(a) La selección- racional•de objetivos e instrumentos es una tarea 
permanente. Hay qüe eótaí' planificando todo el tiempo? 

(b) El proceso de seleccrón racional'continuo envuelve no solo 
'el empleo de un método, sino además, una actitud, una manera 
•de pensar favorable•a'la racionalidad; 

(c) El establecimiento dé una • conducta racional depende'no solo 
de que sé disponga'dé un método, sino, además que haya 
(i) uá sistema' ápropiado'de sanciones-y remuneraciones que 
corrija las desviaciones y (ii) un sistema-de organización 
social que sea compatible con la condücta racional; 

(d) El documento denominado plan, muestra, por lo general, el 
conjunto de decisiones tomadas por la autoridad. Es por 
tanto un documento técnico y político.- En cambio i" no muestra 
todo el proceso técnico, que consiste en la elaboración de 
las alternativas entre las.cuales, la autoridad escoge; 

íe) Las decisiones son relevantes sólo si se reflejan en.acciones. 
Solo una-vez,que las acciones están ejecutadas, se tiene 
seguridad que,.las decisiones fueron correctas.. Por esto 
el proceso de planificación contin-úa hasta la evaluación. 
El "Plan" sólo contiene las decisiones. 

/Planificación y 
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Planificación y política 
Una política es un corijüntó de decisiones sobre objetivos e 

instrumentos relativos a una-actividad. Por ta:nto, se puede decir, 
que la planificación es una técnica que sirve {>ara elaborar políticas 
de una manera racional. . ' 

Lo antérior no quiere decir que los pl&riificadores sean políticos, 
o sean autorida;d política. La autoridad política decide. . El 
planificádof elabora las alternativas sobre las cuales esa autoridad 
decide. Por tanto, los planificadores ison elaboradores de alterna-
tivas de política, mientras que, la autoridad política es decidora o 
"policy-;-maker". . , 

De lo anterior resulta evidente que la planificación es ética y 
políticamente neutra. No es en sí buena ni mala. Se puede plani-
ficar para la justicia como papa la injusticia, para la virtud como 
para el vicio. Es políticamente neutra en el sentido de que no exije 
ni mayor concentración ni mayor dispersión de decisiones. 

La dispersión y la concentración pueden considerarse como 
instrumentos para lograr un objetivo o un conjunto de objetivos. 
Por tanto, se les. puede juzgar con criterios de eficiencia. En 
general, no hay. instrumentos que sean más eficientes que cualquiera 
otro en cualquier circunstancia y lugar. Por tanto, la.dispersión 
puede ser más eficaz que la concentración en algunas circunstancias 
y en relación con algunas:decisiones, mientras que la .concentración 
puede serlo en otras, . 

Algunos conceptos básicos aplicados en la planificación 

Sujeto y campo 
Una o varias unidades de decisión relacionadas.entre sí de modo 

que formen una organización, puede ser sujeto- de planificación, 
•Llamamos campó de la planificación a la funcxón de' la organi-

zación que se planifica,' Esto es, podemos planificar la función 
de producción de una organización, O la función de integración, o la 
de evaluación, o todas las funciones que cumple la organización 
sujeto de planificación, 

/Se llama 
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Se llama planificación integral ía que comprende todas o la 
mayoría de las funciones de una organización. 

Teóricamente,, y sujeto a las restricciones que se señalarán más 
adelante, se puede planificar la sociedád en su' conjuríto, pues se 
trata de una organización de organizaciones. Hablaríamos en tal caso 
de planificación integral nacional» El concepto nacional envuelve 
otro de jurisdicción territorial. Por extensión, por tanto, se 
puede .hablar de planificación estadal y municipal. 

Llamamos sistema a un conjunto de funciones semejantes qué la 
sociedad tiene que desempeñar para asegurar su supervivencia. 
Distinguimos 4 sistemas; i) el económico; ii) el político; iii) el 
social y iv) el cultural. 

Se puede planificar un sistema, pero con grandes dificultades, 
en vista de la ausencia de una jerarquía de organízaciónes relativas' 
al sistema .o de algún mecanismo coordinador de decisiones,' 'Sin 
embargo, es apropiado halalar de planificación económica, política, 
social o cultural. 

La planificación sectorial es la que se aplica a un campo definido 
en términos tecnológicos, más bien que funcionales, ioe,, planifi- ' 
cación aplicada, industrial', de la salud, o de la educación, ' 

Objetivos e instrumentos ... , . 
'Hay que .distinguir .entre enunciación y • definición,, de objetivos,. 

La. proposición "combatiremos la malaria"-, repi^esenta. una epuncjación. 
La proposición '"'reduciremos la malaria en 10 por ciento.,en . el . . 
transcurso de-dos años- en el Estado. Apure" representa una. d.e.finición 
de objetivos, . _ , . . 

Por tanto, un o.bjetivo se., define una vez que se ha fijado el 
sujeto de la acción (el Estado Apure), .se ha. cuantificado el _ 
objetivo Creduc.ció.n. exi.. 1,0 por cie.nt.o) y se ha determinado un plazo 
para alcanzarlo (2 aiios), .Un objetivo así definido se llama, meta. 

Por lo general-, ni los individuos ni los grupos persiguen un 
Bolo óbjetivo,. sino, un, conjunto. Pueden darse-dos-, tip.os de relaciones, 
entre los objetivos-que componen cualquier conjunto: i) de compe-
tividad y ii) de., c.omj^lementr.rieclaá, 

/Dos objetivos 
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Dos objetivos son complementarios entre sí, si la obtención de 
uno en cierta magnitud obliga a la obtención del otro en alguna medida. 
La competividad ya fue definida en párrafos anteriores. 

Debido a las relaciones que existen entre los objetivos y debido i 
a la escasez y"usos alternativos de los instrumentos, los objetivos' 
de un sujeto no pueden ser definidos én forma aislada unos de otros, l 

En otras palabras, el problema dé elección no-se plantea como 
cuestión de escoger entre "a" o "b'', o entre tanto de "a'' y cuanto 
de "b", sino como cuestión de escoger entre "complejos dé' objetivos". 

Se denómink instrumentó' c u a l q u i e r o b j e t o o ' n o r m a , "ó' conjunto" " 

de objetos o normas que se emplean en el proceso de obtener üri 
objetivo y que son complementarios entre sí»' (Ejemplos:'cama dé ' 
hospital; agente de"éxtensión' agrícola^ oficirist colectora dé impuesto 
a la renta; generador). ; • o 

Que los objetos o normas que confol-mari un instrumento sean 
complementarios significa'que ninguno puede realizar por si solo la 
tarea para la cual está diseñado el conjunto. 

Para programar hay que instrumentalizar, es decir, identificar 
los recursos en conjuntos operacionales instrumentales. La instru-
mentalización presenta tres problemas principales: i) el tecnológico, 
de determinar el complejo de insumes requeridos para cumplir la tarea; 
ii) el de la denominación i y iii) el de la unidad de medida. Por 
lo general, cada tipo-de instrumento recibe una denominación genérica 
que se deriva .de..la actividad o tarea que rg-aliẑ L, i¿e. , hospitali-
zación^ -Gamar-hospital,. 

La unidad de medida de un instrumento cualquiera puede definirse ^ 
en términos del recurso manos divisible, i.e.,.la cama del hospital. 

La composición de recursos del instrumento^se. define por consi-
deraciones técnicas y económicas. Las técnicas imponen límites al 
rango de variabilidad de la composición. Las económicas permiten 
definir la composición óptima dentro del rango. La•cofflposición es 
económicamente óptima, si permite obtenr una cantidad dada de obje-
tivos con la cuantía má« pequeña posible de recursos, o si con una 
cantidad dada de recursos permite obtener un máximo del objetivo, 

/Por lo 
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Pbr- lo general, en situaciones concretas, se encuentra que la 
composición de los instrumentos muestra serias deficiencias» Para 
juzgar estas deficiencias se. precisa disponer de un patrón de compa-
ración, que está dado por la composición óptimai 

La composición óptimá-de cualquier instrumento váría cdn 'ei ti-émpo 
en un mismo lugar y de lugár a lugar, por modificacionéá en las condi-
ciones técnicas y/o en las económicas. ' ' • ' - • ' • 

Por lo general, para obtener un'objetivo se requiere el empleo 
de varios instrumentos de distintos .tipos • o' dé un co-tíjunto • dé 'instru-
mentos complementarios entre sí« • Al conjunto de instruméntos com'p'lé-' 
mentarips que se emplea para 'conséguir un objetivo se lé denomina 
técnicao La composición instrumental de una técnica puede variar 
también co-mo la del instrumento dentro de límites determinados por 
el estado de las artes y también hay uña"composición instrumental 
óptima» 

Las técnicas son. ^'administradas" por unidades' de decisión o 
unidades ejecutivas, ioe», hospital, finca, fábrica, escuela. La' 
dimensión de una unidad ejecutivá puede variar entre limites fijados 
por el estado de las artes y a distintas dimensiones de la unidad 
ejecutiva corresponden distintas composiciones óptimas de los instru-
mentos y las técnicaso Si al aumentar la dimension de la unidad ejecu-
tiva aumenta la eficiencia de las técnicas o instrumentos, se dice 
que hay economías de escala» 

Relaciones entre objetivos e instrumentos 
Llamamos productividad a la relación o cuociente entre la cantidad 

de objetivos lograda y la cantidad de instrumento utilizada para 
lograrla. ' ' 

Hay una productividad observada y una normativa. La observada 
es la que se registra al analizar la producción de cualquier objetivo. 
La normativa es la máxima que se puede conseguir dados el conocimiento 
técnico y la disponibilidad de recursos, si bien en la práctica se 
suele emplear como normativa la alcanzada por los mejores productores 
o la alcanzada en otros países en actividades semejantes. 

/La relación 
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La relación de productividad es el recíproco de la relación de 
costo unitario, pues el costo unitario de un objetivo es la cantidad 
de instrumento utilizado por unidad de objetivo logradoo 

A medida que varía la cantidad del objetivo que se produce, la ' 
cantidad de instrumento necesaria puéde cambiar en igual, mayor o 
menor proporción. Si ambas varían'en la misma proporción, la ' 
productividad (y el costo unitario) permanecen constantes cualquiera 
que.sea la cantidad de objetivo producida. La relación que existe 
entre una serie de un objetivo y la serie de un instrumento necesario 
correspondiente se denomina función de producción. Si la producti-
vidad no varía con la escala de producción, se dice que la función 
es lineal y homogénea. 

Las funciones de producción son válidas dentro de un rango de 
variación de la cantidad de objetivo producida. Por ejemplo: si para 
producir automóviles hay una función de producción A, es probable 
que no sea aplicable para producir 10 automóviles por año,_^ni 
10 millones. 

Algunos instrumentos ejercen influencias sobre un objetivo cuyo 
sentido y magnitud cambia con el tiempo. Por ejemplo: si se aumenta 
el precio de una mercancía se puede estimular su producción, pero 
si se mantiene el alza ésta puede conducir a la contracción de ía 
producción nuevamente,' 

Además, los efectos de los instrumentos pueden distinguirse en 
cuanto a. la permanencia de sus efectos - pueden ser duraderos o 
transitorios - y en cuarito ..al'-p.la?;o, qué toman para dejar sentir'. :su 
efecto instantáneo ó restrasadd, ¡ 

Un instrumento püedé influir -sobre la producción de más de'üh 
objetivo, ya sea contribuyendo a que se produzca más del otro ' ob'jé'tivo, ' 
o se prodtízca menos, • Si la influéíiícia eíS positiva, el incremento de 
prodüílción del ot'ro objetivo débe sumarse al numerador pará medir 
la productividad del instruriíéñto. Si la influencia es negativa, debé 
restarse. 

' /Tanto en 
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Tanto en el caso en que se requiere más de un instrumento para 
producir un objetivo como en el caso en que se produce más de un 
objetivo con un solo instrumento, se precisa homogeneizar en el primer 

' caso los instrumentos y en el segundo los objetivos para poder calcular 
la productividad» .. . , , . • . , . ... . • ; . 

' Si los objetivos de uña actividad pueden- ser instrumentales para 
obtener otro objetivo común más "'alto'', la homogeneiir.ción de los que 
son instrumentales puede realizarse reduciéndoles a equivalentes del 
objetivo más ''alto"» 

Por ejemplo, los objetivos de''reducción.'de la malariá y del cáncer 
se pueden homogeneizar, a través de- lá'-t̂ asa de .letalidad, en términos 
del número de muertes evitadas (objetivo má"s alto) en un pla-.o ;.dL,dc<, 

En economía el objetivo máis alto es' el bienestar económicoe 
Todos los bienes de consumo son instrumentos para el- bienestar» Si 
una persona está dispuesta a cambiar dos cambures por una manzana y 
no más, quiere decir que haciendo ese cambio mejora su bienestar» 
Si una manzana vale medio bolívar y un cambur también medio bolívar, 
quiere decir que para adquirir un cambur tiene que sacrificar una 
manzana» Wo estará por tanto dispuesto a pagar -el precio del 
cambur hasta tanto no haya bajado a un cuartt) de bolívar» Al no 
haber demanda, el precio del camb'ur bajará hasta que su precio guarde 
con el de la manzana'la misma relación con que contribuyen al•bienestar. 
De allí que los precios puedan utilizarse como homogeneizadores de 
productos económicos heterogéneos (bajo ciertas condiciones)» 

Vale la pena anotar que la homogeneización por la vía de los 
^ precios es factible en virtud de que i) es posible establecer el valor 

de cambio entre dos objetivos - lo que presupone la existencia de un 
' mercado, y ii) quiénes demandan los objetivos tienen libertad para 

escoger (y lo hacen, por hipótesis, maximizando)» 
Tanto los objetivos como los instrumentos deben también homoge-

neizarse con respecto al tiempo» El objetivo A obtenible en el tiempo 
t es más valioso que el objetivo A obtenible en el tiempo t + n 
si ambas cantidades son iguales» La homogeneización con respecto 

/al tiempo 
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al • tierapo-'se- llama áctuálizacióií''-y en economía se hace utilizárido 
una tasa -Üe interéso' : Cien hoy eqúiv^alen a' 110 a un año plazo'si' la 
'taé'á; dé' iífiterés'•e's'-'10''por cieñ'to ̂ (o ̂ cien- a'''un año -pla2i'ó equivalen 
a 91'-dé hoy.) d'^'o^í:-.,' . cr.;:;.:.; ' ^ 

Líneas Generales de Solución a los Grandes 
"" ' ' ' "•" 'PrbTaleinas Pro'¿iirá^átícos . \ , • 

Los problemas 
Hay, según se dijo, dos grandes problemas programáticos: i) cómo 

escoger entre objetivos y ii) cómo escoger instrumentos o técnicas. 
La condición determinante de la solución de ambos problemas es 

la escasez de recursos, da.do que los recursos'son escasos es ló,gico 
que: i) se les deba utilizar plenamente y ii) se deba utilizar los 
disponiÍDles de modo que se obtenga el máximo de objetivos. Este 
es el principio de la maximízación, cuyo corolario es el siguiente: 
dada la cuantía de un objetivo a conseguir, hay que procurar obtenerlo 
con el miniaio de recursos posibles. Por ocupación o utilización 
plena se entiende la ocupación total del recurso más escaso si no 
hay perfecta sustituibilidad. Si la hay, envuelve^la ocupación plena 
de todos ios recursos. 

Dado que los recursos son escasos, es evidente que no es posible 
satisfacer los objetivos de todos los individuos en igu'aí medida. 
Habrá que satisfacer los de algunos en mayor medida que los de. otros. 
¿Cómo determinar quiénes deben ser más favorecidos y en cuánto" 
Este es el problema de la justicia distributiva, que en economía se 
denomina de distribución del ingreso. 

Hay un aspecto de la distribución del ingreso que está relacio-, 
nado con el tiempo, que podría plantearse así: ¿qué es preferible, y 
satisfacer en mayor medida ios objetivos.de la generación presente 
o los de la generación futura? Esí:e en en'esencia el problema de 
la velocidad del desarrollo en economía. Hay también un elemento 
espacial eh los problemas programáticos. Si hay un espacio A con 

f 
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dos espacios componentes b y e , y los recursos pueien movilizarse 
entre b y c, oque es preferible satisfacer, los abjetiyos de los 
beanos o de los ceano;^ en mayor medida" Evidentemente, se trata 
de un problema de distribución del ingreso (bienestar) interespacial 
o interregional o 

La satisfacción de beanos o ceanos. puede lograrse supuestamente 
usando los instrumentos en b ó en c ó en. ambos espacios» ¿Es que 
espacio es más conveniente ̂^ Este es el problema de la localización 
en economía., 

La jerarquización de los objetivos • • • 
Según se dijo antes, la tarea del programador en cuanto a los 

objetivos, .es verificar que la jerarqui-zaoión- establecida por la 
autoridad es la apropiada» 

Idealmente, la autoridad debería dar a los programadores una lista 
de objetivos indicando para cada cual la prioridad y la magnitud en 
que la autoridad pretende que sé satisfaga cada uno dentro de un 
plazo determinado» 

Indicar la prioridad de los objetivos quiere decir fijar el 
orden en que deben ser satisfechoso Por ejemplo, si se afirma que 
la educación tiene prioridad no quiere decir que hay que emplear los 
recursos hasta satisfacer totalmente.la meta de educación y se procu-

í — - j • 

raría obtener el objetivo con prioridad dos sólo si sobran recursos» 
La autoridad puede cometer dos tipos de errores en. cuanto a la. 

jerarquización de los objetivos: (i) relativo al orden en que 
establece, y (ii) relativo a la magnitud de las metas» 

Se puede decir que un orden cualquiera de prelacioneq está equivo-
cado sólo si se cuenta con un patrón óptimo de jerarquización contra 
el cual se le pueda comparar. En el campo de la economía se han 
establecido patrones óptimos de jerarquización,....que son válidos dados 
ciertos supuestos, entre los cuales los principales sor̂ : (i) cada 
individuo está en mejor posición para fijar su propio •sis.t̂ m.a. de priori-
dades económicas que cualq^uiera otra autoridad; (ii) todos Itís objetivos 
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economicojs específicos son comparables, entre si y son instrumentos 
para un objetivo más alto., que ^es el bi-enesta-r econó-mio.ó; (lii) dado 
que los recursos económicos son escasos,, es lógi.co utilizarlos de 
modo que se maximice el bienestar económico, y (iv) los individuos 
aptúan racionalmente en el campo económico. 

Si las proposiciones anteriores spn correctas, se deduce que 
si los individuos tienen libertad para utilizar los reciarsos sobre 
los cuales tienen comando, el sistema de prioridades puede, inducirse 
de la comparación de presupuestos de consumidores» 

Supóngase un consumidor cuyo gá¿to -se -.aistribuye;:..ási: -

Producto Gasto Gasto . Elastc. Implic. 

A ' 40 25 
B .J30 • IS; i 
C . 10.... . 
D 00, 

• 100 50 ..o:;.-:.' • 

Los recursos son. equivalentes al gasto desde el,punto de vista 
del consumidor. Si R = 100, los productos que tienen pripridad son 
A, B, C y D. Los que no tienen prioridad no aparecen en el gasto. 
Para averigua^ cuáles .tienen prioridad entre los que sí aps.receR,, es 
preciso comparar la estructura, del ,gasto con otra estructura a nivel 
menor de recursos. En el .ejemplo,, D tiene menos prioridad que A, B y 
C porque al reducir el ^asto a la mitad, desaparece dê l presupuesto. 

De lo anterior se infiere que las elasticidades-ingreso de la 
demanda son un buen índice del orden de prioridad de los objetivos 
económicos: más bajo coeficiente elasticidad-ingreso de la demanda, 
más alta la prioridad. , . , 

El sistema de prioridades no es independiente de los precios 
relativos de los distintos bienes. Por ejemplo, si el precio de D 
sube en relación al de los dos de A, B y C, podrá desaparecer del 
gasto aun si E no baja de 100. Esto quiere decir que las prioridades 
no son andepehdientés de las técnicas disponibles para obtener 

/los distintos 
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los distintos objetivos. Aún más, no se puede hablar de prioridades 
sin precios relativos, puesto que ellos son los homogeneizadores de 
objetivos heterógeneos» 

El sistema de prioridades económicas varía de un individuo a otro, 
en función de: (a) las diferencias en la cuantía de recursos' de que 
disponen, y (b) las diferencias individuales en la jerarquía de 
valores o preferencias (distintas estructuras de gastó al mismo 
nivel de recursos)» 

El sistema de prioridades económicas colectivo se computa como 
un promedio ponderado de las prioridades individuales, en el que la 
ponderación es la proporción del gasto total colectivo en que incurre 
cada individuo» Por tanto, el sistema colectivo de prioridades depende 
de la distribución del ingreso. Si el ingreso se redistribuye, cambia 
el sistema de prioridades» 

Las diferencias individuales en la jerarquía de preferencias a 
un mismo nivel de ingreso depende de características demográficas, 
tales como edad y sexo, y socio-culturales, como educación y antigüedad 
en el status. 

La distribución del ingreso es un índice de la distribución del 
poder económico» Otro índice es la distribución de la riqueza» 
Por tanto, puede afirmarse que las prioridades económicas colectivas 
están, en parte, determinadas por la distribución del poder económico 
en la sociedad» 

El ejercicio del poder económico requiere de'un mecanismo o insti-
tución social» Este mecanismo es el mercado» Dada la distribución 
del ingreso y la riqueza, el sistema de prioridades económico-colec-
tivas resulta del ejercicio de las fuerzas económicas en el mercado» 

Las prelaciones de objetivos no económicos de los distintos 
individuos son también convertidos en la práctica en preferencias 
de la sociedad por sistemas tales como las convenciones, las costumbres, 
el mandato dictatorial y el voto, pero estos sistemas no toman en 
debida cuenta la ''función de bienestar" de la sociedad» 

/La complejidad 
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La complejidad de lo que puede ser un sistema de preferencias 
de la sociedad se |)uede ilustrar con el niode.lo liipotético de una 
compuesta sdlo de dos miembros y dos objetivos. Si hay:dos objetivos 
X e y, un individuo puede ̂ ^preferir x a y,. .6 y. a z o bien puede ser 
indiferente a ambos. .Si se llama E. a la primera, R-, a la segunda, 
y Ej a la .tercera y :hay dos individuos, se tienen .las posibilidades 
indicadas en las columnas 1 y 2 del cuadro siguiente: , . . 

1 2 ^2 

•• ^ V 

-

. • • 1 • • • ': ' • 
C-

E-, 

Las F répreéieñta formas de' combinar las preferencias de'1 y 2. 
F^ representa un sistema con una "lógica de bienestar colectivo''; 

^ ^k contienen lógica alguna, pero' son métodos posibles de 
combinación. F, es un método que contiene una "lógica dictatorial". 

• • . , • ' , Q. . '' 

Lo importante es que hay'5 = 19683 pero como lo demuestra 
no todas pueden llam:arse de bienestar. 

Re.ferirké a "''lógica" de bienestar colectivo envuelve suponer 
que se trata dé métodos de conversión del sistema de preferencias 
individualeé ái 'sist'ema' dé preferencias colectivas que se pueda esperar 
que sean ábeptábles para üft gür-ah' número de individuos. O sea, sé . 
trata de métodos qué deben cumplir con ciertos valores axiomáticos. 

; /Hay cinco 
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Hay cinco axiomas que se han considerado importantes: 
(i) Que la función de bienestar social tome en consideración 

el perfil de preferencia de todos los individuos, 
(ii) Que haya una asociación positiva de los valores individuales 

y los sociales. 
(iii),Que haya independencia de las alternativas irrelevantes, 
(iv) Que haya soberanía del ciudp.dano (no imposición), y , 
(v) Que no haya dictadura. 

Lás condiciones (i), (iv) y (v)'son bastante obvias. La (ii) 
quiere decir que si hayuna modificación de las preferencias indivi-
duales en un sentido, las preferencias sociales deben cambiar, en. el.-, 
mismo sentido. La (iii) quiere decir que una fúncioa'de-bienestar da 
X como la mejor alternativa de un conjunto de (x, y, w, z ) , también 
debe darlo en un conjunto (x, y, z). ' " 

Arrow ha demostrado que no hay ninguna función de bienestar que 
cumpla c'on todos los axiomas anotados, es decir, .q.ue los axiomas 
son incompatibles. La técnica de la simple mayoría tampoco cumple 
con las condiciones expuestas porque conduce a situaciones intransi-
tivas. Por ejemplo, 

. i 
X . y z 
y . z . X 
z X y . 

dado que la mayoría prefiere 
X a y 
y a z 
z a X 

la sociedad también, pero esto es una solución intransitiva (además, 
plantea problemas de estrategia). 

El problema de la conversión de loe objotivos individuales a una 
función de ••bienestár social" se discutió en términos de órdenes de 
preferencia simplemente, sin tomar en cuenta la intensidad. Por ejemplo, 

/dijimos que, 
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dijimos que, según un criterio de conversión en una sociedad de dos 
individuos y dos objetivos en que las preferencias son xy e yx, respec-
tivamente, la solución para la sociedad es x-y, pero ¿cuál puede 
ser si la preferencia x sobre y es débil y la de y sobre x es fuerte';' 

La introducción de la intensidad de las preferencias conduce 
inevitablemente al problema de la comparación interpersonal"del 
bienestar, es decir, señal.a la necesidad dê  introducir un homoge-
neizador y/o la fijación de una base cero» Se han.hecho varios 
intentos para encontrar, una solución satisfactoria, pero ninguno 
ha tenido éxito.' ' (Veí'Lucfe'y'Raiffa GáraéW amd Decisiones, John Willeye 
anü Sohs, NeW'Ybrk"l95B, p á g S o ' ' ' ' '̂' ' ' ' • 

' D a d á éStá dificultad'en'la eíáboración de un patrón,- ¿qué puede 
hacer el- prbgíámkdbr en iá' práctica pata veri-f iĉ ír si las prioridades 
no ecionómicWs -establecidMs por* la autoridad son Tas' correctas7 ' Hay • 
dos caminos que puede seguir, que 'son 'complém'entaríbs en cierta medida, 

(i) En primer lugar, puede constituir"sebtores de actividad, es 
decir, agrupaciones de objetivos que- son con los dé"'otras 
actividades. Por ejemplo, en general, las- actividades 
económicas de mercado' son más homogene'ii?,abl'es-entre sí't^ue 
con las actividades correspondientes a l'á edlicación forniár," 
pero éstas son también, en alguna medida, hornogeneizables 
entre sí. Ar"hacér esta clasificación Hay que tener presente 
que se suelen clasificar bajo un nombre genérico activi-
dades que no son hornogeneizables entre sí (en salud, por 
ejemplo, no son hornogeneizables las acciones de prevención 
con las de reparación). Al procederse a'agrupar en la forma 
indicada, se reduce notablemente el número de alternativas 
entre las cuales es la autoridad la que debe fijar la función 
social de bienestar en forma empírica, 

(ii) Eh segundo lugar'",' puede estimular una mayor información Sobre 
las prioridades que la gente concede a distintos objetivos-
sociales por medio dé'encuestas y de otros instrumentos de 
captación de opitíioñeis." ílsta mayor información'no' resuelve' 

' ' /el probiem'a 
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él problema de la conversión, pero disminuye el peligro 
que se presuma que la propia jerarquía de objetivos es 
también la de los demás, 

(iii) Sn tercer lugar, la información que posee el programador con 
respecto a la coaplemisntarieár.d de los objetivos le permite 
corregir las prioridades cada vez que a dos objetivos 
complementarios se le da una prioridad diferente., 

(iv) En cuarto lugar, puede definir algunas condiciones axiomáticas, 
que debe cumplir una función social, siguiendo el ejemplo 
de Arrov/, aunque no tienen que ser necesariamente las mismas 
•que él señala. 

Una de estas condiciones puede ser la de la óptima adaptación al 
cambio con, el mínimo de conflictos» Si se acepta esta proposición, 
aquellos objetivos individuales que contribuyen en mayor medida al 
cumplimiento de esa condición deberían tener una más alta prioridad 
que los que van en contra, 

la condición señalada tiene una lógica, que es más•o menos asi: 
(i) En las condiciones modernas todas las sociedades están 

sujetas a un proceso de transformación, quiéranlo o no. 
Estas transformaciones surgen, esencialmente, de tres grandes 

revoluciones que están teniendo, lugar en la actualidad. 

La revolución de las aspiraciones 
a. Uno de los fenómenos de mayor trascendencia del siglo XX es 

el desarrollo de las comunicaciones a Desde el punto de„, 
vista sociológico, su influencia principal ha consistido 
en demostrar que a un status social y político determinado 
no le corresponde de un modo fatal un status económico 
determinado^ 

bo En toda sociedad hay una jerarquía piramidal de status y, 
por lo general, aquellos que están en la cúspide gozan de 
mayor poder político, de•más cultura, y de mejor nivel de 
vida que los que están en.la base. La sociedad funciona 

/relativamente bien 
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relativamente bien en la laedi.da .en que los „q\ie; están-.en la 
base aceptan o están , conf pjr;me5 con la , pir.áíaide social esta-
blecida. ,, . , 

c,,. La aceptación ,de,la pirámide ..social.,,-se,logra raa,ntenien 
equilibrio entre aspiraciones.,y realizaciones,, ya sea por 
la lirnitación. de las aspiraciones al..nivel de realizaciones 
modestas, ya ;.s.ea ..nî ;Í,orando, el n^ivel de las realizaciones. 

;. do. - En las sociedades .s.ubdesarrolladas el equilibrio. se logra 
generalmente .frenando las .aspiraciones por .medio de las 
creencias mágicas, P por medio, .del ."poder, desnudo'-, instru-
mentos muy eficaces para ese propósito y.muy poco eficaces 
para mejorar el nivel de realizaciones. 

e. Hay dos tipos de creencias mágicas qüe en el pasado han'sido 
particularmente eficaces"para mantener bajo eí'nivel'de 
aspiraciones: el fatalismo o la tradición ("las cósáé tienen 
que ser corno han sido siempre") y la noción de la inaccesi-
bilidad del poder, 

f. El desarrollo dé las comunicaciones Ha hecho ineificaz el"' 
instrumento de la tradición para limitar las aspiracíoneé. 
Los status inferiores de la sociedad ya no creeh que las 
cosas tienen que seguir como siempre. ' Creen que puede ser 
de otra manera y que si no cambian es porque hay algún villand 
que lo impide. .V-.?. ' '' ' 

La revolución de la actitud frente al poder 
a» La noción de inaccesibilidad del poder también ha estado 

perdiendo eficacia como instrumento de control de las aspira-
ciones, como résultado principal de la universalización del 
voto popular; la universalización de la educación, el éxito 
de las revoluciones populares, el contagio ideológico y el 
proceso de urbanización, 

b. La universalización del voto popular y de la educación ha 
demostrado a los status inferiores de la" sociedad que el 
poder no' surge solo de la cuna o de la divinidad; que ellos 

/también tienen 
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también tienen poder, por lo menos para llegar al poder. 
Sin embargo, n^ ha demostrado que tener poder político 
o cultural ^ es condición necesaria y suficiente para que 

- las realizaciones suban al nivel de las aspiraciones» 
Como consecuencia, se ha llegado a creer que el villano 
único.del desequilibrio son los sustentadores del poder y 
se pone un acento casi exclusivo en su reemplazo como meca-
nismo de corrección., 

Co La posesión del poder no es condición necesaria, y suficiente 
para restablecer el equilibrio social entre aspiraciones 
y realizaciones porque, si no se'ha de descansar exclusiva-
mente en la•reducción•de las aspiraciones, el mejoramiento 
de las realizaciones d'epende de la forma como se ejerce el 
poder y no sólo de que lo que posean quienes buscan mejorar 
las realizaciones, 

do Cualquiera que sea el grupo que sustente'el poder, que lo 
conserve dependerá en medida importante de la eficacia de 
las realizaciones y ésto, a su vez, dependerá de que pueda 
gj:tu_ar_ racionalment e o 

La revolución demográfica 
a. Las revoluciones de las aspiraciones y de la actitud frente al 

poder se dan en un ambiente en que ocurre otra gran revolución, 
que actúa como un elemento agravante del desequilibrio entre 
aspiraciones y realizaciones: la revolución demográfica» 

b„ La revolución demográfica tiene dos dimensiones: el creci-
miento rápido de la población y el crecimiento rápido de 
la urbanización» Ambos contribuyen a elevar el nivel total 
de aspiraciones y a hacer más difícil las realizaciones nece-
sariaso 

/co Si el 
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c^ Si el Grecimiento del ingreso total es, Ry, su/magnitud 
• -depende de: •'C y - /í. - . 
en que . •;">C es la proporción de la producción ,que se destina 

a lá capitalización y la productividad del capital. Dado 
•que se puede estimar en 9o5, cada un por ciento de aumento 
dé población requiere un incremento ..de 2 por :,cientó de aumento 
en rXupara que se mantenga el j ingreso por -habitanteo 

do En países subdesarrollados es muy difícil conseguir un valor 
:.para î C superior a 10-por ciento, de modo, que valores para 
Hy superiores a 5 por.ciento son muy improbables. Si la 
tasa de incremento demográfico de.3 por ciento a por 

• ciento queda sólo a 2 por ciento par^ : el me.jorarmiento 
del nivel de vida,'lo-.qué exije de dos o tres, generaciones 
para . duplicarloi • . ;; •• •. , -• 

e. La urbanización contribuye al desequilibrio fentre aspiraciones 
y , realizaciones de dos maneras principales,-: én primer lugar, 

. creando ranchos, . favelas, i callampas, -o . ,coao quiera-.que se 
llame á .̂ lás viviendas insalubres y y en'.segundo lugar, haciendo 
difícil dar ocupación a todos los-.qué.están en edad de 
trabajar. La característica común-.en casi todas las grandes 
ciudades de los países subdesarrollados son la vivienda 
insalubre y los desocupadoso 

f. La urbanización contribuye a la revolución del poder porque 
el habitante urbano tiene más acceso a la educación, más 
libertad para el ejercicio del voto y es más vulnerable al 
..contagio ideológico. 

(ii) . Lánvélocidad con que una SQCiedg.d se adapta, a sus cambios 
- puedé'ser mayor o. menor. .Mientras más lenta es la .adaptación, 
menos eficiente tiende a ser su funcionamiento, el sentido 
que el bienestar que se logra es menor que el que se podría 
lograr o que el costo envuelto en obtener el bienestar es 

/más alto. 



- 21 -• 

más alto. A menor velocidad de adaptación, mayor intensidad 
de Is conflictos» 
La aceptación de la condición propuesta no conduce a la 
aceptación de un esquema de prioridades de-validez universal, 
sino a la necesidad de conocer la situación de cada sociedad 
en el momento histórico concreto, es decir, a la elaboración 
de un diagnóstico' de la situación de cambio social. 

/El Problema 
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El Probiéma-dé'la Selecciótx de Ins-trumentos 

Supóngase que hay .un.,.,ot)jetiyo O- cualquiera, y hay. dos instrumentos 
o técnicas,. A 7 B, para.lograrloo ¿Cuál .es preferible? , 

Ejemplos: . •.,.-•• 

Objetivo Técnicas alternativas 

Acero» Altos hornos - Hornos eléctricos. 
Ingresos fiscales tributarios. Impuesto a la renta - Impuesto a los 

licores» 
Reducción ¡uortalidado Prevención - Reparación, 
Redistribv.ción ingreso. Modificación salarios monetarios -

Cambios estructura producción. 

La norma general para resolver este problema es la de minimizar el 
valor de los instrumentos utilizados por unidad del objetivo logrado, es 
decir, lograr el objetivo al costo más bajo posible» Una forma práctica 
consiste en organizar las alternativas instrumentales en forma de proyectoi 
medir la relación entre los beneficios y los costos de cada proyecto y 
compararlos. 

Proyecto es la descripción del conjunto de acciones, tecnológica-
m.ente complementarias, que es necesario llevar a cabo para logar un 
objetivo, o varios, que son complementarios en la producción, durante 
un tiempo que se depone por la vida útil del conjunto instrumental, 
conjunto que se organiza alrededor de una unidad ejecutiva, o de varias 
similares. 

Las diferencias principales entre una propuesta de plan y un 
proyecto son las siguientes: (i) el plan se refiere a una cantidad 
de objetivos co-iplementarios y competitivos; (ii) el plan se refiere 
a un período determinado por consideraciones diferentes a la vida útil 
dé los instruiuentos; (iii) el plan se refiere a unidades ejecutivas de 
todo tipo; y (iv) las acciones del plan no son todas tecnológicamente 
complementarias» 

/La medición 
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La medición dé los beneficios y los costos y su comparación con 
un patrón o standard se denomina evaluación del proyecto. 

Elaborar y evaluar un proyecto envuelve: 
(i) Precisar o dVf-inir la técnica que sé va a emplear, A esto 

se le llama instrumentalizacion, 
(ii) Precisar el itinérario de las acciones a realizar, 

(iii) Calcular el costo de las acciones en término de unidades 
honogéneas en'confoi'midaá con él itinerario de su 
realización,' • •"•" ' • 

(iv) Precisar la cantidad del' objetivo a lograr en conformidad 
con el itinerario y exprés'arlb en unidades homogéneas, y 

iv) • Establecer u-n patrón o' clr'íferio de-comparación para 
eva.luar el proyecto, • " 

Las características de la técnica que se va a emplear la precisan 
los especialistas» Por ejemplo, en el caso del acero, el ingeniero 
siderúrgico indicará los equipos que hay que utilizar, la secuencia de 
la instalación, la materia prima y la mano cíe obra que hay que emplear, 
etc. 

Sin embargo, incluso en el caso de los objetivos económicos, no 
siempre es fácil definir una técnica determinada. Piénsese, por 
ejemplo, en la pi-oducción de maíz» Se puede hacer una distinción 
entre técnicas mecanizadas, semimecanizadas y no mecanizadas, pero 
esto no cubre todo el universo de alternativas, pues también se puede 
considerar el ctiltivo de riego y de secano, con fertilización o sin 
fertiliz-ación; con semillas seleccionadas o sin ellas, ¿Qué combinación 
de estos . insumos -constituye una técnica'dada? Si basta la mención de 
los factores sin•preocuparse de sü cuantía, habría (91) técnicas. 

En vista ¿e la dificultad ' qué' envu'elve la instrumentalización, 
conviene tener presente algunas características en función de las 
cuales se puede definir una técnica, ai bien lá'lista no es exhaustiva. 
Estas son: 

/(i) La naturaleza 
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(i) La naturaleza de los insumos, especialmente en lo que se 
refiere a ca:lidaá y durabilidado 

(ii) Las normas técnicas para el manejo de los insumos. 
(iii) Las características de la función de producción, entre 

la.s cuales las más importantes son: 
(a) La escala mínima: el, número más pequeño de unidades 

del producto por unidad de tiempo para el cual es 
.factible organizar los insumos. 

(b) La escala óptima: el número de unidades de producto 
- •.. por unidad de tiempo al :cual se logra la relación más 

.alta de beneficio-costo. 
(c) Las economías de escala: • la inclinación de. la función 

de producción. 
(d) La divisibilidad: el. grado de coptinuidad de la 

función de producción. 
(e) Las economías jr deseconomías externas: los beneficios 

j costos de la aplicación de, la técnica que no se 
reflejan en el valor del producto ni en el de los 
insumos. 

(f).La vida útil, es decir.., el tiempo durante el cual 
conviene mantener organizados los insumos; y 

( g ) El período de maduración o el tiempo que toma desde el 
momento en que se comienzan a organizar los insumos 
hasta que se comienza a producir (puesta en marcha). 

.El itinerario de las acciones a realizar lo determinan en gran 
parte-las características de la función de producción y es factible 
precisar todo lo que hay que hacer mes por mes {©cualquier otro 
período), a partir del momento <ie la iniciación hasta el fin de la 
vida útil. 

El gasto en que hay que incurrir para realizar, las acciones y su 
respectivo itinerario es fácil de determinar en el caso de los-"-
proyectos^económicos, pues cada insumo tiene su precios. 

/Las cantidades 



Las cantidades • que se o-btendrán del' objetivo, período por período, 
las determinan las características de la función- de producción» 
Tratándose de una mercancía," esas•cantidades pueden expresarse en 
dinero y se podrá determinar 1-á cuantía'de beneficios (o ingresos) 
que producirá' elr proyecto'., "período por período, -toda su vida útil» 

En c.onociraiento de la Cuantía-- en- térttinoB de dinero - de los 
beneficios y gastos y las- fechas en qué se' producirán, bastará' actua-
lizarlos para sumarlos y compararloSo ' La relación'entre ambos se 
denomina tasa- ele beneficios-costo- y se' emplea'-como criterio de 
evaluación» • jSí un proyecto' para producir O con la técnica 'A 
muestra una relación, benefie'io~cósto• superior a la'de'un proyecto 
para producir O con la técnicá B, A-es^ Superior a F» " 

La elección de técnicas o.instrumentos'para 16gar objetivos no 
económicos- -por •'úiedio de la t'écnica de elaboración y evaluación de 
proyectos, tropieza con mucho--mayores dificultades que en el caso de 
los objetivos que son mercancíás-» Algunaé de estas dificultades son 
las siguientes: - • . '. 

- (i) -Eelacionadas con la definición de las técnicas alternativas»' 
La-naturaleza de.estas dificultades se ilustró ya con el ejemplo del 
maíz» Sin-émbargo, vale la pena pensar en un caso de un objetivo' 
educacicmal;,' codo es. formar un ingéniero'-civilEl problema -fío és 
tanto. lo., que'-.so'lé debe enseñar 'pue'é eso está en cierto modo 
definido, al i-d'eatif-ie-ar-el. producto^ -sino en cómo' se le déb'e 'énsenar» 
Sin duda, hay di&ti-ntos cómos, pero - eL p-r-o'bl-éma resi'de en sab'er si 
hay diferencias -s^igalfi'cativas entre- uno''y otro. 

(ii) ..;Précis'ar las característioas-de la- función de produccaón» 
En la mayoría de los casos'-quizás no haya'pro'blemas serios en relación 
con las éscalas mínima y', óptima y con la--determinación de la vida útil, 
pero sí los hay con respecto, a las -economías de 'e'scála,- a la-di-visi-
bilidad y, sobre todo, con respecto a las economías y deseconomías 
externas, . . ' • ' ' 

(iii) Expresar los•beneficios y los'insümos en unidades homogéneas» 
Este es un problema general de loa objetivos que no son mercancías, que 

/ya se 
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ya se discutió, ' Solo precisamos insistir en que esto dificulta la 
actualización, aun si e;l beneficio es uno solo y se puede medir en 
unidades físicas. Por,ejemplo, ¿cómo comparar las muertes evitadas en 
el año n con las evitadas .el año (n + 1)? 

Muchas de las dificultades señaladas para elegir técnicas por * 
medio de proyectos pueden resolverse a través :de la investigación-, 
de. modo que sólo reflejan- falta de conocimiento empírico o Otros • ** 
derivan de la falta de. conocimiento teórico o metodológico. Sin 
embargo, no obstant^ las limitaciones, el :.examen del problema'de la 
selección de alternativas por medio de la técnica de proyectos, ayuda 
a sistematizar y a tomar decisiones más racionales. 

Las limitaciones de la técnica del,'proyecto para escoger entre 
alternativas tecnológicas son mayores-que las.mencionadas, debido a 
las interrelaciones que existen entre los "distintos objetivos y los 
distintos instrumentos y técnicas disponibles. Debido a esas 
interrelaciones, la eficiencia se logra escogiendo no entre pares de 
objetivos, sino entre pares de complejos de objetivos; no, por tanto, 
entre pares de técnicas, sino entre pares de complejos instrumentales. 
En otras:palabras, la técnica.de proyectos es útil si los objetivos y 
los instrumentos pueden considerarse independientes entre sí. ' 

Si hay interrelaciones entre los,objetivos, entre los instrumentos 
y entre los objetivos y los instrumentos,, cabe la posibilidad de que se 
convierta en un sistema dinámico, que se transforme a lo largo del 
tiempo de una manera.predeterminable,. debido a la forma como están 
relacionadas las distintas variables entre sí.- La representación 
cuantitativa de un sistema se denomina modelo¿ Expresión de un ' • 
modelo simple es "el círculo vicioso de la pobreza". La pobreza f 
envuelve baja tasa de ahorro, la baja tasa de ahorro significa baja 
inversión, la baja inversión significa estancamiento económico en la • ^ 
pobreza.: .. 

La presencia de sistemas obliga a elegir los objetivos y los • 
instrumentos teniendo en cuenta no sólo la. Ventaja relativa de cada 

/objetivo y 
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objetivo y la eficiencia relativa de cada instrumento o técnica consi-
derados individualmente, sino también la forma como funciona el 
conjunto o 

Si un modelo se define tanto por los objetivos e instrumentos 
que conlleva como por la forma como funciona, entonces el problema 
de elección se plantea en' escogeV entre modelos alternativos. Nueva-
mente, aquí surge la cuestión de precisar un criterio de selección, 
que sólo puede ser un modelo nor-mativo» Por ejemplo, un modelo 
normativo para el desarrollo económico podría definirse en términos 
siguientes: máxima tasa de crecimiento con ..mínima desigualdad de 
ingresos, sin inflación, desocupación ni problemas de balanza de 
pagos» IJn modelo que 'describe la foírna como funciona un sistema, 
se denomina analítico» Un modelo analítico apropiado debe ser 
capaz ;de .servir como instrumento' de-'pronóstico, • ün modelo que repre-
senta la; forma corno un sistema debería funcionar, es n o r m a t i v o L a s 
utopías son modelos normativos para el' sistema social considerado en 
su integridad, ,, - • ' 

No se puede elaborar cualquier modelo normativo para propósitos 
programáticos.La condición sine qua-non que debe cumplir es la 
factibilidado Según sé dijo antes', la'factlbilida;d de un objetivo 
singular depende ea gran medida de la disponibilidad de instrumentos 
y de su efectividad.^-^ .En el caso de' un modislo, la factibilidad 
depende de la naturaleza del modelo analítico,' es decir, de la 
estructura-y funcionamiento.' • ' . . : -. 

Un modelo analítico muy simplificado del sistema económico podría 
ser.-el siguiente:'-, .ii -- '• ' ' ' 

. . " . - • 
. , y = a D 

D = b X 

X = X" 

/en qiie 
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; en que r .. = t a s a de c r e c i m i e n t o ' d e l producto 

c>L ~ t a s a de i n v e r s i ó n 

" -J' - p r oduc t i v i dad de l a i n v e r s i ó n 

D =.demanda g l o b a l 

: • ; X = expor tac iones ^ 

a = parámetro de p o l í t i c a 

. b = parámetro de p o l í t i c a 

X, = v a r i a b l e s exógenas 

En dicho modelo, s i .a-.y b no v a r í a n , b a s t a r í a saber cuá l es e l 

c rec imiento p robab l e de X y. .14 conducta f u t u r a deX-' pa ra determinar en 

cuánto c r e c e r á e l s i s tema ( j p ronós t i co ) » Por o t r a p a r t e , s i e l modelo 

es c o r r e c t o , debe poder e x p l i c a r cómo c r e c i ó e l i ng r e so en e l pasado 

r e c u r r i e n d o s ó l o a l a s v a r i a b l e s D, y X.. 

Un modelo que r ep r e s en ta l a forma como d e b e r í a func ionar un 

s i s tema , se denomina normat ivo , Por e jemplo , . s i e l modelo a n a l í t i c o 

a n t e r i o r da un crecimiení;o r ;= 0<.02, y esto, se -considera muy b a j o , se 

p o d r í a c o n s t r u i r otro; modeiLp- que! d,iera e l cambio deseado, ya sea modi-

f i c ando ''a'^, rúodiiican;do- ' 'b' ' ,i b amboso: X y/.;/no se podr ían mod i f i c a r 

s i soa eKÓgaaoBi: , I n c l u s o se. p o d r í a d i s eña r otro- modelo en que D 

no f u e r a dependiente de X n i de D. Hay tres, problemas p r i n c i p a l e s ' 

que se computan en l a e l a b o r a c i ó n de modelos p a r a una a c t i v i d a d o 

sistema., 

( i ) Hay que d e f i n i r l a a c t i v i d a d » En l a soc iedad todo e s t á 

unido con todo , pero v a r í a l a f u e r z a de l o s es labones que f 

unen l a s d i s t i n t a s v a r i a b l e s » Por eso se puede hab l a r con 

pro]3Íedad de un s i s tema económico, de un s is tema p o l í t i c o 

y de un s i s tema c u l t u r a l , no obs tante que e x i s t e n r e l a c i o n e s 

entre e l los , 

/Los s istemas 
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; \ Los s i s temas se de f inen en té rminos ,de l a natur,ale.3a ídel 

p-roducto p r i n c i p a l que. generan para e l r e s t o de l a 

spciedado Usando e l mismo p r i n c i p i o se puede dec i r que 

un s is tema e s p e c í f i c o e s t á formado por l a s o rgan i zac iones 

cuya tarea, p r i n c i p a l es p roduc i r pa ra e l r e s t o de l a 

soc iedad a lgún producto de l s i s tema a l cua l pertenecen» 

( i i ) Hay que i d e n t i f i c a r • l a s v a r i a b l e s p e r t i n e n t e s del s i s tema, 

e.lgunas de l a s cua l e s son i n t e r n a s , mientras o t r a s 

r e f l e j a n l a s r e l a c i o n e s de l s i s tema con o t r o s s istemas 

s o c i a l e s . . . . • , • 

^ ( i i i ) Hay .que p r e c i s a r l a s r e l a c i o n e s e x i s t e n t e s entre l a s 

v a r i a b l e s » 

Ija .n§iturs.lez,a de los . problemas más g e n e r a l e s •̂ •ue es tán ehvueí tos 

en l a e l a b o r a c i ó n de un modela püe-dé ' - i lustrarse ' pensando en el- s istema 

..educacional ;escolaro- •. ^ • v . . 

..... - - L a s ya r i a .b l es que. hay que •t-omair. .en, cuentaí para- e l a b o r a r dicho 

modelo son p r inc ipa lmente : 

. . . . - ( i ) , l o s r o l e s » ' 

( i i ) l o s o b j e t i v o s , e;X.tern:Os (producci-ÓB.-) .5'' lo's: o b j e t i v o s 

in te rnos - (manten imiento del .éistema^) « 

( i i i ) l a s t é c n i c a s , y 

( i v ) l a s r e s t r i c c i o n e s con que opera e l s i s tema , que son: 

( a ) . ! l a : - capac idad ihs-té láda -de producción y ( b ) l o s 

ii::puestos por l o s demás s i s temas .y subs is temas s o c i a l e s » 

. /Ro les O b j e t i v o s 
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Roles Objetivos Técnicas 
Alumno 
Maestro. 
Político 
Administrador 
Investigador 
Evaluador 

Para produco egresados 
Para manteno el sister;;a 

Produc» de egresados 
Manten, del sistema 
Jerarquización 
Integración 
Conocimientos 
Evaluación • 
Adaptación 

En los modelos dé programación que se usan normalmente, las 
variables se refieren a alumnos y maestros, entre los roles, al de 
la producción, entre los objetivos, aspectos parciales de la técnica 
y las restricciones tales como capacidad instalada y demanda de 
producción. Generalmente, se procede en esa forma porque son las 
variables que pueden ser cuantificadás» 

Como consecuencig. de dicha limitación en las variables escogidas, 
resulta difícil diseñar una-estrategia para pasar del modelo analítico 
al normativo» 

La técnica de elección, por el enfoque de modelos, no excluye el 
uso de la técnica de -proyéctos, porque-es difícil que un modelo sea 
tan detallado como para incluir todo tipo de" alternativa en toda su 
complejidad» .. 

51 Problema de la Justicia Distributiva 

Supóngase'que se produce solamente una cantidad x de O y que hay 
dos individuos A y B cuyas necesidades conjuntas de O son mayores que x, 
¿Cuánto se le debe dar a A y cuánto a B? El mismo problema puede 
también plantearse así: 

Siendo O v.n esfuerzo o sacrificio al cual deben contribuir A y B, 
¿cuánto debe solicitarse de A y cuánto de B? 

Para resolver el primer problema hay en economía, en general, dos 
criterios: de eficiencia y de justicia distributiva propiamente tal. 

/La norma 
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La norma de e f i c i e n c i a envuelve cons ide ra r l a d i s t r i b u c i ó n d e l 

ingreso como insti-umento pa r a l o g r a r ' u n ' o b j e t i v o » Por e jemplo , 

s i se considei 'a que l a maximización de l a t a s a de crec imiento de l 

ingreso nac iona l es e l o b j e t i v o p r i n c i p a l ^ d e una soc iedad , es 

p o s i b l e determinal' cuál es l a d i s t r i b u c i ó n del ing reso que es 

compatible o qv.e es más e f i c i e n t é para l o g a r e l crecimiento. ••• . • 

máximop ^ Esa d i s t r i b u c i ó n no . e s necesar iamente más i g u a l i t a r i a Ique 

l a de l a cual se part®.^ . Por e l c o n t r a r i o , en a lgunos -casos, puede 

ser más .áe,sigual« • • • . .• •..•.• • : • ' ' • 

P ropos i c iones talei? como: . ' 'hay 'que dar mayor i ng r e so a l o s pobres 

para que se expanda el-,raeroaáq" • o ha;y-.que. dar; mayor ingreso a l o s 

pobres porque disminuye :el a h o r r a " están-.basadas én c r i t e r i o s • de 

e f i c i e n c i a s o c i a l » .. . • • ' : • 

La t e o r í a ec-onoBiic-^ de la.- competencia. p e r f e c t a envuelve un 

mecanismo que conduce a-.una- d i s t r i b u c i ó n ,del ingreso en conformidad 

con - c r a te r i o s de efdcienp^i•ao En e f e c t o , -según dicha t e o r í a , - cada 

individuo, r e c i b e uaa porcjLón, de l p.roducto que es i gua l a l -valor de 

l o que. c-ontribuye, ya sea,-por- medio de su . p rop i o t r a b a j o , ya sea en 

forma de s e r v i c i o s der ivados - de -.los b ienes -que posee . S i hay muchas' 

d i f e r e n c i a s entre d i s t in to s , i nd i v iduos con.-respecto, a l o que 

r ec i ben , , se debe a' qu'e hay. muchas d i f e r e n c i a s en l o que contr ibuyen -

Dados, l o s supuestos-.de la. t e o r í a , Be pue.de- demostrar que' conduce'a:' ' 

l a raa.xi.mizaci.ón., d,-el producto» : •' • - ' . • . - •• 

La t e o r í a económica de l bienes.tar -también recurre, a ' u n . ' c r i t e r i o 

de e f i c i e n c i a para anal-i zar el. problema de • l a d i s t r ibuc ión . ' -de l i ng re so , 

per O;, .usa .como va r i ab l e - de. maximización-no e l producto s ino e l - b i e n e s t a r 

s o c i a l » Hay aquí do.s e s c u e l a s » , 'Dna a f i rma que- l a s comparaciones 

. interpersonales son;-p.osibles y l a o t r a so s t i ene que no» S i fueran 

p o s i b l e s y adgmás se p u d i e r a - e s t a b l e c e r una r e l a c i ó n entre ing reso y 

b i e n e s t a r , se .podría, p r e c i s a r cual es l a d i s t r i b u c i ó n óptima,--es 

d e c i r , l a que produce e l máximo de b i e n e s t a r » La o t r a e scue l a ' " 

/ s o s t i e n e que 
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s o s t i e n e que l a comparación i n t e r p e r s o n a l es impos ib le y, por t anto , 

no hay nada que d e c i r sobre l a d i s t r i b u c i ó n desde e l punto de v i s t a 

de l b i e n e s t a r . 

Desde e l prnto de v i s t a de l a j u s t i c i a d i s t r i b u t i v a propiamente 

t a l , se han recomendado dos c r i t e r i o s : ( i ) a cada cua l según su ' 

c o n t r i b u c i ó n y ( i i ) a cada cua l según sus nece s i d ade s . 

La t e o r í a de r i vada de l o s supuestos de competencia p e r f e c t a , s i 

b i en juzga l a d i s t r i b u c i ó n desde e l - p u n t o de v i s t a de l a e f i c i e n c i a , 

se basa además en e l j u i c i o v a l o r a t i v o que a cada cua l l e debe 

cor responder según su cont r i buc ión , ' ya sea que' é s t a -esté c o n s t i t u i d a 

por su p rop i o t r a b a j o o por l a d é " l o s ' b i e n e s que posee . La v e n t a j a 

de e s t a t e o r í a r e s i d e en que" e l c r i t e r i o dé e f i c i e n c i a y e l j u i c i o de 

v a l o r dan e l mismo r e s u l t a d o . 

La t e o r í a marx'ista de l'á d i s t r i b u c i ó n acepta l a premisa v a l o r a t i v a 

de l a t e o r í a c l á s i c a , pero n i éga que l o s b'iénes contr ibuyan a l a 

formación de l v a l o r y por t anto n i e ga que l o s p r o p i e t a r i o s cont r ibuyan . 

S i no cont r i buyen , no deben r e c i b i r nada. Cóh e s to r e sue l ven e l 

problema de l a d i s t r i b u c i ó n - e n t r e l o s t r a b a j a d o r e s y l o s c a p i t a l i s t a s , 

pero no e l de l a d i s t r i b u c i ó n en t í é l o s t r a b a j a d o r e s . 

Para r e s o l v e r e l .próbleñia ábándonan é l c r i t e r i o de d i s t r i b u i r 

según l a c o n t r i b u c i ó n y proponen d i s t r i b u i r según l a neces idad . -

Con es to se acercan a l a t e o r í a de l b i e n e s t a r y con f rontan l o s mismos 

problemas de cóno medir l a s neces idades y de qué hacer s i l a suma 

de l a s neces idades excede l a capacidad de s a t i s f a c e r l a s . 

En cuanto a l á d i s t r i b u c i ó n dé l a s c a r g a s , también se l e puede 

a n a l i z a r desde e l punto de v i s t a de l a e f i c i e n c i a y de l a j u s t i c i a 

propiamente ta . l . La t e o r í a de l a competencia p e r f e c t a supone que es f 

j u s t o 

que cada cua l con t r i buya l o que desee c o n t r i b u i r , pero e l hecho 

de que se l e remunere según l o que cont r i buye e s t i m u l a r á a todos a 

c o n t r i b u i r a l iiaximo dada l a r e l a c i ó n ent re oc io y t r a b a j o p r e f e r i d a por cada c u a l . 
/La t e o r í a 
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La t e o r í a marx i s t a propone que -d©- 'cada cua l debe e x i g i r s e según 

su capac idad , pero no e x p l i c a cómo se determina esa capacidad n i qué 

ocurre s i l a sv.aa de capafeidakes éxce-dé-dé- n e c e s a r i o , v i s , cómo 

d i s t r i b u i r e l o c i o » ' ' ' "" 

En e l hecho, tanto eñ Un s i s tema c a p i t a l i s t a como en uno s o c i a -

l i s t a , ' l a d i s t r i b u c i ó n dé ' i o i s ' b e n e f i c i o s ' económicos se e f e c t ú a tanto 

con c r i t e r i o s de e f i c i e n c i a cómo de j u s t i c i a » La a p l i c a c i ó n r i g u r o s a 

del c r i t e r i o de e f i c i e i i c i á económica uñicaménté, conduce a graves 

i n j u s t i c i a s . La a p l i c a c i ó n de un c r i t e r i o s o l o de j u s t i c i a puede 

conducir a s e r i a s i n e f i c i e ñ c i a s » Los verdaderos problemas son por 

tanto ( i ) cómo mezclar ambos y ( i i ) qué mecanismos usar para hacer 

l a d i s t r i b u c i ó n , pues e l l o s pueden á f e c t a r ' l a j u s t i c i a o l a e f i c i e n c i a 

( v i s l a c a r i d a d ) » 

Ambos c r i t e r i o s pueden s e r ' t amb i én u t i l i z a d o s para l a d i s t r i b u c i ó n 

de b e n e f i c i o s no p e c u n i a r i o s t a l e s cómo l a sa lud y l a educación, s i 

b i en en ambos ''casos h a b r í a que j i r e c i s a r qué func ión se pretende 

maximizar paxa 'empréar e l c r i t e r i o de e f i c i e n c i a » En s a l u d , por 

e jemplo, ' s i l o qUe 'se • quiere-"maximizar es e l número de muertes 

evitadas, - l a d i s ' t r i buc ión de l o s b e n e f i c i o s de l a s a l ud f avo rece a 

l o s niños frsnt 's a i o s ad u l t o s y a l a pob l a c i ón urbana f r e n t e a l a 

r u r a l e i nc lu so p o d r í s -conducir a l a ' desat 'ención 'completa de l o s 

r u r a l e s y de l o s ' fedultós» Como 'es tb 'no parece sensa to , hay que 

poner una ^ e s t r i c c í ó n v a l o r a t i v a » 

D e s d é ' e l punto -de vis-fca dé Ib. s bc i edad ' como un todo un c r i t e r i o 

de e f i c i e n c i a pa ra l a d i s t r i b u c i ó n áé l o s ' b e n e f i c i o s , p o d r í a nueva-

mente se r l a adaptac ión a l cambio con un mínimo de "cos to s o c i a l » 

Este c r i t e r i o imp l i c a , en cuanto a' l a d i s t r i b u c i ó n de l i n g r e so 

económico, l a f i j a c i ó n de un ing reso mínimo y mutat is mutandi l a de 

uno máximo» • • 

/E l Proceso 
I •• 
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E l Proceso de P l a n i f i c a c i ó n Nac iona l • 

.Centros de d e c i s i ó n y f l u j o s de in fo rmac ión 

En l a pr imera pa r t e de e s t a s con f e r enc i a s se d,is,cutieron l o s 

problemas de l a p l a n i f i c a c i ó n » En e s t a segunda, pa r t e se d i s cu te l a f 

p l a n i f i c a c i ó n como un proceso» , Nos r e f e r i m o s a - la p l a n i f i c a c i ó n 

nac i ona l porque é s t a es l a que nos i n t e r e s a » ^ 

P l a n i f i c a c i ó n nac i ona l se . r e f i e r e a l a e l a b o r a c i ó n de metas y 

s e l e c c i ó n de instrumentos sobre cuest iones que a f e c t a n a l a v i d a 

c o l e c t i v a de luia. nac ión y, por t anto , e l gob ie rno juega en e l l a un 

pape l p r i n c i p a l . , . 

E l enfoque que se adopta en e s t a s notas es e l de l a p l a n i f i c a c i ó n 

g l o b a l , es d e c i r , e l de que se ap l i que l a t é c n i c a programát ica a todas 

l a s a c t i v i d a d e s de t i p o nac iona l en l a s cua l e s t i e n e a lguna p a r t i c i p a c i ó n 

e l g o b i e r n o . La l ó g i c a de este e n f o q u e . r e s i d e : ( a ) en l a i n t e rdepen -

dencia de l a s d i s t i n t a s a c t i v i d a d e s y ( b ) en l a . h i p ó t e s i s de. l o s 

d e s a j u s t e s i n t e r s e c t o r i a l e s de l a s soc iedades en t r a n s i c i ó n . 

E l enfoque supone, además, que hay un p roceso e s p e c í f i c o en l a 

toma de d e c i s i o n e s y hay una o r gan i zac i ón a d m i n i s t r a t i v a t a l que 

permita que e l p roceso tenga l u g a r en l a forma p o s t u l a d a . 

En cuanto a l a o r gan i zac i ón admin i s t ra t iva , , se .supone, que: ( i ) que 

es j e r á r q u i c a por a c t i v i d a d e s o f unc iones , es decir , , p . e . , que - todas 

l a s s u b a c t i v i d a d e s r e l a c i o n a d a s con l a . a g r i c u l t u r a - p e r t e n e c e n a un 

s i s tema con una au to r i dad máxima; ( i i ) que e x i s t e un centro nac iona l 

de d e c i s i o n e s máximo ( c o n s t i t u i d o por e l E j e c u t i v o y e l Par lamento, 

o c u a l q u i e r a o t r a o r gan i zac i ón que cumpla i g u a l e s f unc iones ) y l o s 

r e s p e c t i v o s cent ros de d e c i s i ó n por a c t i v i d a d e s o . sectores , y ( i i i ) .que 

e x i s t a n cent ros e l a bo r ados de a l t e r n a t i v a s de p o l í t i c a a l n i v e l nac iona l 

y s e c t o r i a l ( o f i c i n a s de p l a n i f i c a c i ó n ) . ^ 

E l proceso de e l a b o r a c i ó n de a l t e r n a t i v a s se concibe de l s i g u i e n t e 

modo: 

/ ( i ) La O f i c i n a 
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( i ) La O f i c i n a Cen t r a l de P l a n i f i c a c i ó n e l a b o r a un d i a gnós -

t i c o g l o b a l que s i r v e de base a l a au to r i dad nac iona l 

pa ra f i j a r un con junto de o b j e t i v o s p r e l i m i n a r e s » 

( i i ) En base a l o s o b j e t i v o s f i j a d o s ' p o r l a a u t o r i d a d , l a 

OCP e l a b o r a ..un programa g l o b a l de metas, e s p e c i f i c a n d o 

l a s r e s t r i c c i o n e s en términos de r ecur sos y e s t ab l e c i endo 

a s i gnac i ones p r e l i m i n a r e s de r ecu r sos por s e c t o r e s » 

( i i i ) En base a l programa g l o b a l de metas y l a s a s i gnac iones 

p r e l i m i n a r e s de r ecu r sos por s e c t o r e s , cada o f i c i n a 

s e c t o r i a l de programación e labora - p l anes a l t e r n a t i v o s 

pa ra e l s e c to r que l e corresponde» Es tos p l anes son: 

( a ) e l que corresponde a l a a s i gnac ión p r e l i m i n a r 

s eña l ada por l a OCP; ( b ) una l i s t a de subac t i v i d ade s o 

p royec to s : que se s u p r i m i r í a 6•pospondr ía s i l a a s i gnac ión 

p r e l i n i i n a r \ r e s u l t a r a sobreest imada y ( c ) una l i s t a de 

s u b a c t i v i d a d e s o p royectos que se r e a l i z a r í a s i l a 

a s i g n a c i ó n p r e l i m i n a r r e s u l t a subest imada, 

( i v ) Cada p l an s e c t o r i a l cont iene : 

( a ) e l d i a g n ó s t i c o de l s e c t o r , 

( b ) l a s metas que se propone alcanzar" y l o s instrumentos 

que se propone u t i l i z a r . 

( c ) l o s p royectos de i n v e r s i ó n que hay que emprender» 

( d ) l a s m o d i f i c a c i o n e s ' r e g l a m e n t a r i a s y l e g a l e s que 

hay que r e a l i z a r » • 

( e ) l a s m o d i f i c a c i o n e s a d m i n i s t r a t i v a s recomendadas» 

Además i n d i c a : ( a ) cómo' se d i s t r i b u y e l a r e s p o n s a b i -

l i d a d , es d e c i r , qu ién 'hace qué y ( b ) é l i t i n e r a r i o 

de r e a l i z a c i ó n 

( v ) Los p l anes s e c t o r i a l e s son coordinados en l a OCP» 

Coord inar qu ie re d ec i r v e r i f i c a r que: 

( a ) l a s metas corresponden a l a s e s t a b l e c i d a s por l a 

au to r i dad ; 

/ ( b ) l a s metas 
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( b ) : . las metas; son f a c t i b l e s , dadas i a s - ' - r e s t r i c c i one s 

, e x i s t e n t e s ; • . ' • ' • ' 

• -.(ci). l as . metas son compatibles- int ra . fe - i n t e r s e c t o r i a l m e n t e ; 

, (fii) l o s ; instrumentos son losimás' e f d c i e h t e s : y 

o.-. ,:. , ( a ) IQ .S ' instrumentos son compat ib les i n t r a e i n t e r s e c -

. . . t©rialfflente-o . • . . . • • • . . . . . . . ^ ^ 

( v i ) Pa.ra que s e a - p o s i b l e r e a l i z a r i a ' c j áOrd inac i ón , es i n d i s -

pes.sable aaegurai" que: • ( a ) se r e s p e t a un i t i n e r a r i o de 

f l u j o de l a i n fo rmac ión ' desde l a OGP a l a s OSP y v i c e -

v e r s a l o s procedimientos p a r a • l á e l a b o r a c i ó n de 

• l o s p l anes s e c t o r i a l e s y las• formas de p r e sen tac i ón de 

.éstos son homogéneos.' • :. '..; • 

( . v i i ) • La.OCP p repa ra l a s - a l t-ér n a t i v a s de ..plan, -en'-base a l o s 

jp lanes s e c t o r i a l e s ' a o o r d i n a d o s y l o s ' d i s c u t é con l a 

au to r i dad nac iona l ^ íde l a .discusi 'óli r e s u l t a • p o s i b l e -

m.éj5,t:e un camb.io • ê n i á .:ordenació'rt • 'prél iminar de l o s 

ob l e - t i vos , ,1a-ideciaión de ;escoge-r &i'guriás'dé l a s a l t e r -

n a t i v a s presentada©' ' .o. l a ñeces idad de e l a b o r a r una nueva, 

( v i i i ) Las OSP procedeni-dentro d'e su s ec to r de l mismo modo que 

l a OCP cpft.tod;a:- el" s i s tema» HabráSi pór dentro 

de l M i n i s t e r i o de Obras" 'Públicas- , ' una o f i c i n a de p l a n i -

f ica .c ión. .^e l t ransporte ' , ótra^ de cotístrucción de e d i f i c i o s , 

e t c . , cuyos programas s u b s e c t o r i a l e s ' ée e l abo ran dentro 

de l marco preparado por l a O f i c i n a S e c t o r i a l y que serán 

coord inados por e l l a . 

Una vez e s c o g i d a . u n a ; a l t e r n a t i v a por l a Auto r idad C e n t r a l , é s t a 

se t r ans fo rma en e l P l an de l a Nación que ha de e j e c u t a r s e » La r e spon - ^ 

s a b i l i d a d de l a e j e c u c i ó n recae en l a s o r g an i z ac i one s r e s p e c t i v a s , 

pe ro , dentro de e l l a s , ' l a s o f i c i n a s de p l a n i f i c a c i ó n no p a r t i c i p a n 

en l a e j e c u c i ó n . Sus func iones son de a n á l i s i s , i n v e s t i g a c i ó n y 

eva luac i ón , pero no de e jecución, - . No. ob s t an te , sorí l a s au to r idades 

f 

/encargadas de 
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encargadas de l a e j e cuc i ón l a s que deben se r también r e sponsab l e s 

de l a e l a b o r a c i ó n de l p l a n . E l d i v o r c i o de es tas dos func iones 

conduce a l d i v o r c i o entre l o que se p l a n i f i c a . y l o que se e j e c u t a . 

La e j e c u c i ó n de l p l an debe e s t a r s u j e t a a un cont ro l p e r í o d i c o 

que permita ( i ) v e r i f i c a r s i se es tán cumpliendo l a s metas propuestas 

o en qué medida y ( i i ) s i no se están cumpliendo, a ve r i gua r por qué 

motivos.» .Dependiendo.de l a natura leza , de ésto®, se p rocederá a 

mod i f ipa r l a s metas o a tomar, medidas que a s e g u r e n su cumplimiento. 

Mientras e l p l an e s t á eri e j e c u c i ó n , l a s o f i c i n a s de p l a n i f i c a c i ó n 

continúan e laborando e l p l an de l período, s i g u i e n t e , r e p i t i e n d o todo 

e l proceso seña lado antes , pero toffliando en cuenta .la medida- en que 

se l o g r ó cumplir e l p l an a n t e r i o r . . Esto, se- puede r e a l i z a r e laborando 

cada año un nuevo p l an , digamos de 5 años, agregando un nuevo año 

a l a n t e r i o r a : . 

Las Etapas de P l a n i f i c a c i ó n 

ETAPA El- d i a g n ó s t i c o 

De. l a s p r op o s i c i one s expuestas, antes se desprende qu'e hay .varias 

etapas en e l proceso p rog ramát i co . -Estas etapas son: 

i ) D i a gnós t i co . • 

i i ) Programación propiamente t a l 

i i i ) E j e cuc i ón y cpn t ro l 

i v ) Evalus-ción y, r e v i s i ó n 

E l a b o r a r un d i a g n ó s t i c o c o n s i s t e en p r e c i s a r l a ' n a t u r a l e z a y 

magnitud de l o s problemas que a f e c t a n a l a a c t i v i d a d que se examina. 

La e l a bo r ac i ón envue lve : 

i ) D e s c r i b i r e l estado de l a a c t i v i d a d en términos de: 

a . l o s r e s u l t a d o s que e s t á produciendo; 

bo l o s instrumentos que e s t á u t i l i z a n d o , y 

c . e l medio en que e s t á operando, tanto e l f í s i c o como e l 

c u l t u r a l , 

/ i i ) D e s c r i b i r - en 
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(íí) Describir - é n ló posible cuantitativáméñte - las relaciones 
entre los resultados por un lado, y los instrumentos y él 
medio, por él otro» 

(íii) Projéctár (proíiosticaf) el desenvolvimiento de la actividad 
suponiendo que no isé modifican los instrumentos ni las 

'fófmas cómo se los usán dufante él período de previsión, 
(iv)' Evaluar la situación actual' y pronosticada de la actividad 

'pór cóüipáracióñ con él ñiódelo normativo de la actividad, 
(v) •Explicai" por qué la situación actual y pronosticada difiere 

de'la normativa, cuaiiáb 'asi ¿cürfá¿ • Esto es, en otrás ' 
palabras, la idéhtifibaóíori'de cEusks del estado dé 
situación, que, en gráft-'medictá, 'Se deriva del modelo ' 
• analítico constituido jior las' étápás (í)' a Ciií) 

Los principales problemas envueltos en la descripción déí es'tadó 
de la actividad son los^siguientes: 

i) Decidir cuál Ss'laT"información"'primará se precisa. En 
otras palabras, ¿qué conocimiento mínirrio'es -necesario, te-ner , 
de una actividad para hacer un diagnóstico? 

ii) •'. •Decidir' el pérí'odó' qué 'c'oñVíén'e 'arializár ó Para actividades 
que cambian poóo,' púédé ser sü'fio'í'én̂ ^̂ ^ el estado ' ' ' 
de la actividad en un año reciente, pero'¿1'se-qüíere 
examine.^ el efecto dinámic'o''h'áy' 'q'ué • t o m á f * m á s 
largo. En economía se precisa no menos' de ' 10'Vñ'ó's-¿ 

iii) Decidir los logros específicos'al-rédedor-- dé 'ios 'cuales se 
concentrará el análisis y • recleŝ í̂̂ ioiar' lag /informaciones 
sobre recursos -;en instrumentos- y^/tecpá-'c^s:-asignables a 
cada logro específico. 

Los problemas principales que plantea la cuantificacjón de' las 
relaciones entre los logros y los instrumentos y el medio son los 
siguientes: , •• 

'̂ ' /i) Identificar las 
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i) Identificar las variables estratégicas del sistema, es 
decir, aquellas que ejercen una mayor influencia sobre 
los logros y que son sensibles a la acción consciente 
del hombre, es decir, son sensibles a las decisiones de 
política. ' • 

ii) Identificar los factores que afecta a esas variables' 
estratégicas y determinar de qué modo las afectan. 

Los principales problemas que plantea la prognosis son: 
i) Identificación de las variables exógenas y descripción 

de la forma como influyen en lá- situación» 
ii) Determinación de criterios qué permitan proyectar la 

conducta de las variables exógena:s = 
Los princi-oales problemas que plantea la evaluación son: 
i) Determinar cuáleS'Son los logros factibles en un plazo 

dado, conocidas las restricciones tanto ¿é instrumentos 
como de constelaciones de poder» 

ii) Deterniiiiar los instrumentos requeridos para, pasar de la 
situación analítica a la normativa» 

iii). Concebir la estrategia y la táctica para pasar de una 
situación a otra» 

8l ETAPA 2 : E_1 ;orpceso de programación - La programación propiamente tal 

"Es la etapa en la cual se precisan las acciones a realizar para 
conseguir que el estado real de la situación se aproxime al estado 
normativo» Envuelve: 

io Deter:.-!inar la medida en que se pretende esa aproximación, 
es decir, fijar objetivos realistas y compatibles, 

ii. Fijar el lapso en que se lograrán las metas, y 
iii. Seleccionar los instrumentos que se precisan para obtenerlas» 

Los plazos se establecen, por lo general, de ^ a 6 años» Esto 
aunque convencional, obedece a la dificultad de preveer a plazos 

/más largos, 



más largos, y tarabién. a. la longitud del p.erlodo de maduración de 
algunas inversiones..J;Sin embargo, se suelen considerar plazos 
mucho más largos.. combL-complementos de los medianos, cuyo análisis 
puede influir en la orientación.de.las decisiones a.mediano plazo 
(los planes envolventes)» También se consideran plazos más largos 
para algunas, actlvida-deS;Í Í O S Í , construcción, de acueductos y-alcan-
tarillados = . , • • . 

En principio.: 3:iay dos enfoques para elaborar las metas dentro 
del período pro.gramático: ." . • ~ , . . 

i. Se elabore, uii conjunto de, metas qué se . considera aprioris-
ticamente realista. y compatibles, y;: se computan los instru-
mentos necesariosr para .lograrléSi. 

iio Se -coiiíronta o estima la cuantía.-íy-tipt) de instruhiento de 
, que se ¿xodrá.'disponerc y,:-sé asignan a las distintas acti-

procuranáoivmaxifflizar ,; pero' atendiendo a las rela-
ciones de complementari0dad.^ ; : • ' 

Eni la prácitica:,no se.:^plantea la disyuáti.va señalada, pues se 
procede por aproximaciones, sucesivas: •.. .> . : . 

i. 'En base; al- diagnóstico, se podrá determinar la' diferéncia 
entre lo actual y lo normativo y se,podrá;determinar qué 
es posible alcanzar con los recursos que están actualmente 
en uso, ¿iéro-empleándolos con ftlayo.F"pr^ 

ii. Por encima de.los valores alcanzables con mejor asignación 
y empleo de los recursos, las metas se pueden,precisar en 
base a, Primero: una provisión de los recursos posibles 
con que podría contar el sector (proyección de los ingresos 
del gobierno y cuota fija para la salud, por ejemplo); 
Segundo: una evaluación de las ventajas de dedicar más 
recursos al sector, con rela.ción a otros sectores, y 
Tercero: una evaluación de las dificultades técnicas, 
políticas y administrativas con que puedan tropezar metas 
optimistas. 

/El punto 

r N 
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El punto (li) anterior indica que hay que fijar un orden de 
prelación .o prioridad.a cada una de las actividades. El criterio 
principal de prioridad es el de m.aximizar el producto de la acti-
vidad por unidad de instrumento empleado, o,-lo que es lo mismo, 
minimizar.la cantidad de instrumento utilizado por unidad de 
producto. 

Hay actividades que no están sujetas a la discreción, y deben 
realizarse en alguna medida. En consecuencia, hay siempre una 
canasta de.actividades de primera prioridad. Los problemas de 
prioridad se presentan por encima del nivel mencionado. 

Si una. e.ctividad se compone de varias sub-actividades, el 
problema de las prioridades se presenta en dos planos: 

io Qué preferencia fijar a cada una de las sub-actividades, y 
iio Qué instrumentos escoger dentro de cada actividad para 

cumplir las metas fijadas. 
Las cuestiones anotadas en el párrafo.anterior tienen su 

equivalencia en el diagnóstico y son las siguientes: 
Para (i): ¿Están correctamente asignados los instrumentos por 

subactividades? 
Para (ii): ¿Se están empleando bien los instrumentos en cada 

subactividad? Y ¿se están empleando los mejores 
instrumentos posibles? 

Si las subactividades de cada- sector son horaogeneizables y 
además se conocen: (a) los niveles mínimos de las subactividades • 
esenciales y (b) las relaciones de complementariedad,el problema de 
la asignación de instrumentos por sectores se realiza dando mayor 
prioridad a aquella subactividad dentro del sector donde se obtenga 
mayor producto por unidad de instrumento. Igualmente, de los instru-
mentos disponibles se empleará en cada subactividad aquel que minimice 
el insumo de instrumento por unidad de producto de la actividad. 
En los casos en que una actividad contenga grupos de subactividades 

/no homogeneizables5 
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no homógeneisables, habrá que •escop;er la- combinación • dé actividades 
con criterios ̂  pragmáticos y concentrar loé esfuer'zbs en la minimi-
zación de instrumentos dentro de cada subactividád.' -

Dentro dél período programático, lais ̂ métáá"se- fijan para cada 
año. Esta operación se llama-proyección., Se proyectan' támbién los 
valores que se espera que adquieran cada año las variables exógénas • 
del sistema. 'Por contraposición dé las anteriores qué se llaman 
proyecciones de.intención, ésta ulfim&'se llama de probabilidad. 

El número deanetas que se proyecte, és decir, el detalle, 
varía dentro del.período programático. 'Es máximo para el próximo 
año y vá disminuyendo. Para el último^áño-del período sólo se 
proyectan las metas principatles. • ' 

De t.̂ ódos modos, se plantea un prOblerria de órbita. Para alcanzar 
una meta. X én el año S, se puede hacer: progresar a tasas anuales 
constantes, a tasas pequeñas al comienzó y aceleradas después. 
Influirá mucho en la . quev se^'escoja la •proyección de instrumentos 
disponibles, la economiá.de: Iss operaciones'-y la naturaleza de los ' 
obs-táculos que se opongan ai la.'.crealiaación' de las metas, " 'ha. fijación 
de las metas debe hacerse de manera opefációnalés decir, de modo 
que las acciones, correapon-dientes puedan ser claramente trazadas a 
la responsabilidad de .una unidad ejecvitiva .'o administrativa. En 
los casos en que es imposible porque séan varias las unidades 
ejecutivas que deban participar,, habrá qué asegurar la coOrdinaóión 
entre- ellas. La operacionalidad exige' además qué'las metas" se 
establezcan por'unidades geográficas limitadas. 

El tipo y cuantía de los instrumentos a utilizar se especifican 
en detalle sólO' para el primer año del plan. Para los años siguientes 
sólo se requieren- estimaciones globales, excepto en aquellas acti-
vidades que déraandan inversiones de larga maduración^ Hay dos 
razones para hacer innecesario un cómputo detallado de instrumentos 
para cada año del plan. 

/(a) Las previsiones 
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(a) Las "tjreVisiones en que se basan las metas no pueden ser 
cien por ciento.correctas y hay que revisarlas, y-

(b) 1,0 que haya que hacer el año dos dependerá en medida 
importante del .grado en que se cumplan las metas del 
año uno. 

Debido a cue el programador no es tribunal de última instancia, 
deberá preparar Ketas e instrumentos alternativos a la consideración 
de la autoridad política^•- Estas alternativas se preparan como 
planes esquenáticos. Soló se refina una ve3 que se adopta una' 
decisión política» : • , • „ ' 

ETAPA 3 : La dis cusion y decisión 

Todo proceso de programación exige la participación de un 
número de personas, -relacionadas entre si por una jerarquía.. En 
una democracia representativa la jerarquía va desde el parlamento 
hasta la más laurnilde entidad ejecutiva. A distintos niveles jerár-
quicos les corresponde cumplir distintas funciones dentro del 
proceso prograsiático, ... 

En la cús'iide de la pirámide 'de jerarquías están el parlamento 
y las más altas a/'toridades del Poder Ejecutivo» Las funciones 
que cumplen so:i política.s en el primer caso y político-administra-
tivas en el se^^undOo . • " • 

La esencia de la función política és la de lograr acuerdo 
respecto a líneas generales de acción» En una situación ideal, las 
autoridades políticas establecerían las líneas generales dé acción 
en base a un ¿iag-nóstico que necesariamente tendría que originarse 
en el Ejecutivo» El diagnóstico cubrirá todas y cada una de las 
actividades en que opera el sector público» Sin embargo, por lo 
común, no ocurre así, pues la actividad pública no es programada y, 
en los casos en que lo es, la autoridad, política - Parlamento» 

/Las oficinas 
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Las oficinas sectoriales de programación debéráh discutir- el 
diagnóstico con la autoridad política respectiva ŷ  la Oficina 
Central, y ésta, eñ base a los diagnósticos coordinados sectoriáles, 
discutirá con el Presidente de la República y su Ministerio, para 
que dicten las líneas generales de acción (suponiendo' que no es 
posible llevar la discusión hasta el Parlamento)o 

La tarea de diagnosticai"; és completamente técnica y requiere ' • 
devoción O tiempb-.cdiñplétoí' ' Pol̂ -•e¿ó• e- preciso, que hayan oficinas: 
sectoriales de x5rogl"̂ ma-éión¿v La t&réá.'-de fijár'l objetivos es, -en ; 
cambio, política. La confusión entre la naturaleza del diagnóstico 
y la política de la fijación de objetivos ha constituido el fracaso 
de muchos intentos de programar (por-'-ej-emploí estáblecimientos de ' 
juntas con representantes'de intereses opuestos, para elaborar 
programas) o 'Dependiendo de. la' complejidad del • sector-, -la Oficina ' 
Sectorial, de Programación elaborará su-'-' diagnóstico en ̂ base a los 
que preparan entidades menores cuyk jurisdicción se establece 
funcional o regionalmente» -̂ w.'̂ ::,;. í,. • : •• 

Si se da ol caso mencionado en el párrafo anterior, las respon-
sabilidades 'principales de las oficinal séctorialé's centrales de 
programación • son las sigüientes: ' ; ' 

•a= ' " elaborar la metodología a 6>ié deberán ceñirse las unidades 
menores para elaborar el diagnóstico; 

bo proveer la información <|üe : no pueda'ser elaborada por las 
• unidades ¡n^ore.s; \ ' -'' ' 

Co elaborar el diagnós'tico'de aquellas aoti'vidades de caractei 
nacional que quedan'fuera del alcance dé jurisdicciones 
menores;• . i • • / , . . ^ . 

do elaborar el diágnóstico'-'éiectorial para toda la nación',' • ' 
coordinsjado-y évaluándo los diagnósticos de láe unidades ••" '• 
menores, y estábiéciendo las reláéionés entre el ééctór 
y los d.emás sectores. 

/Para la 

I 
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Para la coordinación de un sector con otro habrá'una oficina 
central de prograraacióno Sus funciones con respecto a las oficinas 
sectoriales serán semejantes a las de éstas últimas con respecto a 
las unidades üienores.. • 

Los diagnósticos sectoriales, coordinados y combinados, 
constituyen el diagnóstico nacional que sirve de base de discusión 
al nivel de las aiitoridades políticas» Estas deben cumplir las 
siguientes tareas: (a) Señalar la importancia que le asigne a 
los distintos problemas (más educación que vivienda, o más industria 
que agricultura, etc»), con lo cual señalan un orden preliminar de 
prioridades.; (b) el tipo de instrumento que puede ser empleado y 
cuál no (expropiareión, por ejemplo), y (c) quién debe hacer qué, 
es decir, las lineas principales de responsabilidad ejecutiva, 
incluso qué tareas serán de responsabilidad exclusiva del sector 
público y del -privado» 

U n a vez aprobadas las directrices políticas, en base al 
diagnóstico, los organismos de programación elaborarán los planes 
alternativos» Cada sector elabora un plan preliminar que incluye 
varias alterr.í/civaSo Este plan preliminar sirve de base para la 
discusión al iiirel ejecutivo superior con el objeto de precisar: 
(a) las ventajas técnicas y políticas de cada alternativa (incluso 
la relación de beneficio-costo); (b) los problemas de implemen-
tación que planteen y (c) el orden de prioridades en el tiempo» 

Aprobado el sistema preliminar de prioridades, las oficinas 
de programación ela.boran el plan de detalle, que será presentado al 
Parlamento para la aprobación definitiva» 

Debe tenerse muy presente qüe las oficinas programadoras deberán 
elaborar el plan en el más íntimo contacto con las oficinas ejecutivas. 
En lo posible deben procurar que sean éstas las que elaboren los 
planes con la r̂.ía y ayuda técnica de los programadores. 

/La discusión 
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La áis.cus.i6ii':,fi:n,al, tanto •. eti. el nivel ejecutivo superior como 
en el Parlamento., debe .realizarse . en base • a, unidades pr o gramáticas o-
Por ejemplo, si una escuela es una unidad programática que contiene-
edificio, equipo, personal, etc., debe decirse si se establece o no, 
pero no aceptarse, o rechazarse por partes. De lo contrarioel 
prograr,ia pierde eficacia. . .. 

ETAPA La Ejecución 

ejecución es el proceso por el cual se pone en marcha el plan. 
Los principales .problemas que plantea son: ; >\ 

a. Irifoi-aación jr comunicación, que le. permita-a cada cual 
saber, lo que le corresponde hacer, cómo y cuándo, 

bo SiAcroriisación, que aseg:Ure que, la acción .de A necesaria 
para que actúe tenga lugar en .el momento y lugar apropiados, 
y 

c. normas de responsabil-idad,. que fi jen las sanciones y remu-
neraciones. •. :• 

ETAPA La Bvaltiación '' 

La. evaluación es/ el- prô ces-o de.: orítica. por -medio del cual se' ' 
determina si los objetivos estipulados fueron o.hb conseguidos-y»-- • 
en caso negativo, por. qué» • . ' •• . •• .::.;••'.'-

Esto plastea..,.los siguientes problemas principales: 
a. Establecimiento de una unidad evaluadora objetiva (políti-

camente independiente). . . ^ 
b. Establecimiento de métodos de evaluación, y 
c. Información y comunicación entre las unidades ejecutivas y 

. . . los evaluadores, .r . 

/CUADRO ESQUEMATICO 
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CUADRO ESQUEMATICO DE RESUMEN 

Problemas Normas de conducta 
racional frente al 
problema 

Condiciones para 
aplicar las nor-
mas de conducta 

Proceso de 
operación 

Objetivos 
múltiples 
y recursos 
escasoso 

1o Maximización si 
los recursos son 
dadoso 
2p Minimización si 
las metas son dadas. 

1o Con respecto 
a los objetivos 
a» Denominación 
o identificación. 

bo Mesura» 

Co Homogeneiza-
ción o sectori_a 
lización» 

d» Interrela-
ción 

e= Niveles de 
referencia (ge_o 
gráfica y tem-"" 
poral)o 

fo RealisraOo 

a o Con respecto 
a instrumentoso 

a» Denominación^ 

bo Mensura» 

Co ílomogeneiza-
ción» 

do Interrelacióno 

eo Eficiencia» 

1 o Diagnóstic 
a» Descripció. 

bo Explicació, 

Co Evaluación 

2o Programaci 
propiamente t, 

a» Prioridade. 
de los objetií 
VOSo 

bo Selección 
de instrumen-
toSo 

3o Discusión • 
decisiono 

^o Ejecución, 

3o Evaluación 




