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Notas para una teoria general de la planificacidn

i

Vo e Jorge Ahumada

. Una definicidn ..

La planificacidn o ‘programacidn 'es una metodologia para la toma de
decisiones. Toda decisidn envuelve una eleccidn entre alternativas,
por tanto, podemos decir que se trata de una metodologia para escoger
entre alternativas.

En un sentidec muy general, hay dos grandes campos de eleccidn:
el gque se refiere a objetivos o fines y el gue se refiere a medios ©
instrumentos, En ambos casos el problema de eleccidn surge si hay
una relacidén de competividad entre los objetivos o instrumentos.. Dos
objetivos son competitivos entre si, 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 accidn es un objetivo o es un instrumento -sélo desitro
del contexto de un campo de actividad definido y ‘dentro de un plazo
concreto.

Aguellos objetivos cuyo grado de instrumentabilidad es cerc podria
llamérseles puros o finales. . Por lo .gemersl, edin kelludgrndos con’
juicios éticos o estéticos y por tanto dependen mis bien del obser-
vador que de su propia naturaleza.

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

En la practica, la manera de distinguir si nos interesa algo como
instrumento mis bien que como objetivo es preguntindonos si lo
Jjuzgamos con criterio de eficiencia.

Elegimos un instrumento 4 en lugar de un instrumento B porque el
objetivo O se obtieme con un costo menor, si A es més eficiente que B.
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Estamos interesados en que O se obtenga al menor costo 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 obtencidén de otros objetivos distintos a O. -Pdr itanto, mientras
.-menos instrumentos se usen por-uniddd de @¢-mis fddtible resultara
obtener mayores cantidades de otros-abjetivos :(o -del mismo 0). . Se <.
dice:que -los instrumentos escasos que tienen usos alternativos son . -
econdmicos.

.'Una de las 'caracteristicas.del método programitico reside en que
permite -escoger entre ‘varios instrumentos aquel ‘que es el mas eficiente
de todos para lograr -un objetivo. -

En relacidn con los objetivos, el métoda .rirogramatico permite, .en
- esencia, tres cosas: .(i)-verificar que se da-preferencia a-los més -
deseables; (ii) verificar que los objetivos son campatibles entre si .
y (iii) verificar «que -las metas son realistas o factibles..: :

‘El primer prnoblems ‘anotade es el de las. prelaciones o prioridades.
Surge de: la relacidn -de .escasez entre objetivos.e instrumentos. +.Si mo
. 8e. pueden lograr-todos los objetivos.al mismo -tigmpo y en:.el mismo .-
grado, hay ‘que -fijar una orden de prelacidn.. -Su complejidad nace =i’
principalmente de dos-cosas: (i) rara wvez un individuo en.particular
posee una clara percepéién de la jerarquia de sus preferenciasuy . . .=
. (#1)- los -distintos individuos en un grupo-poseen jerarquias ‘de: prefe-
rencia  conflictivas. - Esto Gltimo es la esencia del problema de la
Justicia distributiva. .- - . T DR RE

Dos objetivos son incompatibles entre si cuando la obtencidn de uno
envuelve el sacrificio completo del otro. . Se: trata -de un Ttaso .extremo
de competividad (i.c..'la guerra:y la paz). La incompatibilidad puede
surgir de la: naturaleza misma de .1os objetivos o del hecho que compiten
por los mismos instrumentos. -.-Un:.objetivo puede ser no factible, es
decir, no puede proponer alcanzar una meta. inalcanzable en un plazo -

dado. El realismo de  un objetivo .estd- detérminado: por:la escasez de
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los instrumentos o por su eficacia. Debido a que tanto la. escasez
como la eficiencia cambian con el tiempo, el realismo de un objetivo
varia con el plazo considerado. ‘ .
Podemos ahora completar nuestra definicidn: La planificacidn es
una metodologia para escoger entre alternativas que se caracterizg
porque. permite verificar la prioridad, factibilidad y compatibilidad

de los objetivos y permite seleccionar los instrumentos més eficientes.

El plan y la planificacidn

La planificacidn no es el proceso de elaborar un documento que se
denomina plan o programa. Esto es solo una parte del proceso, por
las siguientes razones: ’ ‘

(a2) La seleccidn racional de objetivos e instrumentos es una tarea
permanente. Hay que estar planificando todo el tiempo;

(b) El proceso de seleccidn racional continuc envuelve no solo
el empleo de un método; sino ademéds, una actitud, una manera
:de pensar favorable.-a la racionalidadj

(¢c) El establecimiento dé una conducta racional depende no solo
de que se disponga dé un método, sino, ademds que haya
(i) un sistefia apropiado de sanciones 'y remuneraciones que
corrija las desviaciones y (ii) un sistema de organizacidn
social que sea compatible con la conducta racional;

(d) El documente denominado plan, muestra, por lo general, el
conjunto de decisiones tomadas por la autoridad. Es por
ténto un documento técmico y‘politicdir'En cambioy no muestra
todo el proceso técnico, que consiste en la elaboracidn de
las alternativas entre las. cuales la agtoridad escoge;

{e) Las decisiones son relevantes sélo si se reflejan en acciones.
Sélo una-vez,qﬁe las acciones estan ejecutadas, se tiene
seguridad que las decisiones fueron correctas.. Por esto
el oroceso de planificacibén continfia hasta 1la gvaluaciéng

E1l "Plan' sb6loc contiene las decisiones.
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Planificacidn y politica

Una politica es un conjunto de decisiones sobre objetivos e
instrumentos relativos a unasactividad. ' Por tanto, se puede decir.
que la planificacidn es una técnica que sirve para elaborar politicas
de una manera racional. -

" Lo antérior no ‘quiere decir que  -los planificadores sean politicos,
o sean autoridad politica. La autoridad politica decide. :El
planificadof‘elabdra'las alternativas sobre las cuales esa autoridad -
decide. Por tanto, los planificadores_SOn_elaboradoreé de alterna-~
. tivas de politica, mientras gue la auto?iéé& ﬁolificaués dgcidofa o

"policy-maker'. . S ‘ni _ ) |

De lo anterior resulta evidente que la plaqificgcién_es ética>y.
politicamente neutra. Na es;en‘si:bueng ni mala.- Se_puede,pléni-
ficar para la justicia como para la injusticia, para;la_virtud como
para el vicio. Es pqlitiqamgntg neutra en el sentido de que no exije
ni mayor concentracidn ni. mayor dispersién de decisiones. |

La dispersidn y lqlconcentyacién pueden_copsiderafse como
.instrumentos para lograr un objetivo o un conjunto de objetivos.
Por tanto, se,lesmpuedeAjuzgar con criterios de efigiencia,~ En‘
general, no hay. instrumentos que sean mas eficientes que cualquiera
otro en cualquier circunstancia -y lugar. Por tanto, la dispersidn
puede ser mas eficaz que la congentragién en algunas circunstancias
y en.rglacién con algunas:decisiones, mientras,que{la”concentracién

puede serlo en otras.

~ Algunos conceptos bhsicos éplicados'én 1a planificacidn

Sujeto y campo’

‘Una o varias unidades de decisién relacionadas éntre si de modo
que formen una organizacidn, puede ser sujeto-de planificacidn.

-Llamamos camp6é de la planificacidn a:la funcibédn de la organi-
zacidn que se planifica.’ Esto es, podemos planificar la funcién
de produccidn de una organizacidn, o la funcidén de integracidn, o la
de evaluacidn, o todas las funciones que cumple la organizacidn
sujeto de planificacidn.,
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' Se llama planlflcac1on 1ntegra1 la que comprende todas o la
mayorla de las func1ones de una organlzamon° ' ' -
Teorlcamente, y sugeto a 1as restr1c01ones que se senalaran mas’
adelante, se puede planlflcar la soc1edad en su congunto, pues se
trata de una organlza01on de organlzac:s.ones° Hablariamos en fal caso
de planlflcac1on 1ntegral nac1ona1 El concepto nac1ona1 envuelve
otro de 3ur15d1c01on terrltorlal° Por exten51on, por tanto, se
puede hablar de plan1f1cac1on estadal y mun1c1pal° '
Llamamos 51stema a un conjunto de func&ones semeJantes que 1a
socledad tlene que desempenar para asegurar su superv1ven01a° '
Dlstlngulmos 4 51stemas. 1) el economlco, 11) el polltlco, 111) el

v,

social y 1v) el culturala_ . N .

Se puede planlflcar un 51stema, pero con grandes dlflcultades,‘L
en vista de la ausencia de una Jerarqula de organlza01ones relatlvas'
al 51stema K] de algun mecanlsmo coordlnador de dec151ones,' Sin .
embargo, es anroplado aablar de planlflcac1on economlca, polltlca,
social o cultural. ‘ ‘

La plan1f10a01on sectorlal es la oae se apllca a un campo definido
en termlnos tecrcloglcos, més olen que func1onales, 1oe°, planlfl—'

ca01on apllcada, 1ndustr1a1 de 1a salud ° de la educa01ong'*

Objetivos e 1nstrumentos

"Hay que.distinguir .entre enunciacién y»definiciénade objetivos,
La. proposicidn "combatiremos la malaria”. representa una enunc;apiénF

La proposicidn ‘‘reduciremos la malaria en 10 por cwento en,. el ‘

transcurso de .dos afics-en el Estado. Apure' representa una deflnlclon

de objetivos.

~

Por tanto, un objetivo se. define una vez gue se ha fijado el
sujeto de la accion (el Estado Apure), se ha cuantificado el .
objetivo (reduccidn. en.10 por ciento) y se ha deter@iﬁado un plazo
para alcanzarlo (2 afios). .Un objetivo asi definido se llama meta.

Por 1o general, ni los individuos ni los grupos persigugn'un
soclo objetivo,. sino un conjunto. Pueden darseuaosatipos de relaciones,
entre los objetivos.que componen cualquier conjunto: i) de compe-
tividad y ii) de. couglementeariedad, ‘

/Dos objetivos



‘Dos objetivos son complementarios entre si, si la obtencidn de
uno en cierta magnitud obiiga a la obtencidén del otro en alguna medida.
La céﬁpétividad yva fue definida en parrafos anteriores.

Debido' a las relaciones que existen entre los objetivos y debido
a la escasez y usos alternativos de los instfumentos, los objetiﬁosg
de un sujeto no pueden ser definidos en forma aislada unos de otros.

En otras palabras, el problema dé eleccidn no- se plantea como
cuestidn de escoger entre "a' o "B, o entre tanto'de "a'''y cuanto’
de "b", sino como cuestidn de eécogér-éhfre"”complejos dé“bﬁjefivos”.

Se denomina insStrumento cualcuiér objeto o normu, I congunto '
de objetos o normas Jue se emplean en el proceso de obtener un B
objetivo y que son complementarios entre si. (Ejeftiplos: cama dé =
hospital; agente de® exten51on agrlcola* oficina colectora de 1mpuesto
a Ya renta; generador). R

Que los objetos o normas que conformdn un {nstrumento sean
complementarios significa'Que ninguno puede realizar por si solo la
tarea para la cual estéd disefiado el conjunto.

Para programar hay que instrumentalizar, es decir, identificar
los recursos -en-conjuntos operacionales instrumentales, La instru-~
mentalizacibdn presenta tres problemas principalés: i) el tecnolégico,
de determinar el complejo de insumos requeridos para-cumplir la tarea;
ii) el de la dernominacidén, y iii) el de la unidad de medida. - Por
lo general, -cada tipo-de instrumento recibe una denominacidn genérica
que se deriva-.de-la actividad o tarea que realiza, iie., ‘hospitali~"
zacidn; cama-hospital. -

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

La composicidn de recursos del instrumento se.define por consi-
deraciones técnicas y econdmicas. Las técnicas imponen limites al
rango de variabilidad de la composicidn. Lag econdmicas permiten
definir la composiciéh dptima dentro del rango. La composicidn es
econdmicamente 6ptima, si permite obtenr uha cantidad dada de obje-
tivos con la cuantia més pequefia posible de recursos, o si con una
cantidad dada de recursos permite obtener un méximo del objetivo,
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Por- lo general, en situaciones concretas, se encuentra que la
composicién de los instrumentos muestra serias deficiencias. Para
juzgar estas deficiencias se. precisa-disponer de un patrdn de compa-
racidén, que estéd dado por la composicidn bptima.

La composicidn éptima-de cualquier instrumentn varia con’ el -fiefipo

en un mismo lugar y de lugar a lugar, por modificacionés 'er ‘'las condi-

S e FR S

ciones técnicas y/o en las -econdmicas.

Por lo general, para obtener un objetivo se requiere el empleo ™~
de varios instrumentos de distintos.tipos o de un conjunto de instru-
mentos complementarios entre si. Al conjuntc de instruméntos complé=
mentarios que se emplea para conségulr un objetivo se le denomina ’
técnica. La composicidn instrumental de una técnica puede variar
también como la del instrumento dentro de l4imites determinados por
el estado de las artes y también hay una composicién instrumental
dptima. ‘ '

Las técnicas son "“administradas" por unidades de decisidbn o
unidades ejecutivas, i.e., hospital, finca, fébrica, escuela. ILa
dimensibén de una unidad ejecutiva puede variar entre limites fijados
por el estado de las artes y a distintas dimensiones de la unidad
ejecutiva corresponden distintas composiciones dptimas de los instru-
mentos y las técnicas.  Si al aumentar la dimensidn de la unidad ejecu~
tiva aumenta la eficiencia de las técnicas o instrumentos, se dice

que hay economias de escala.

Relaciones entre obietivos e 1nstrumentos

Llamamos productividad a la relacidn o cuoc1ente entre la cantldad

de objetivos lograda y la cantidad de 1nstrumento utilizada para

oL

lograrla. o
Hay una productividad observada y una norméfivé. La observada

es la que se registra al analizar la ?roduccién de cualquier_quetivoa

La normativa es la maxifia que se puedé conseglir dados el conocimiento

técnico y la disponibilidad de recursos, si bien en la préctiéa se

suele emplear como normativa la alcanzada por los mejores productores

0 la alcanzada en otros paises en actividades semejantes.
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La rela01on de product1v1dad es el rec1proco de la re1a01on de
costo unlt;rlo, pues el costo unltarlo de un obJetlvo es la cantldad

de 1nstrumento utlllzado por unldad ae ObJethO logradoa'

A medlda que varla la cantldad del obJetlvo que se produce, 1a

cantldad de 1nstrumento necesarla puede camblar en 1gual mayor o

menor proporcmn° Sl ambas varlan en la mlsma propor01on, la

product1v1dad (y el costo unltarlo) permanecen COnstantes cualqulera
que.sea la cantldad de obJetlvo produ01da. La relac1on que ex1ste
entre una serle de un obJetlvo y la serle de un 1nstrumento necesarlo

LAt e

correspondlente se denomlna fun01on de producc1on.* S1 1a productl-'

.,..‘

v1dad no varla con la escala de produ001on, se dlce que 1a func1on‘

es llneal ¥y homogenea.

Las func1ones de ﬁroducc1on son valldas dentro de un rango de‘p
var1ac1on de la cantldad de obJetlvo'produ01da. Por eJemplo. 51 para
producir automov1les hay una funcidn de produccion A, es probable
que no sea apllcable para produc1r 10 automov1les por ano, nl
10 mlllones. ' T 3 : ’

Algunos 1nstrumentos egercen 1nfluen01as sobre un obJetlvo cuyo‘
sentldo y magnltud cambla con el tlempo. Pdr e3emp10'151 se aumenta
el prec1o de una mercanc1a ‘se puede estlmular su produ001on pero
si se mantlene el alza esta puede conduc1r a la contracc1onrde lagw”

produ001on nuevamente,'

Ademas, 1os efectos de los 1nstrumentos pueden dlstlngulrse en

‘l.[r

cuanto a la permanencia de sus efectos - pueden ser duraderos o
trans;toriqs - ¥y en cuaﬁto;aI?plazo‘quéffdman.para”dejar Sentir isu
efecto instanténeo 6 ‘restrasado. .

Un instrumento puede influir -sobre Ia produccién de méis -de dn °°
objetivo, ya sea contribuyendo a que se produzca mas del otro objetivo,
0 se produzca-menésas  Si-la influencia es ‘positiva, él ‘inéremento de
prdd&cdiéhjdel'oﬁro'objetivo”débe sumiarse ‘al numerador para medir
'lamprdductividad del‘instrﬁméﬁto; Si la'influeﬁéia:es”negaﬁiVa,,debé

restarse.

et _./Tanto'en.
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Tanto en el caso en que se requieré més de un instrumento pé?é
producir un objetivo como en el caso en que se produce més de uh
objetivo con un solo instrumento, se precisa homogeneizar éh el primer
caso los instrumentos y en el segundo los objetivos para poder calcular
la productividad. . . LT

5i los objetivos de una activida& pueden ser instrumentales para
obtener otro objetivo comln mis “olto®, la homogeneizncidn de los que
son instrumentales puede realizarse reduciéndoles a egquivalentes del
objetivo mas “alto", ‘

Por ejemplo, los objetivos de reduccidn.'de la malaris y del céncer
se pueden homogeneizar, a través de laitasa de .letalidad, en términos
del nimero de muertes evitadas (objetivo mé&s alto) en un pla.o .dudc.

En economia el objetivo mis alto es ‘el bienestar econdmico.

Todos los bienes de consumo son instrumentos para el bienestar. Si
una persona estid dispuesta a cambiar dos cambures por una manzana ¥
no mas, quiere decir que haciendo ese cambio mejora su bienestar.

Si una manzana vale medio bolivar y un cambur tambidn medio bolivar,
quiere decir que para adquirir un cambur tiene que sacrificar una
manzana. No estari por tanto dispuesto a pagar el precio del

cémbur hasta tanto no haya bajado a un cuarto de bolivar. Al no
haber demandé, el precio del cambur bajarid hasta que su precio guarde
con el de le manzana la misma relacibén con que contribuyen al bienestar.
De allil que los precios puedan utilizarse como homogeneizadores de
productos econdmicos heterogéneos (bajo ciertas condiciones).

Vale la pena anotar que la homogeneizacidn por la via de los
precios es factible en virtud de que i) es posible establecer el valor
de cambio entre dos objeiivos -~ lo que presupone la existencia de un
mercado, y ii) quienes demandan los objetivos tienen libertad para
escoger (y lo hacen, por hipdtesis, maximizando).

Tanto los objétiVOS como los instrumentos deben también homoge-
neizarse con respecto al tiempo. ELl objetivo A obtenible en el tienmpo
t es mas valioso gque el objetive A obtenible en el tiempo t + n

si ambas cantidades son iguales. La homogeneizacibn con respecto

/al tiempo
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al tiempotse” ¥Ylama ébtuéliéaciéﬁfy'en economia se hace utilizando
une tasa de intér&s. . Cien hoy equivalen ‘a 110 'a un afio plazo 'si‘la
taga de interés -ed:10 por ciento ¥o -cier 2 un afic-plaze equivalen -

& 91 .dé hoy)s <o Cevitl o rio

Llneas Generales de Solucidn a los Grandes
" 'Problemas Prqgramatlcos ;

PR

hLos onblemas . . .
e e e o i
Hay, segln se leO, dos grandes problemas programatlcos. 1) como
escoger entre obgetlvos y 11) como escoger 1nstrumentos o tecm.cas°
o La condlclon determlnante de la solu01on de ambos problemas es
Ta escasez de recursos, dado que los recursos son escasos es 1og1co‘

tr

que: i) se les deba utlllzar pleﬁéﬁente & 11) se deba utlllzar 1os
dlSponlbles de modo que se obtenga el mailmo éérobaetlvos,; Este

es el prlnc1plo de la max1mlza01on, cuyo corolarlo es el s1gu1ente.
daﬂa 1a cuantla de un ObJethO a consegulr, hay que procurar obtenerlo
con el mlnlmO de recursos D051bles. Por ocupa01on o utlllzaclon
plena se entlende la ocupacidn total del recurso mas escaso 51 no

hay perfecta sustltulbllldadoh Sl la hay,'envuelve la ocupac1on plena

de todos los recursos."

e - . : ¥ et NP

Dado que los recursoé son escasos, es ev1dente que no és p051pie
satlsfacer los obgetlvos de todos los 1nd1v1duos en 1gua1 medlda.ﬂ
"'Habra que satlsfacer los de algunos en mayor medlda cue los de otros,
$Como determlnar qulenes deben ser mas favore01dos y en cuanto ‘
Este es el problema de 1a Just1c1a dlstrlbutlva, que en economla se
denomlna de dlstrlbu01on del 1ngreso. ,' . .

) Hay un aspecto de la dlstrlbu01on del 1ngreso que esta rela01o-;
nado con el tlempo, que nodrla plantearse asi: cque es preferlole,
satlsfacer en mayor medlda los ObJethOS de la genera01on presente
o los de la generac1on futura Ls%e en en esenCIa e7 problema de
la veloczded del desarrollo en economla.' Hay tamblen un elemento

espac1al en los problemas programatlcos. Sl hay un espa01o A con

/dOS-eSpaﬁiqsv‘
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dos espa01os componentes b y c, y los recursos pue&en mov1llzarse
entre b y c, oqué es preferible satlsfacer, los QbJethOS de los
‘beanos o de los ceanos en mayor medlda Ev1dentemente, se trata
de un problema de dlstrlbuc10n de1 /ingreso (blenestar) interespacial
o 1nterreglona1° o . ) o

La satisfaccién de béanqs'o_ceanosApﬁede lograrse supuestamente
usando los instrumentos en b 6 en ¢ 6 en. ambos espacios. ¢Es que
espacib es mhs conveniente’ Este és el problema de la localizacidn

en economia.

La jerarquizacidn de los objetivos

Segin se dijo antes, la tarea del programador en cuanto a los
objetivos. es verificar que la jerarquizacidn—establecida por la
autoridad es la apropiada.

Idealmente, la autoridad deberia dar a los programadores una lista
de objetivos indicando para cada cual la prioridad y la magnitud en
que la autoridad pretende que“sévsatisfaggmggda uno dentro de un
plazo determinado.

Indicar la prioridad de los objetivos quiere decir fijar el
orden en que'deben ser satisfechos° ~Por ejemplo, si se afirma que
la educac1on tiene prlorldad no quiere dec1r que hay que emplear los
recursos hasta satlsfacer totalmente la meta de educac1on y se& procu-
raria obtener el ObJethO con prlorldad dos so¢o si sobran recursos.

La autorldad pueae cometer dos tlpos de errores en cuanto a la

jerarqulza01on ce lO?_ObJethQSZ‘(l) relativo al orden en que _
establece, y (ii) reiativo a la magnitud de las metas.

Se puede dec1r que un orden cualquiera de prelac1ones estd equivo-
cado solo 8l se cuenta con un patrdn bptimo de jerarquizacidn contra
el cual se le pueda comparar. En el campo de la gconomla se han
establecido patrones optimos de jerarquizacidn, gque son vélidos dados
ciertos supuestos, entre los cuales los nrincipales son: (i) cada
1nd1v1quo esta en mejor 905101on para flJar su propio sistema.de priori-

dades econdmicas gque cualguiera otra autoridad; (ii) todos los objetivos

/econdéuicos especificos
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economlcos espec1flcos son comparables entre Sl y son 1nstrumentos

’ \I .-. ! .

para un ObJethO mas alto, que €8 el blemeutar economlco' (111) d»do
que los recursaos economlcos soﬂ escasos ﬁes loglco utlllzarlos de o
modo que se maximice el bienestar economico, y (iv) los 1nd1v1duos
actuan ra01onalmente en el _campo economlco. PR
81 las prop051c1ones anterlores son correctas, se deduce que
si los 1nd1v1duos tlenen llbertad para ut111 zar los recursos sobre
los cuales tienen comando, el 51stema de prlorldades puede 1ndu01rse
de la comparacidén de presupuestos de consumidores.

Supongase un consumidor. cuyo gasto se. dlstrlbuye as;:..n~

iy om,

Producto »'" Gasto ,.: Gasto Elastc, Impllc. L
A 4o 25 : L <0075 .
B' ’ 30 wE ;, e 15‘ o ; P Lo 1.°pof e
[0 20 el 1Q e i 1"00 )
D s a0 T TR Y e 2900 N e R
100 50 .

~Los recursos son, equlvalentés al gaé%o»desde el ;unto de v1sta
.del consumldor. Sl R = 100, los productos que tlenen prlorldad gén)
’A, B, C Y D. Los Qque no tlenen prlorldad no aparecen en el gasto,l
Para averiguar cuales tlenen prlorldad entre los que, 51 aparecen, éé
prec1so comparar la estructura del gasto con otra estructura a nlvel
menor de recursos° En el eJemplo, D tlene menos prlorldad que’ A, By
C porgque al . redu01 el gasto a la mltad desaparece del presupuesto°

De lo anterlor se 1nf1ere que las elastlcldades-lngreso de la'

demanaa son un buen 1ndlce del orden de prlorldad de los obgetlvos~

economlcos..e mas baJo coef1c1ente elastlcldad-lngreso de la demanda,

[

mas alta la prlorldad,‘ . . :
 El 51stema de prlorldades no es 1ndepend1ente de los pre01os‘

relatlvos de los dlstlntOS blenes.‘ Por eJemplo, 51 el prec1o de D

'.‘ sube en relac1on al de los dos de A, B y C podra desaparecer del

‘gasto atn si R no baga de 100° Esto qulere de01r ‘que las prlorldades
n0'son*independiéntes'de las técnicas disponibles para obtener

/los distintos
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los distintos objetivos. Aln més, no se puede hablar de prioridades
sin precios relativos, puesto que &llos son los homogeneizadores de
objetivos heterbgeneos. '

-El sistema de prioridades econdmicas.varia de un individuo a otro,
en funcidn de: (a) las diferencias en la cuantia de recursos de que
disponen, y (b) las diferencias individuales en la jerarquia de
valores o preferencias (distintas estructuras de gasto al mismo
nivel de recursos).

El sistema de prioridades econdmicas colectivo se computa como
un promedio ponderado de las prioridades individuales, en el que la
ponderacidn es la proporcidén del gasto total colectivo en gue incurre

cada individuo. Por tanto, el sistema colectivo de prioridades depende

de la distribucidn del ingreso. Si el ingreso se redistribuye, cambia

el sistema de prioridades.

Las diferencias individuales en la jerarquia de preferencias a
un mismo nivel de ingreso depende de caracteristicas demograficas,
tales como edad y sexo, y socio-culturales, como educacidn y antiguedad
en el status,

La distribucidn del .ingreso es un indice de la distribucidn del
poder econdmico. Otro indice es la distribucidén de la riqueza.

Por tanto, puede afirmarse que las prioridades econdmicas colectivas
estédn, en parte, determinadas por la distribucidn del poder econdmico
en la sociedad.

El ejercicio del poder econbdmico reqﬁiefé ¢eun mecanismo o ingti-
tucibén social. Este mecanismo es el mercado. Dada la distribucién
del ingreso y la riqueza, él sistema de pfiqfidades econdmico~colec—
tivas resulta del ejercicio de las fuerzas econdmicas en el mercado.

Las prelacioneé ae objetivos no econémiéos de los distintos
individuos son también convertidos en la practica 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 “"funcién de bienestar® de la sociedad.

~ /La complejidad
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La complegldad de lo que puede ser un 51stema de preferenclas
de la soc1edad se puede 1lustrar con el modelo hlpotetlco de una

compuesta sdlo de dos mlembros y dos ob;etlvos, Si hay: das obJetivqs

X ey, un 1nd1v1duo puede preferlr X ay,. 6 y.a z o bien puede ser

: 1nd1ferente a ambos.A 8i se llama R .a la prlmera,vR2 a la segunda
y R a la tercera ¥y hay dos 1nd1v1duos, 8¢ tlenen las poslbllldades

1nd1cadas en 1as columnas 1 N 2 del cuadro 81gu1ente '

1 2 F, F, F, F)
B, R, :'::,qu‘ R1 R;' R,
R Ry - v.Ra ..:R’t'_ . Rq Ry
Bﬁf ..'  B3i 1 ?12 'B1MJ ”:Bﬂ : '32} ,
R, R, | R, R, ‘ R, 1?3 | -
le' R, o R, R, Ré | R, o
Rjgwqux:szf «“LR2 PRy '\Rgnﬁ

ZLas F réﬁfegéhta formas de combinar ‘las preferenclas de kR y 2
F1 representa un sistema con una "loglca de blenestar colectlvo”
vFé ¥ F4 no contienen loglca alguna, pero’ son metodos p051b1es de
combinaéién.' F3 es un metodo que contiene una ”1og1ca dlctatorlal"
Lo~ 1mportante es que hay 39 = 19683 F‘s, pero como’ lo demuestra Fh'
no todas pueden llamarse de biénestar. ‘
Referlrse a ”loglca“'de blenestar colectivo envuelve suponer E
gue se tratd dé metodos de conversidn del 51stema de preferen01as
individuales al- 31stema dé preferen01as colectlvas que . se pueda esperar
que sean abeptables para un’ gran’ ‘ntimero de 1n&1v1duos. 0 sea, se

trata de métodos que deben cumpllr con ciertos valores ax1omat1cos.

/Hay cinco
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Hay cinco axiomas que se han considerado importantes:
(i) Que -ka funcién de bienestar social tome en consideracidn
- el perfil de preferencia de todos los individuos.
(ii) Que haya una asociacidn positiva de los valores individuales
"y los sociales. . _ ‘
(iii) Que haya independencia de las alternativas irrelevantes.
(iv) Que haya soberania del ciudadano (no impdsicién), v

(v) Que no haya dictadura.

Las condiciones (i), (iv) v (v) " son bastante obvias. La (ii)
‘quiere decir gue si hay una modificaecidn de las preferencias indivi-
duales en un sentido, las preferencias socizles deben cambiar en el..
mismo sentido. La (iii) quiere decir que una funcidn de bienestar da
x como la mejor alternativa de un donjuﬁto de {x, v, w, z), también
debe darlo en un conjunto (x, y, 2).

Arrow ha demostrado que no hay ninguna funcidn de bienestar gue
cumpla con todos los axiomas anotados, es decir, que los axiomas
son incompatibles. La técnica de la simple mayoria tampoco cumple
con las condiciones expuestas porque conduce a situaciones intransi-

tivas. Por ejemplo,

By R, Bs
Y
Z p.<
Z X

dado que la mayoria prefiere

X ay-

Yy a2z

'z a x
la sociedad también, pero esto es una solucidn intransitiva (ademés,
plantea problemas de estrategial.

El problema de ln conversidn de los objotivos individuales a una

funcidn de “bienestar social'l se discutid en términocs de Ordenes de
preferencia simplemente, sin tomar en cuenta la intensidad. Por ejemplo,

/éijimos que,
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dijimos que,- segun un crlterlo de conver51on en una soc1edad de dos
1nd1v1duos y dos ObJethOS en. que las preferencmas son xy e yx, respec~
tlvamente, la soluclon para la soc1edad es x-y, pero scual puede
ser si 1a preferenc1a X sobre y es debll v 1a de y sobre x es fuerte?

B La introduccibn de la 1nten51dad de las breferen01as conduce
1nev1tablemente al problema de la comparac1on 1nterpersona1 del

I l 0 '

blenestar, es de01r, seﬁala lg pece51dad de 1ntrodu01r un homoge—
neizador y/o la f13a01on de u;awéaée cero. Se Han hecho varlos
intentos para encontrar una solucién satlsfactorla, pero nlnguno
ha tenldo éxito, " (Ve¥ LucE y' Raiffa Games and Dec131ones, ‘John Willeys
and ‘Sons, New® Ybrk 1958, pagé° 5&5 353} S

v Dada e8tar dlflcultad erild” etaboracidn de un’ patron, ‘queé puede
hacer &1 prbgramador ‘en ¥ad’ practlca para verificar 5i las prlorldades
no edonomlcas ‘establecidds por 1z ‘autoriddd son Yas correctas?’ Hay”

dos caminos que puede seguir, que ‘son complementarios ‘en ciertd medida.

(i) En prlmer lugar, puede constituir’ sectores’ de actividad, es
decir, agrupaciones de objetivos ‘que son ‘con los 4& ‘otras -
actividades. Por ejemplo, en general, las actividades

econbmicas de mercado son mis Homogeneizables entre si'que ”
con las actividades correspondientes a Iﬁ“édﬁﬁaciéh-fOTMéf}&
pero éstas son también, en alguna medida, homogeneizables
entre si. AT hacer esté”élaéifi&&biﬁﬁ”ﬁé& que tener presente
gque se suéien clasificar béjo un nombre générico activi-
dades que no son homogeneizables entre si (en salud, por
ejemplo, no son homogenelzables las a001ones de prevencién
con las de reparacidn). Al procederse a agrupar en Ya forma
indicada, se reduce notablemente el niimero de alternativas
entre las cuales es la ahfofidad la que debe fijar la funcidn
social de bienestar en forma empirica.

(ii) En segundo lhgé}b”pﬁé&e estimular una mayor informacidn sobre
las prlorldades que la gente corcede a distintos obgetlvos
SDClaleS por medio de éncuestas y de otros 1nstrumentos de

*caota01on de oplnlones. " Esta mayor 1nforma01on no resuelve

R in. v

/el problema
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el problema de la conver81on, pero dlsmlnuye el pellgro
-oue Se presuma que la propla jerarquia de objetivos es
también la de los demas. o

(iii) En tercer lugar, la informacidn que posee el programédof con

' respecto a la comﬂleméntérieind dé los objetivos le permite

corregir las prioridades cada vez que a dos obgetlvos
complementarios se le da una prlorldad dlferente,

(iv) En cuarto lugar, puede deflnlr algunas cond1c1ones ax1omat1cas,
que debe cumplir una funcidn 5001al, 51gu1endo el ejemplo

de Arrow, aunque no tienen que ser necesariamente las mismas

‘que &l sefiala.

. Una de estas condiciones puede ser la de la bptima adaptacidn al
cambio con el minimo de conflictos. BSi se acepta esta proposicidn,
aquellos objetivos individuales gue contribuyen en mayor medida al
cumplimiento de esa condicidn deberian tener una més alta prioridad
que los gque van en contra.

La condicibn sefialada tiene una lbégica, que es mis.o menos asi:

(i) En las condiciones modernas todas las sociedades estéan
sujetas a un procesc de transformacidn, quiéranlo o no.

Estas transformaciones surgen, esencialmente, de tres grandes

revoluciones que estéan teniendo. lugar en la actualidad.

La revolucidén de las aspiraciones

a. Uno de los fenbmenos de mayor trascendencia del siglo XX es.
el desarrollo de las comunicécionés° Desde el punto de.
vista socioldgico, su influencia principal ha consistido
en demostrar que a un status social y politico determinado
no le corresponde de un modo fatal un status econbmico
determinado.

b. En toda sociedad hay una jerarquia piramidal de status y,
por lo general, aquellos que estén en la clspide gozan de
mayor poder politico, de.mids cultura y de mejor nivel de
vida cque 10s que estén en la base. - La sociedad funciona

/relativamente bien
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.relativamente bien en la medida en que los .que estin en la

‘base aceptan o estén conformes con la pirdmide social esta-

blecidao . “'4;:", K

e

. La aceptacidn.de . la pirdmide social .se logra manteniendo .un

equilibrio entre aspiraciones.y realizaciones, ya sea por
la limitacidn de las aspiraciones al nivel de realizaciones

modestas,.ya¢sea¢mqjorade:31 nivel de las realizaciones.

. .En las soc1edades subdesarrolladas el eoulllbrlo se lovra

generalmente frenando las asp1rac1ones Ror. medlo de las
creencias mégicas, o por meqlqﬁdalﬂ”pqdﬁp“desnudq“, instru-

mentos muy eficaces para ese propdsito y .muy poco eficaces

para meJorar el nlvel de real:.zacumes°

Hay dos tloos de creencias maglcas que en el pasado han’ 51do

partlcula mente eflcaces para mantener baJo el ‘nivel de

asplra01ones. "el ‘fatalismo o la tradlclon (”1as cosas tlenen'
gue ser como han sido 51empre“) Yy 1a noc1on de la 1nacce51- -
bilidad del poder. SR -
El desarrollo de las comunlca01ones ha hecho 1nef1caz el

-

1nstrumento de la tradlclon nara llmltar las asplraclones.

Los status 1nferlores de la soc1edad ya no creen que 3as

cosas tlenen que segulr comd 81empre.‘ Creen que puede ‘ser

de otra manere Yy que si no cambian es porqué hay algun villano

que lo impide.

La revoluc1on de la actltud frente al ppder

Qe

La aoc1on de 1nacce51b111dad del poder tamblen ha’ estado

perdlendo eflca01a ‘como 1nstrumento de’ coatrol de las aspira-

c1ones, como resultado pr1nc1pal ‘de la universalizacién del

voto popular, la unlversallza01on de la educa01on, el éxito

de las revoluc1ones pOpulares, el contavlo 1deolog1co y el

.».\ﬂ

proceso de urbanlzac1on."

La’ unlversallva01on “del voto popular y de 14 eduCac1on ha

demostrado a los status 1nfer10res de 1 socmedad que el

pode; no’ surge solo de la cuna o de la d1v1n1dad que ellos

/también tienen

e



también tienen poder, por lo mencs para llegar al poder.
Sin embargo, ro ha demostrado que tener poder politico

o cultural no es condicidn necesaria y suficiente para que

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

c. La posesidn del poder no es condicidn necesaria y suficiente

pera restablecer el equilibrio social entre aspiraciones
¥y realizaciones porque, si no se ha de descansar exclusiva-
mente en la reduccidén de las aspiraciones, el mejoramiento

de:las realizaciones depende de la forma como se ejerce el

poder y no sbélo de que lo que posean guienes buscan mejorar
las realizaciones. ’

‘d. Cualquiera que sea el grupo que sustente el poder, que lo
conserve dependerid en medida importante de la eficacia de
las realizaciones y ésto, a su vez, dependeri de que pueda

actuar racionalmente.

La revolucidn demografica

a. Las revoluciones de las aspiraéiénes y de la actitud frente al
poder se dan en un ambiente en gque ocurre otra'gfan revolucidn,
que actﬁa'como.un elemento agfavante del desequilibrio entre
aspiraciones y realizaciones: la revolucidn demografica.

b. La revolucidn demogréfica tiéﬁé dos dimensiones: el creci-
miento rédpido de la poblacién y el crecimiento répido de
la urbanizacibén. Ambos contribuyen a elevar el nivel total
de aspiraciones y a hacer més 'dificil las realizaciones nece-

sarias.

=
o
|l

/co 8



Si el crecimiento del ingreso total es Ry, su-magnitud

.depende de L,y /T

en”que»gcézes‘la-pronoréién'de la produccidn que se destina

a la- capltallza01an 'y /7 la productividad.del capital. Dado

-fque)ﬁj se puede estimar en 0.5, cada un por ciento de aumento

.de poblacidn requiere un incremento de 2 por:.ciento de aumento

“ten o para que se mantenga el .ingreso por -habitante.

En paises subdesarrollados es muy. dificil conseguir un valor

.para %, superior a:10-por ciento, de modo. que valores para

'Ry ‘superiores a 5 por. ciento son muy. improbables. Si la

tasa de ‘increménto demogréfico.de.3 por.ciento.a 3.5 por

ciento cueda sdlo:1.5 a2 por ciento pary.el mejoramiento

" del-nivel de vida,'lo.que exije de dos o tres:generaciones

para.duplicarlo. Z o

La urbanizacidén contribuye al desequilibriq ientre aspiraciones

"y .realizaciones. de dos maneras principales: én. primer -lugar,

‘creando ranchos, ‘favelas, i¢allampds, o..cofio gquiera-que se

"llame a.las viviendas :insalubrés yy en segundo lugar, haciendo

dificil dar ocupacidn a todos los- qué.estén en edad de

trabajar. La caracteristica comun en ca81 todas 1as grandes

,01udades de los palses subdesarrollados son la v1V1enda

1nsalubre ¥ los desocupados°

La urbanlzac1on contrlbuye a la revoluc1on del poder porque

. el habltante urbano tlene mas acceso a la eduCa01on, mas

(ii)

llbertad para el eJer0101o del voto y es mus vulnerable al

Qcpntaglo 1deplog1co.

~barvékocidad .con ‘que una sociedad se adapta a sus: cambios

-puedeé ‘ser mayor o menor. . Mientras més lenta.es.la:adaptacidn,

menos eficiente tiende a ser su funcionamiento, .en el sentido
que el bienestar que se logra es menor que el que se podria

lograr o que el costo envuelto en obtener el bienestar es

/més alto.
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més alto. A menor velocidad de adaptacidn, mayor intensidad
de 1s conflictos. o

‘La aceptacidn de la condicién propuesta no conduce a la
aceptacidn de un esQueﬁa de prioridades de validez universal,
sino a la necesidad de conocer la situacidén de cada sociedad
en el momento histérico concreto, es decir, a la elaboracidbn

de un diagndstico de la situacidn de cambio social.

/Bl Problema
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“El Probléma:dé’la Seleccidn de Instrumentos.

Supdngase que hay up.objetivo O-cualquiera ¥ hay. dos instrumentos
~© técnicas, Ay B, para lograrlo. iCuédl.es preferible?

Ejemplos: . .~

Obgéii#é - " Décnicas alternativas
Acero. Altos hornos - Hornos eléctricos.

Ingresos fiscales tributarios. Impuesto a la renta - Impuesto a los

licores.
Reduccidn mortalidad. Prevencidén - Reparacidn.
Redistribucidn ingreso. Modificacidn salarios monetarios -~

Cambios estructura produccidn.

La norms 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 més bajo posible. Una forma practica
consiste en orgenizar las alternativas instrumentales en forma de proyecto:
medir la relacidn entre los beneficios y los costos de cada proyecto ¥y
compararlos.

Proyecto es la descripcidn del conjunto de acciones, tecnoldgica=~
mente complementarias, que es necesario llevar a cabo para logar un
objetivo, o varios, que son complementarios en la produccidn, durante
un tiempo que se depone por la vida Util 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 couplementarios y competitivos; (ii) el plan se refiere
a un periodo determinado por consideraciones diferentes a la vida atil
de los instrumentos; (iii) el plan se refiere a unidades ejecutivas de
todo tipo; y (iv) las acciones del plan no son todas tecnolbgicamente

complementarias.

/La medicidn
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La medicibn de los beneficios y los costos y su comparacidn con
un patrdén o standard se denomina evaluacidn del proyecto.

Elaborar ;7 evaluar un proyecto envuelve:

(i) Precisar o definir la técnica que se va a emplear. A esto
se le llama instrumentalizacidn.

'(ii) Precisar el itinerario de las acciones a realizar.

(iii) Calcular el costo de las acciones en término de unidades

honogéneas en'‘conformidad con el itinerario de su

realizacibn.
(iv) Precisar la cvantidad del objetivo a lograr en conformidad
con el itinerarioc y expresarlo en unidades homogéneas, ¥
" {v): Establecer un patrén o criterio de comparacidn para
evaluar el proyecto. i

‘Las caracteristicas de la fécnﬁca Qﬁé se va a emplear la precisan
los especialistas. Por egemblo, en el caso del acero, el ingeniero
s1derurglco incicara los equlpos que hay gque utlllzar, la secuencia de
la 1nstalac1ou, la materla prima y la nano de obra gue hay que emplear,
eteo '

Sln emba:ro, lnCTuso en el ceso de los obgetlvos econdmicos, no
s1empre es l&Cll Qeflnlr una tecnlca determ1nada° Plensese, por
ejemplo, en la v,oauc01on de maiz. Se puede hacer una distincibdn
‘entre técnicas mecanléadas, semlmecanlzadas ¥y no mecanizadas, pero
esto no cubre todo el unlve¢so de alternotlvas, pues también se puede
considerar el cultivo de riego y de secano, con fertilizacidn o sin
fertilizacidn; con semillas seleccionadas o sin ellas. ¢Qué combinacidn
de estos.insumos constituye una técnica dada? Si basta la mencidn de
los factores sin preocuparse de su cuantia, habria (91) técnicas.

En vista ce la dificultad que envuelve la instrumentalizacidm,
conviene tener presente algunas caracteristicas en funcidn de las
cuales se puecde definir una técnica, si bien 1d 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 calidad y durabilidad.
(ii) Las normas técnicas para el manejo -de los insumos.
(iii) Las caracteristicas de la funcidn de produccidn, entre
las cuales las mas importantes son:
(a) La escala minima: el nGmero mas pequefio de unidades
del producto por unidad de tiempo para el cual es
.factible organizar los insumos.
() La escala Optima: el nimero de unidades de producto
Emor T por unidad de tiempo al cual se logra la relacidn més
.alta de beneficio-costo.
(¢) Las economias de escala: -la inclinacidén de la funcidn
de produccidn.
(d) La divisibilidad:. el grado de coptinuidad de la
N fun01on de producc1on° ) )
(e) Las economlas y deseconomlas externas. los beneficios
Ay costos de la apllca01on de la técnica que no se
brefleaan en el valor del producto ni en el de los

lﬂS U.H'lOS °

Hy

( ):La v1da ut11 es de01r, el tlempo durante el cual

- conviene mantener organlzados los 1nsumos-,y

(g) Bl nerlodo de madurac1on o el tlempo que toma desde el
momento en que se comlenzan a organlzar los 1nsumos

hasta que se comienza a producir (puesﬁa.en marcha) .

. El itinerario de las acciones a realizar lo determinah en gran
parte las caracteristicas de la funciébn de-produccién y es:.factible
precisar todo 16 gque hay que hacer mes por mes {o.cualquier otro
periodo), a partir del momento de la iniciacidn hasta el fin de la
vida Gtil.

El gasto en que hay que incurrir para realizar. las acciones 'y su
respectivo itinerario es facil de determinar en el caso de los+ -

proyectos;ecqnémicos, pues cada insumo tiene su precios.

/Las cantidades
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Las cantidades que se obtendrin del objetivo, periodo por periodo,
las determinan las caracteristicas de Ta -funcidn de produccidn.
Tratidndose de una mercancia; esas cantidades pueden expresarse en
dinero y se podri determinar l& cuantia de beneéficios (o ingresos)
que produciré:-elr proyecto, periodo por periodo, ‘toda su vida 0til.

En conocimiento de 'la cuantia:~ en términos de dinero - de los
beneficios y gastos y las fechas en que se producirén, bastard actua-
lizarlos  pare sumarlos y compararlos. " La relacidn entre ambos se
denomina tasa ¢e beneficios-costo y se emplea: como criterio de
evaluacidn. - Si un proyecto para producir O con la técnica A
muestra una relacidn benefitio~costo superior a la de un proyecto
para producir O con la técnica B, A .es superior a B. '

La eleccidn de técnicas o instrumentos para logar objetivos no
econdmicos por medio de la técnica de elaboracidn y evaluacidn de
proyectos, tronieza con mucho mayores dificultades gue en el caso de
los objetivos cue son uwmercancias. Algunas de estas dificultades son
las siguientes:

- (i) ‘Relacionadad con la definicidn de las técnicas alternativass,
La -naturaleza de. estas Gificultades se ilustrd ya con el ejemplo del
maiz. Sin.émbargo, vale la pena pensar en un casc de un objetivo’
educacional; como es.formar un ingenlerocivil.” El-probleﬁa-ﬁo es

tanto.lo que®sc:lé debe ensefiar: - ‘pues €50 estd en cierto modo

‘v

definido al identificar-el producté «, sino én cémo se le debe enseffar.
Sin duyda, hay distintos cOmos, pero-el problema reside en saber si

hay diferencies significativas entre uno'y otro.

(ii) . ‘Precisar las caracteristicas.de la funcibn de produccidn.
En la mayoria de los casos' quizés no haya problemas serios en relacidn
con las escalas minima y dptima y con la ‘determinacidn de la vida 0til,
pero si los hay con respecto.a las ‘economias de escala, a la divisi-
bilidad y, sobre todo, con respecto a las economias y deseconomias
externas.: '

(iii) TExpresar los-beneficios y los instmos en unidades homogéneas.

Este es un problema general de los objetivos gure no son mercanclas, gue

/ya se
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ya se discutid. S0lo precisamos insistir en que esto dificulta la
actualizacidn, aun si el ‘beneficio es uno sSo0lo y se puede medir en
unidades fisicezs. Por.ejemplo, écobmo comparar las muertes evitadas en
el afio n con las evitadas-el.afio (n-+ 1)?2

Muchas de las dificultades sefialadas para elegir técnicas por
medio de proyectos pueden resolverse a través ‘de la investigacidn,
de modo que sbdlo reflejan falta de conocimiento empirico. Otros
derivan de lz falta de conocimiento tedrico o metodoldgico. ~Sin
embargo, no obstante las limitaciones, el :examen del problema de la
seleccidn de alternativas por medio de la técnica de proyectos, ayuda
a sistematizar ¥ a tomar decisiones mas racionales.

Las limitaciones de la técnica del proyecto para:escoger entre
alternativas tecnoldgicas 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 Gtil si los objetivos'y
los instrumentos pueden considerarse independientes entre si. - .

8i hay interrelaciones entre los . objetivos; entre los instrumentos
¥ entre los . objetivos.y los instrumentos, cabe la posibilidad de que se
convierta en un sistema dinamico, que se transforme .a lo largo del
tiempo de una manera. predeterminable; debido a la forma como estan
relacionadas las distintas variables entre si. ~'La representacion
cuantitativa c¢e un sistema se denomina modelo: Expresidn de un:
modelo simple es '"el .circulo vicioso de la pobreza". La pobreza ° 4
envuelve baja tasa de ahorro, la baja tasa de ahorro significa baja
inversidn,. la baja inversidn significa estancamiento econdmico en la

pobreza.:. . . .oa. ..

La presencia de sistemas obliga a elegir los objetivos y los

instrumentos teniendo en cuenta no sblo la ventaja relativa de cada

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

Si un mocelo se define tanto por los objetivos e instrumentos
que conlleva como por la forma como func1ona, entonces el problema
de eleccidn se olantea en’ escoger entre modelos alternativos. Nueva-
mente, aqui surge la cuestidn de precisdr un criterio de seleccidnm,
que s6lo puede ser un modelo normatlvo° ~Por ejemplo, un modelo
normativo para el 6esavrollo economlco podria definirse en términos
siguientes: mé:: -itia tasa de crecimiento con minima desigualdad de
ingresos, sin inflacidn, désdcupacibn ni problemas de balanza de
pages. Un mocelo oue describe la forma cdmo furciona un sistema,
se denomina snelitico. Un modelo analitico apropiado debe ser
capaz de servir como instrumento. de.’prondstico, un modelo gue repre-
senta la: forme como un sistema deberia funcionar; es normativo. " Las
utopias son modelos normativos para el sistema social consideradd en

su 1ntegr1dao

No se puede elabo rar cualouier modelo normativo para propdsitos
programaticos. - La condicidn 'sine qua-non ‘quée debe cumplir es la A
.factibilidad. Seghin sé dijo antes, la factibilidad de un objetivo
singular depende en gran medida de la disponibilidad de instrumentos
y de su efectividads: -En el caso de un modelo, la factibilidad
depende de la naturaleza .del modelo analitico, es decir, de la
estructura.y fvncionamiento. -+ -

Un modelo analitico muy simplificado del sistema econbmico podria

ser.el siguiente:s. . AR S v

. P : o . s r. = ) R S
i g
N _ ‘ _/ = alD
3 D =5b X
X = X
- TS

/en gue



en-gue rg”_= tasa de crecimiento del producto

~ = tasa de inversiodn

.7 = productividad de la inversidm
D =demanda ;globgl |

X £ exportaciones

a ‘= parémetro de politiéa

= parametro de politica

= variables exOgenas

. En.dicho mocelo, si a-y b no:varian, bastaria saber cudl es el
crecimiento provavle de X -y 1ld conducta futura defi'para determinar en
cuznto crecerd el sistema (prondstico). Por otra parte, si el modelo
es correcto, debe poder -explicar .cOmo crecid el ingreso en el pasado
recurriendo sdlo a las variables;%:3~é%, D, v X.

Un modelo que representa la forma como deberia funcionar un

sistema, se denomina normativo. . Por-ejemplo, si el modelo analitico
anterior da un crecimienfo rgq; 0.02, y esto. se considera muy bajo, se
podria construir otro modedo. quer diera el cambio deseado, ya sea modi-
ficando, "a", modificando "b", o ambos. X ¥ .7 no se podrian modificar
si son ewdmenos,-  Incluso se podrla diseflar otro. modelo en que D
no fuera dependiente de X ni 4 de D. Hay tres problemas principales:
que se computan en la elaboracidn de modelos para una actividad o -
sistema. _ K
(i) Hay que definir la actividad. En la sociedad todo esta
unido con todo, pero varia la fuerza de los eslabones que ¢
unen las distintas variables. Por eso se puede hablar con
propiedad de un sistema econdmico, de un sistema politico
¥ de un sistema cultural, no cbstante que existen relaciones

entre ellos.

/Los sistemas
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(iii)
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Los sistemas se definen en términos de la naturaleza del

producto prineipal que. generan para el resto de la

-y

sociedad. -Usando el mismo principio se puede decir que
un sistema especifico estd formado por las organizaciones
cuya taresz principal es producir para el restoc de la
sociedad alghn producto del sistema al cual pertenecen.
Hay que identificar las variables pertinentes del sistema,

algunas de las cuales son internas, mientras otras

veflejan las relaciones del sistema con otros sistemas

¥

sociales. _ L

Hay que precisar las relaciones existentes entre las

variables.

La natureleza de los problemas mAs generales ‘gque estéan envueltos

en la elaboracidn de un modela puede -ilustrarse pensandd en el sistema

v

.educacional escolars - - oo keciioaLnte T Co e

- Las variables gque hay que -tomar en cuental para elaborar dicho

modelo son principalmente:

(1)
BEED

. los roles. - R

los objetivos, externos (produccidn) y los objetivos
internos: {mantenimiento del. sistema).

las técnicas, ¥y

las restricciones con que opera el sistema, que son:

()12 capacidad instalada -de produccidn y (b) los

HETREN o ] b4 g . .
irmrestos por los demas sistemas y subsistemas sociales.

P

v,/Roles Objetivos
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Roles . . : ©° Objetivos. - Técnicas
Aluimno - a C " Produc. de egresados Para produc. egresados
Maestro. . -+ . =+ Manten, del sistema Para manten. el sisterna
- Politico - - "+ .Jerarquizacibn
Administrador : Integracidn
Investigador . - o Conocimientos
- Evaluador . S .. Evaluacidn
Adaptacidn’

En los nocelos de'pfogramaciéntQﬁé:se usan ﬁormalmente, las
variables se vefieren a alumnos y maegtPOS, entre los rolgs,:al de
la produccidn, eatre los objetivos, aspectos parciales de la técnica
¥y las restricciones tales como capacidad instalada y demanda de
produccidn. - Generalmente, se procede en esa forma porque son las
variables que »ueden ser cuantificadss. »

Como consecuenciz de dicha limitacidn en las variables escogidas,
resulta dificil disefiar ‘una:estrategia para pasar del modelo analitico
al normativo. . -

La técnica de eleccidn, por el enfoque de modelos, no excluye el
uso de la técnica de proyectos, porgue-es dificil que un modelo sea
tan detallado como para incluir todo tipo de alternativa en toda su

complejidad.

&l Problema de la Justicig Distributiva

SupéngaSeLQueﬂéé produce solamente una cantidad x de O ¥ que hay
dos individuos A y B cuyas necesidades conjuntas de O son mayores que X.
éCuanto se le debe dar a A y cudnto a B? El mismo problema puede
también plantearse asi:

Siendo C un esfuerzo o sacrificio al cual deben contribuir A y B,
lcuénto debe solicitarse de A y cuanto de B?

Para resolver el primer problema hay en economia, en general, dos

criterios: de eficiencia y de justicia distributiva propiamente tal.

/La norma
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La norma de. eficiencia envuélve considerar la-distribucidn-del
ingreso como instrumento para lograr-un objetivo. -Por ejemplo,
si se considera que la maximizacidn de la tasa de crecimiento del:
ingreso nacioial es el objetivo principal ‘de una sociedad, es
posible determinar cual es la distribucidn del ingresoc gque ‘es
compatible o cue es mas eficienté para logar el crecimiento. .-
maximo. . Esa distribucidn no. es necesariamente mas ‘igualitaria ‘que
la de le cual se parte« .Por-el contrario, én algunos- .casos, puede
ser mé&s .desigual.. = - B Ny

Proposiciones ‘tales como:. "hay que dar mayor iingresc a los pobres
para que se exnanda el.mercadg'" o "no hay .que. dar mayor ingreso a los
pobres porque disminuye -el ahorrg' estén basadas én criterios-de
eficiencia social.

- La teoria econdmica de la competencia perfecta envuelve un
mecanismo gque conduce a - -una distribucidn del ingreso en conformidad
.con cniterios de eficiencia. En efecto, segin dicha teoria, cada
individuo recibe unsa porcidn del producto que es igual al valor de
lo gque contribuye, ya sea,por medio de su propio trabajo, ya sea en
forma de servicios derivados de los bienes :que posee. Si hay muchas
diferencias sntre distintos individuos con .respecto. a lo que
reciben,. se cebe a gue hay muches diferencias en lo que contribuyen.
Dados. los supuestos Ce la: teoria, se puede demdbstrar que conduce & -
la maximizacidn. del producto. )

La teoria econdmica del bienestar también recurre a un criterio
de eficiencia vara analizar el problema de-la distribucidén:del ingreso,
pero: usa como varigbleAde,maximizacién.no el producto sino el .bienestar
social. Hay acui cos escuelas. ., Una afirma gue - las comparaciones:
interpersonales son posibles y la otra sostiene que no. Si fueran
posibles y ademds se pudiera establecer una relacidn entre ingreso y
bienestar, se podria precisar ecnal es la distribucidn bptima, ‘es

decir, la que procduce el maximo de bienestar. La otra escuela °

/sostiene gue



sostiene que la comparacidn interpersonal es imposible y, por tanto,
no hay nada que decir sobre la distribucidén desde el punto de vista
del bienestar. )

Desde el puvnto de vista de la justicia distributiva propiamente
tal, se han recomendado dos criterios: (i) a cada cual segin su
contribucidn y (ii) a cada cual seglin sus necesidades.

La teoria derivada de los supuestos de competerncia perfecta, si
bien juzge la distribucidn desde el -punto’ de vista de la eficiencia,
se basa ademés en el juicio valorativo que a cada cual le debe
“corresponder segin su contribucidn, ya sea que ésta esté constituida
" por su propio trabajo o por ' la de los biénes que posee. La ventaja
de esta teoriz reside en que el criterio de eficiencia y el juicio de
valor dan el mismo resultado. '

La teoria marxista de la distribucidn acepta la premisa valorativa
de la teoria clésica, pero niéga gue los biénes contribuyan a la
formacidén del valor y por tanto niega que los propietarios contribuyan.
Si no eontribuyen, no deben recibir nada. Con esto resuelven el
problema de la distribucidn:entre los trabajadores y los capitalistas,
pero no el ‘de la distribucidn entre los trabajadores. ' '

Para resolver el .problema abandonan el ¢riterio de distribuir’
seghn ‘la contribucibn y proponen distribuir segin la necesidad.

Con esto se acercan-a la teoria del bienestar y confrontan los mismos
problemas de cdro medir las necesidades y @e qué hacer si la sumd
de las necesidades excede la capacidad de satisfacerlas.

En cuanto a 1la distribucidn d¢ las cargas, también se le puede
analizar desde el punto de vista de la eficiencia y de la justicia
propiamente ‘tal. La teoria de la competencia perfecta supone Qué'es &
justo que cada cual contribuya lo que desee contribuir, pero el hecho
de que se le remunere segin lo que contribuye estimulard a todos a
contribuir al wadximo - dada la relacibn entre ocio y trabajo preferida
por cada cual. i

/La teoria
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La teoria marxista propoue:que ‘de cada cual debe exigirse segun
su capacidad, pero no expllca cdmo se determlna esa capacidad n1 qué
ocurre si la suma de capacldades excede de To- necesarlo, vis, como
distribuir el ocio. ¢ T o S

En el hecho, tanto éf un sistema caﬁitéiﬁéta como en uno socia— 
lista, la cistribucidn dé ios benef1c1os ecohdmicos se efectua tanto
con criterios Ge eficiencia ‘como de Justwcla, La apTlcac1on rlgurosa
del criterio de ef1c1en01a econbmica unlcamente, conduce a graves
injusticias., La ap11cac10h de un crlterlo solo de Justlcla puede
conducir a serias ineficienéias. Los verdaderos problemas son por
tanto (i) cbémo mezclar ambos y (il) qué mecanismos usar para hacer
la distribucida, pues ellos Uueden afectar la Justlcla o la’ ef1c1en01a
(vis la caridad). ' ' ' "!“

Ambos criterioé pueden’éér’témbiéﬁ ﬁ%iliéados péra 1a diétribucién
de benéficios no pecunlarlos tales ‘como la salud y la edu0301on, sl
bien en aﬂDOS‘CaSOS nabria que prec1sar qué fun01on se pretenae '. -
maximizar pafa'émplear el Critério‘de eficiendia° En salud, por
ejemplo, si lo que be‘qviere5mQXimiza“ es el nfmero de muertes
evitadas; le distribucidn de 1os bereficios de la salud favorece a
los nifios fremte = los acultos y a la nobla01on urbana frente a la
‘rural e incluso nodris conducir a Ia desaLen01on completa de 1os
rurales y de los =zdultos. Como ésto no parece sensato, hav que
poner una restriccidn valorativa. . '

Desde el punto-de vista de 1a s061eaad como un todo un crlterlo
de eficiencia w»ara la dlstrlbuclon de 1os benef1c1os, podrla nueva~
mente ser la ecdeptacidn al cambio con un mlnlmo de costo 5001al,' '
Este criterio implicda, en cuanto a la dlstrlbu010n del 1ngreso

econdmico, la LlJaGlOn ‘de un Ingreso mlnlmo y mutatls mutandi la de

‘
(

uno maximo.

/El Proceso
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E)l-Proceso de Planificacibn Nacional -

<
.

Centros e d901510n y flugos de 1nformacmon

En la primera parte de estas conferenc1as se dlscutleron los.
problemas de la 1ﬂn1flca01on, En esta segunda parte se discute 1la
planlflca01on como un proceso, Nos referlmos a- 1a planlflcac1on

'nac1ona1 porcue ésta es la que.nos 1nteresa°>

Plan1f1cac1on nac1onal se reflere a la elabora01on de metas ¥y
se1e001on de 1n5"“vmentos sobre cuestiones que afectan a la vida
colectlva de vna na01on ¥ por tanto, el pobierno juega en ella un
papel principal. v _

El enfoouc oue se adopta en estas notas es el de la planlflcac1on
global, es dec1r{ el de que se apllque la técnica orogramatlca a todas

las actividades de tipo na01ona1 en las cuales tiene alguna participacidn
el gobiernoc. La loglca de este enfoque re51ae' (a) en la 1nterdepen-
dencia de las 1st1ntas act1v1dades y (b) en 1a hlpoteSlS de los
desaJustes inter sectorlales oe las 5001edades en transicidn.

El enfocve subone, ademas, que hay un proceso espe01flco en la

o

toma de deplslones ¥ hay una prganlzac;on_admlnlstratlva tal que
permita que el Dfocesd tenga,lugar en la forma postulada. -

En cuanto a la org anlza01on admlnlstratlva, se supone, que: (1) que

es jerarqulca por act1v1dades o funciones, es decir, p.e., que.todas.
las subactivicdades relacionédas con la,agriculturaapertenecen;a un
sistema con une autoridad maxima; (ii) que existe un centro nacional
de decisioqes ﬁéXimo (constituido"por el Ejecutivo y ei Parlamento,
o] cualqulera otra organlzac1on que cumpla iguales fun01ones) y los
respectlvos ce:t "0s de dec151on por act1v1dades ° sectores, y. (iii) que
existan centros elaborados de alternatlvas de polltlca al nivel nacional
y sectorlal (0¢101nas de planificacidn). _

El proceso cde claboracidn de alternativas se concibe del siguiente

modo:

/(i) La Oficina



(i)

(ii)

(iii) -

(iv)

(v)
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La Oficina Central de Planificacidn elabora un diagnbs-
tico global que sirve de base a la autoridad nacional
nara fijar un conjunto de objetivos preliminares.
En base a los objetivos fijados por la autoridad, la
OCP elabora un programa global de metas, especificando
las restricciones en términos de recursos y estableciendo
asignaciones preliminares de recursos por sectores.
En base al programa global de metas y las asignaciones
preliminares de recursos por sectores, cada oficina
sectorial de programacidn elabora. planes alternativos
vara el sector que le corresponde. Estos planes son:
(a) el que corresponde a la asignacidén preliminar
seflalada por la OCP;:(b) una lista de subactividades o
nroyectos.que se suprimiria o pospondria si la asignaciodn
nreliminar’ resultara sobreestimada y (c¢) una lista de
subactividades o proyectos que se realizaria si la
asignacidn preliminar resulta subestimada.
Cacde plan sectorial contiene:
(&) el diagndstico del sector.
(b) las metas gue se propone alcanzar y los instrumentos
gue se propone utilizar.
(¢) los proyectos de inversidn que hay gque emprender.
(d) las modificaciones reglamentarias y legales que
hay que realizar. "
(e) las modificaciones administrativas recomendadas.
Ademas indica: (a) cémo se distribuye la responsabi-
lidad, es decir, quién hace qué y (b) el itinerario
de realizaciodn
Los planes sectoriales son coordinados en la OCP.
Coordinar guiere decir verificar que:
(a) las metas corresponden a las establecidas pof la
autoridad;
/(b) las metas
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- (b)-las. metas:son factibles, dadas las!  restricciones

LY N
e Lo >

.existentes;

-(¢). las-metas son compatibles intra. e 'intersectorialmente;
(¢) los instrumentos son. losimés eficientes: y-

(e) los instrumentos son compatibles intra e intersec-

_terialmente. . -

-Para que-sea:posible-realizar Ia coordinacidn, es indis-

pensable asegurar que: ' (a) se respeta un itinerario de

-flujo de -la informacidn’ desde la OGP = las QSP y vice-

. versa .y (b) -los procedimientos para:lé&:elaboracidn de

(viii)

-los planes sectoriales y las formas de presentacidn de
éstos son homogénedss ]
La -OCP prepara las.alteérnativas de .plan, “en‘base a los

:planes sectoriales céordinades ¥ los discute con la

avtoridad nacionaly-de la .discusidn ‘resultd posible-

. ménte ‘un.cambio en -la ordenacidn ‘préliminar de los

objetivos, .la-decisidn de escoger algunss ‘de las alter-
nativas presentadas c.la nedesidad de elaborar una nueva.
Las OSP procedem-dentro de su sector del mismo modo que
la OCP con. tode: el sistema. - Habr&; por ejemplo, dentro

del Ministerio de QObras Piblicas, unma oficina de plani-

_ficacién»del<tnahsporteqtotra=de'ocﬁstrucci6n de edificios,

etc,, cuyps programas subsectoriales: se elaboran dentro
del marco preparado por la Oficina ‘Sectorial y que seran

coordinados por ella.

Una vez escogida . una alternativa por la Autoridad Central, ésta

se transforma en el Plan de-la Nacidn' que ha de ejecutarse. La respon~-
sabilidad de la ejecucidn recae en las organizaciones respectivas,
pero, dentro de ellas, las oficinas de planificacidn no partiéipan

en la ejecucidn. Sus funciones son de andlisis, investigacién y

evaluacidn, pero no de-ejecucidns:; No. obstante, soti las autoridades

/encargadas de



encargadas de la ejecucidén las que deben ser también responsables
de la elaboracidn del plan. E1 divorcio de estas dos funciones
conduce al divorcio entre lo que se planifica.y lo que se ejecuta.

La ejecucidn del plan debe estar sujeta a un control periqd?co
que permita (i) verificar si .se estén cumpliendo las metas propuestas
o en qué medida 3 (ii) si no se estén cumpliendo, averiguar por qué
motivos. .Dependiendo.de la . naturaleza de éstos, se procedera a
modificar las metas o a tomar. .medidas que aseguren su cumplimiento.

Mientras el plan estd en ejecucidn, las oficinas de planificacidn
contin@an elaborando el plan del periodo, siguiente, repitiendo todo
el proceso seialado antes, pero tomando en cuenta la medida en que
se logrd cumplir el plan anterior. Esto se puedereeslizar elaborando
cada afio un nvevo plan, digamos de 5 afios, agregando un nuevo aflo

al anterior. - - A o

Las Etapas de Planificaéién

ETAPA 1%: E1 diagndstico

N ~ .
..... . - [

De las proposiciones expuestas antes se desprende gue hay varias
etapas en el oroceso programéatico. .Estas etapas son:
i) Diagndstico
ii) Progremacidén propiamente tal
iii) Ejecucidn y control

iv) Evaluacidn y.revisidn

Elaborar un diagndstico consiste en precisar la naturaleza y
magnitud de los »nroblemas Que'afectan a la actividad que se examina.

La elaboracidn envuelve:
i) Describir el estado de la actividad en términos de:

a. 1los resultados que esta produciendo;

b. los instrumentos que esta utilizando, y

c. el medio en que esté operando, tanto el fisico como el

cultural,

/ii) Describir -

en
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(ii) - Deéscribir < én 1o posible cuantitativamente - las relaciones
entre los resultados por un lado, y los instrumentos y el
medio, por el  otroés SRR

(#ii) Proyéctar (profiosticar) el ‘desenvolvimierto de 1& actividad

suponiendo- que no sé -modifican los instrumentos-ni las’

‘forinag como se los usan durante el periodo de previsidn.
(iv) ‘Bvaluer la situacién aétual y pronosticada de la actividad
. pér céuparacidn con &l ficdelo normativo-de laactividad.
(v) “Explicar por qué la 51tuac1on ‘actual Ng pronostlcada dlflere
. de‘la normativa, cuando dsi oélrfa: . Esto es, en otras
palabras, la identificacidn’de causas dél estado dé" -
situeeidn, - que, en -granmedida; “de deriva del modelo’
"analitico constituido Hor Tas etapas (i) -a (iii).
Los principales problemas envueltos en la descripcién aéi estadd

de la actividad son los 51gu1ente5’

i) Decicdir cuil €s:1a 1nforma016n prlmarla:que se precisa. En
otras w»alabras, ¢qué conocimiento minimo ‘es necesarlo tener
de una actividad para hacer un dlagnostlcb?

11) ©'Decidir el perioddé que 'Conviene "dralizar. Para aé¢tividades
que cambidn pocoy puéde ser sufiéténte” estudlar el estado
de la actividad en un afio reciente, pero’ "Ei ‘se- qulere
examina: el efecto din&mico” &y que tomar‘un periodo mas
largo. En economia se precisa no ‘menos de’ 10 “aited s ‘

iii) Decidir los logros espe01ficos*éffédédoﬁ»dé“lds“cuales‘se
.concentrard el -andlisis.y reclasificar: lag informaciones
. sobre recursos :en instrumentos yhtécnic&suasignables a
cada logro especifico. S s

Los problemas principales que plantea la cuantificacidn de las

relaciones entre los logros y los instrumentos y el medio son los

siguientes: S s

/i) Identificar las

>~

Y



i)

ii)

‘Los

i)

ii)

iii)

ETAPA 2°:
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Identificar las variables estratégicas del sistema, es
decir, aguellas que ejercen una mayor influencia sobre
los logros y que son sensibles a la accidn consciente
del howbre, es decir, son sensibles a las decisiones de
politica.

Identificar los factores que afecta a esas variables’
estratégicas y determinar de qué modo las afectan.
princinales problemas que plantea la prognosis son:
Identificacidén de las variables exOgenas y descripcidn
de la forme como influyen en la situacidn.
Determinacidn de criterios que permitan proyectar la
conducta de las varigbles exdgenas.

princinales problemas que plantea la evaluacidn son:
Determinar cudles.son los logros factibles en un plazo
dado, conocidas las restricciones tantc e instruméntos
como ¢e constelaciones de poder.

Determinar losg instrumentos regueridos pava nasar de la
situecibn anzalitica a la normativa.

Concebir la estrategia y la téctice para pasar de una

situacidén a otra.

El wroceso de programacidn - La programacidn propiamente tal

‘Es la etapa en la cual se precisan las acciones a realizar para

conseguir que el estado real de la situacidn se aproxime al estado

normativo. Envuvelve:

1l

iiﬂ

iii.

Los

Deter:sinar la medida en que se pretende esaz aproximacidn,
es decir, fijar objetivos realistas y compatibles.
Fijar el lapso en que se lograran las metas, y

Seleccionar los instrumentos que se precisan para obtenerlas.

plazos se establecen, por lo general, de 4 a 6 afios. Esto

aunque convencional, obedece a la dificultad de preveer a plazos

»
/méas largos,
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mis largos, vy también. a.la longitud del periodo de maduracidn de

u

algunas inversioness..:Sin embargo, se suelen considerar plazos

mucho més largos. combd.complementos de los medianos, cuyo andlisis

puede influir en la orientacidn.de.las decisiones a.mediano plazo

(los planes envolventes). También se consideran plazos mas-largos

para algunas: actividades; i.es, construccidn. de acueductos y alcan-

tarillados..

En princivio-hay dos enfoques para elaborar las metas dentro

del periodo programatico: . . R T 4

ie

ii.

;
Se elaborz un conjunto de metas que se.considera aprioris-
ticamente realista.y compatibles.y:se computan los .instru-
mentos necesarios, para.lograrlas, .~

Se .confronta o estima la cuantia:y:tipo de instrumento de

que se »odri!disponer~y:sé asignan a las distintas acti-

‘vidades; pyocurando.maximizar,. pero atendiendo a las rela-

ciones de complementariedad.'.

En.la practica.no se:plantea la disyuntiva sefialada, pues se

procede por aproximaciones.sutesivas:-. : .o .

i°

iiﬂ

o

'En base.al diagndsiico se podra determinar la diferencia

entre lo actusl y lo normativo y se.podra: determinar qué
es posible alcanzar con 1os recursos que estan actualmente

en uso, Ero- empleandolos con mayor. product1v1dad°

Por enc1ma de. 1os valores alcanzables con megor a51gnac1on

red

y empleo de 1os recursos, las metas se pueden prec1sar en
base &, Prlmero. una prov151on de los recursos p051bles

con que podrla contar el sector (p*oyecc1on de 1os ingresos

del ~ob1erno y cuota fija para la salud por egemplo),
SeguDOO‘ una evalua01on de las ventagas de dedlcar mas

»recv“sos al sector, con relacidn a otros sectores, y

TEQEEth una evaluacidn de las dificultades técnicas,

politicas ¥ administrativas con que puedén tfopeiar:mefas

optimistas. B . I
/E1l punto
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El punto (ii) anterior indica que hay que fijar un orden de
prelacidn: o prioridad a cada una de las actividades. El criterio
principal de »nrioridad es el de maximizar el producto de la acti=-
vidad por unicdad. de instrumento empleado, o,  lo gue es lo mismo,
minimizar. la cantidad de instrumento utilizado por unidad de
producto.

Hay actividades que no estan sujetas a la discrecidn, 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 unz. actividad se compone de varias sub-actividades, el
problema de las prioridades se presenta en dos planos:

i. ‘Qué nreferencia fijar a cada una de las sub-actividades, y
ii. Qué instrumentos escoger dentro de cada actividad para

cumplir las metas fijadas.

Las cuestiones anotadas en el parrafo anterior tienen su
equivalencia en el diagrdstico y son las siguiertes:

Para (i): ¢Estéan correctamente asignados los instrumentos por

subactividades?

Para (ii): ¢Se estin empleando bien los instrumentos en cada
subactividad? Y ise estin empleando los mejores
instrumentos posibles?

8i las subactividades de cada sector son homogeneizables y
ademds se conocen: (a) los niveles minimos de las subactividades
esenciales y (b) las relaciones de complementariedad,el problema de
la asignacidn ¢e instrumentos por sectores se realiza dando mayor
prioridad a zotella subactividad dentro del sector donde se obtenga
mayor“productq nor unidad de instrumento. Igualmente, de los instru-
mentos disponibles se emplearad en cada subactividad aquel que minimice
el insumo de instrumento por unidad de producto de la actividad.

En los casos en aque una actividad contenga grupos de subactividades

/no homogeneizables,
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no homogeneizadhles, habréd quei.escoger la’combinacidn'de actividades

con criteriosipragmaticos y concentrar los esfuerzos en la minimi-
zacidn de instrumentos dentro de .cada subactividad. -

Dentro d&él periodo.programitico, las:metas'se fijan para cada
afio. Esta operacidn se -llama. proyeccidn.. Se proyectan también los
valores gue se espera que adquieran cada afio las variables exdgenas- -
del sistema. Por cohtraposicibn de Las anteriores que se llaman
proyecciones ce.intencidn, ésta Gltima’se llama de probabilidad.

El nimero de- metas que -se .proyecte, eés decir, el detdlle,
varia dentro del periodo programético. 'Es miximo para el préximo
afioc y va disminuyendo. - Para.el ltimo :&fic-'del periodoc sbélo se -
proyectan las metas principalesg...

De todos mocos, se plantea un problera de drbita. 'Para alcanzar
una meta. X eén el &fio S, se puede haceriprogresar-a tasas aniales
constantes, a tasas pequefias al comienzo y aceéleradas después.
Influira mucho en la. que.se’escoja ‘la proyeccidn de instrumentos
disponibles, la economidﬂderlas'operaoionésfi'1a‘naturalezé‘de'ldé“'
obstAculos que se opongan a larreslizacidn de las metas. ' La fijacidn
de las metas debe hacerse de manera oOperacionaly, és decir, de modo
que las acciones. correspondientes puedan ‘ser ‘claramente trazadas a
la responsabilidad de una unidad ejecutiva o administrativa. En
los casos en gque es imposible porgile sean varias las unidades
ejecutivas que deban participsr,. habri gque asegurar la coordinacidn
entre ellas. La operacionalidad exige" ademis que' las metas se
establezcan. por unidades geograficas limitadas.

El tipo y cuaatia de los instrumentos a utilizar se eépééifican?
en detalle sblo para el primer afio del plan. Para los afios siguiéntes
s6lo se requieren estimaciones globales, exceptc en aquellas acti-
Vidgdes que deémandan inversiones de larga maduracidn. Hay dos’
razones para hacer innecesario un coémputo detallado -de instrumentos
para cada afio del plan.

/(a) Las previsiones
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(a) - Las »revisiones en que se basan las metas no pueden ser
cilen por ciento correctas y hay que revisarlas, y-

(b) Lo aue haya que hacer el afio dos dependera en medida
imnortante del gradc en que se cumplan las metas del
afio vno.

Debido a cue el programalor no es tribunal de Gltima instanciea,
deberd preparar wmetas e instrumentos alternativos a la consideracidn
de la autoricded politicas ~Estas alternativas se preparan como
planes esquenfiticos. Solo se refina una vez que se adopta una’

decisidn politica. : R o .

ETAPA 3°: 1Ia discusibn y decisidn_

Todo proceso de programacidn exige la participacidn de. un
nimero de personas, relacionadas entre si por una- jerarquia. En
una democracia revresentativa la jerarquia va desde el parlamento
hasta la mas humilde entidad ejecutiva. A distintos niveles jerar-
guicos les corvesponde cumplir distintas funciones dentro del
nroceso progreaiatico.

En la clisnide de la pirémide de jerarquias estan el parlamento
¥y las mas altas etoridades del Poder Ejecutivo. Las funciones
que cumplen son politicasg en el primer caso y politico-administra-
tivas en el segundo.

La esencia c¢e la funcidn politica €s la de lograr acuerdo

respecto a lineas generales de accidn. En una situacidn ideal, las

autoridades politicas establecerian las lineas generales de accidn
en base a un Cilagndstico que necesariamente tendria que originarse
en el Ejecutivo. E1 diagnbstico cubrird todas y cada una de las
actividades en cque opera el sector plblico. Sin embargo, por lo
comin, no ocurre asi, pues la actividad phblica no es programada y,

en los casos en que lo es, la autoridad politica -~ Parlamento.

/Las oficinas
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Las oficiies settoriales:de programacidn deberin-discutir.el
diagnbéstico coi la autoridad politica respectiva ¥y la Oficina
Central, . y ésta, en base a los diagndsticos coordinados sectoriales,
discutird con el Presidente de la Replblica y su Ministerio, para
gue dicten las lineas generales de accidn (suponiendo que no es
posible llevar la discéusidn hasta el Parlamento).

La tarea de diagnosticar es completamente técnica y requiere
devocidn~o tiempo: tomplétss . Por:esd es preciso que hayan oficinas!
sectoriales cde progiamacidne La tared. de fijarlobjetivos es, en
cambio, politica. La confusién entre la naturaleza del diagndstico.
¥y la politica de la fijacidn de obgetlvos ha const1tu1do el fracaso
de muchos intentos de programar (por egemplo, establecimientos de
juntas con representantes de.intereses opuestos, para elaborar
programas) .. :Dependiendo de. la complejidad del sector, la Oficina
Sectorial ‘de Preogramacién. elaborara su’ diagndstico ensbase.a:los-
que preparan chntidades menoreées cuya jurisdiccidn se establece
funcional o regionalmente.: ' - im0

Si se da ¢l caso mencionado en el parrafo anterior, las respon=
sabilidades principales de las ofiéinab sectorialés centrales de
programacidn son las siguiedtes: - o '

‘a. ‘elaborar la metodologia-a &§uc deberén ¢efiirse las unidades”

menores nara elaborar el diagndstico; '

b. “proveer -la informatidn que no. pueda“ser elaborada por las
unidsces menores; = .. '

c. elaborar el diagndstico:-'de aquellas actividades de- caracter
nac1o“al»que~quedan:fuera~del-a%cance“défjﬁrisdiCCiones-~'
menores; - P '

d. elaborar el diagndésticosSectorial parsa toda la nacibhy -
coordinando ¥ évaldiando los didgndsticos de las unidades -
menores, y est&bléciendo las reladionés’ entre el Sector

y los deméds sectores,

/Para la
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Para la coordinacién de un sector con otro habri una oficina
central de programacidn. Sus funciones con respecto a las oficinas
sectoriales serén semejantes a las de éstas Ultimas con respecto a
las unidades enores.

Los diagndsticos sectoriales, coordinados y combinados,
constituyen el diagnbéstico nacional que sirve de base de discusibn
al nivel de las autoridades politicas. Estas deben cumplir las
siguientes tareas: (a) Seflalar la importancia que le asigne a
los distintos »nroblemas (méds educacidn que vivienda, o mas industria
que agricultura, etc.), con lo cual sefialan un orden preliminar de
prioridades; (b) el tipo de instrumento que puede ser'empleado y
cudl no (exproniacidn, por ejemplo), y (c) aiiién debe hacer‘qué,
es decir, las lineas principales de responsabilidad ejecutiva,
incluso qué tareas serén de responsabilidad exclusiva del sector
publico y del »nrivado.

.Una vez e»robesdas las directrices politicas, en base al
diagndstico, los organismos de programacidn elaborarén los planes

alternativos. Cada sector elabora un plan preliminar que incluye

varias alterrativaes. BEste plan preliminar sirvé de base para la
discusidn al nirel ejecutivo ‘superior con el objeto de precisar:
(a) las ventajes técnices y politicas de cada alternativa (incluso
la relacidén cde bheneficio-costo); (b) los problemas de implemen-—
tacidn que planteen y {c) el orden de prioridades en el tiempo.
Aprobado el sistema preliminar de prioridades, las oficinas
de programacidn elazboran el plan de detalle, cue sera presentado al
Parlamento para la aprobacidn definitiva.
Debe tenerse muy presente que las oficinas progfémadoras deberan
elaborar el plen en el mds intimo contacto con las oficinas ejecutivas.
En lo posible deben procurar que sean éstas las que elaboren los

planes con la iz y ayuda técnica de los programadores.

/La discusidn
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La discusidan:figgl, tanto-en.el nivel ejecutivo superior como

en el Parlamento, debe.realizarse en base-a unidades programaticas.:

Por ejemplo, si .una escuela es una unidad progrematica que contiene -

edificio, equino, personal, etc., debe decirse si se establece o no,’

pero no aceptarse o.rechazarse por-partes. .De . leo contrario, el

programa pierde eficacia.

ETAPA 42: Lghﬁjécuciéﬁ

La ejecucién es el proceso por el cual. se pone en marcha el .plan.

Los principales.problemas que plantea son: NS

Qe

Informecidn y comunicacidn, que -le.permita‘a cada cual .

saber 1o que le corresponde hacer, cdmo y. cuéndo,

b. Sincrpniaaciég, gue asegure que. la ‘accidn de A necesaria
para que actfie .B tenga lugar .en.el momento y lugar apropiades,
v ,
¢. normas de responsabilidad,.que fijen. las sanciones y remu-
neraciones.
ETAPA 57: La Bvaludeidn =" -

La evalvacidn es:el. proceso. de: critica por medio del cual s&: .

determina_si.lps objetivos estipulados fueron o.no conseguidos-y,-’

en caso negativo, por.qué,

Esto plantea.los siguientes problemas principales:

= '8

bﬂ

.Establecimiento de una unidad evaluadora objetiva (politi=-

camente incependiente). . . . o
Establecimiento de métodos de evaluacidn, .y

Infqrmacién_v conunicacidn entre las unidades ejecutivas y

v

-

los evaluadores.

/CUADRO ESQUEMATICO



»

Problemas

- b7 -

CUADRO ESQUEMATICO

Normas de conducta
racional frente al

problema

DE RESUMEN

Condiciones para

aplicar las nor=
L4

mas de conducta

Proceso de
operacidn

Objetivos
miltiples
¥y recursos

‘escasose

1e Maximizacidn si
los recursos son
cados.

2. Minimizacidn si
las metas son dadas.

1. Con respecto
a los objetivos

a. Denominacidn
o identificacién.

b. Mesura.

c. Homogeneiza~
cién o sectoria
ilizacibdn.

d. Interrela-

cion

eg. Niveles de
referencia (geo
grafica y tem-
poral).

fs Realismo.

A, Con respecto
a instrumentos.

a. Denominacidn.
b. Mensuras,

c. Homogeneiza~
cidno.

d. Interrelacidn.

e. Eficiencia.

T. Diagnbstic

a. Descripcid.
b, Explicaciéd
¢. Evaluacidn

2. Programaci

e

propiamente t.

a. Prioridade;
de los objetis
VOSoe

b. Seleccidn
de instrumen-
tos.

3, Discusidn -
decisione.

L, Ejecucidn.

5, Evaluacidn







