PLANIFIGACION SOCIAL
Intereses y Tecnicas’

Por Eugen PUSIC?

I. INTRODUCCION

Las discusiones sobre planificacién social frecuentemente se asemejan
a las de Don Quijote y Sancho Panza. Los molinos de dificultades exis-
tentes se transforman en gigantes de principios. Entonces, en lugar de
luchar por resolverlas, las declaramos invencibles, o con cierta dejadez
sefialamos que fue otro quien debié hacerles frente orlglnalmente. Alo
mejor nos defendemos usando alguna palabra magica.?

En sintesis, el argumento suele ser el siguiente:

En la planificacién social —segiin se le distingue de la planlflcaclon
econémica— carecemos de normas y unidades uniformes de medicién; no

1 Pomencia presentada ante la Conferencia de Planificacion Social auspiciada por el Pro-
grama Graduado de Planificacién, Universidad de Puerto Rico, en julio de 1965. Traduccién del
inglés por Ana Laura Cadilla de Delgado.

2 Profesor de la Universidad de Zagreb, Yugoslavia.

3 Tal como Ilamarle “el método complementario® al proceso de reﬂexmnar si es que
tenemos suficiente dinero para lo que queremos hacer. Cuando nos damos cuenta de que
hemps errado en nuestro enfoque y mos vemos forzados a limitar nuestras metas o a buscar

secursos adicionales, con palabras altisonantes hablamos de “aproximacién-en serie”.
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se pueden comparar algunos objetivos con otros, en forma efectiva, y de-
cidir entre ellos es cuestién de seleccién libre, basada en orientacién de
valores y criterios personales insondables.

Por lo tanto, la planificacién social no es realmente planificacién
en el sentido técnico; es la politica de formulacién de decisiones. Como tal,
no es responsabilidad de los planificadores, sino de los politicos.

Aunque un poco exagerado, este argumento es persuasivo. Lo que lo
hace convincente es la parte de verdad que encierra. Resulta facil pasar
por alto la deformacién de la perspectiva, lo parcial que no concierne, y
la exageracién que conlleva la parcialidad. Nos parece pertinente tratar de
explicar nuestras suposiciones bésicas con relacién a los dos conceptos:
‘el econémico” y “el social”.

Casi nadie desea fabricas o ferrocarriles, minas de carbén o pozos
de petréleo, plantaciones de tabaco o bancos, por lo que son, porque sean
bellos o buenos o deseables en un sentido esencial o fundamental. Por lo
general, nuestra actitud hacia ellos es instrumental-racional (o en la
terminologia de Max Weber, “zweckrational”). Los vemos como fuentes,
directas o indirectas, para satisfacer nuestros deseos y necesidades, para
procurarnos alimentacién o albergue, para proteger o recuperar la salud,
para edificar ciudades, comunicarnos unos a los otros, pagar por la edu-
cacién de la juventud, proveer para nuestros congéneres ancianos o inca-
pacitados, y para llevar a cabo los otros miles de intereses que ha adquirido
el hombre en la sociedad moderna. Por lo tanto, resulta equivocado hablar
de desarrollo o planificacién “econémico” o “social” como si fuesen seme-
jantes entre si.

La conservacién y el mejoramiento de nuestra condicién humana,
individual y socialmente es, a nuestro juicio, el fin de casi todos nuestros
esfuerzos y actividades, tanto sociales como personales; es el desarrollo
de nuestra sociedad, es el desarrollo social. Como un medio para lograr
ese fin, tenemos que manipular y expandir recursos escasos y usarlos con
el mayor provecho; a esto le podriamos llamar economia y desarrollo eco-
némico. En un mundo de escasez, casi todos los fines sociales tienen un
aspecto econémico o monetario.

Esta relacién fundamental implica ciertas consideraciones y diferen-
cias que, por lo menos en parte, constltuyen el problema que nos ocupa
de “lo econémico vs. lo social”.

Las personas pueden discrepar en cuanto a los fines y objetivos que
se persiguen y en cuanto a la sociedad que ellos preferirian. Pueden no
estar de acuerdo en cuanto a la importancia relativa de algunas metas,
a los sacrificios que estan dispuestos a hacer para alcanzarlas, a la inade-
cuacidad de los medios para lograr los fines ya acordados, o en cuanto’




PLANIFICACION SOCIAL

a todas estas cosas juntas. Las diferencias de opiniones resultan dificiles
de manejar. Por lo tanto, a veces preferimos comenzar con la presuncion
de que hay un acuerdo universal y ver la planificacién como una actividad
puramente técnica, el campo del especialista, del profesional.

Algunos recursos son més o menos de facil medicién cuantitativa. Por
ejemplo, es méas facil medir cuantitativamente las inversiones que se
expresan en términos monetarios que medir en forma parecida la movili-
zacién del deseo de trabajar. Somos reacios a considerar las gentes como
cosas ttiles o como “capital” y, por lo tanto, pensamos en la produccién
de .drogas_como una actividad econémica, mientras no considerariamos
como tal el adiestramiento de médicos. En resumen, a veces aplicamos el
término “social” a actividades que estdn directamente relacionadas con
las gentes; otras veces denominamos igualmente a los campos donde en-
contramos dificultades para establecer normas comparables de medici6n.

Mientras més escasos sean los recursos, mis importancia se da a
aumentarlos. En estas situaciones se tiende a concentrar la atencién en
{a formacién de capital, en expandir la produccién total, y todo lo que
cueste dinero y no pueda convertirse en forma visible e inmediata en
productos de mercadeo o servicios vendibles, viene a ser considerado como
cosa secundaria, “residual” o “social”’. La “productividad” (“profita-
bility”) se convierte por derecho en un fin primordial, paralelo a “nece-
sidad”. A la vez, escapan a la atencién los gastos antieconémicos los cuales
son igualmente importantes.

Las mejoras en salud y en educacién son, por ejemplo, practicamente
valores fundamentales. El que estos se traduzcan en mayor poder de
adquisicién o produccién resulta una cuestiéon secundaria muy interesante.
Sin embargo, verlos exclusivamente desde ese punto de vista es més bien
consecuencia inesperada de la “fascinacién econémica” caracteristica de
la época.

La practica y la teoria de la planificacién se ocupan de que los fines
humanos se realicen al 6ptimo. Tienen que comenzar, simultdneamente, con
los objetivos seleccionados y con los recursos disponibles. Por lo tanto,
la planificacién incluye tanto los fines como los medios, es a la vez social
y econémica, es a todo lo largo una actividad tanto politica como téenica.

4

4 E] términe “social” se usa a veces en planificacién y programacién con referencia a
objetivos (la proteccién inmediata de las condiciones de vida de la poblacién general o de
grupos -rezagados o vulnerables); otras veces se usa con referencia a métodos (ensenanza
escolar, servicios de salud, trabajo social, desarrolle comunal, etc.) Methods of Determining
Social Allocations, Publicacién de NN.UU./ SOA/ESPWP/EG/ Rep 4-1963, p. 21 ff,

"5 “En otras palabras, el eriterio econémico es sélo un patrén de conducta que se puede
adoptar en diversas condicienes. ..” Godofredo Zappa: “Concepts of Social Planning and Economic
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La planificacién es, esencialmente, una nueva forma de conducta
humana. Las lagunas que hay en los conocimientos teéricos y en las des-
trezas practicas son considerables. Al igual que en otros campos, el pro-
greso proviene de concentrar en las lagunas, en dirigir los esfuerzos hacia
los puntos de menos conocimientos. En mi opinién, algunas de esas lagunas
ocurren, especialmente, en el campo de la planificacién social:

1. ¢Qué papel juegan las situaciones existentes de interés en los
individuos y en los grupos y-cémo influyen estas situaciones en la posi-
bilidad de efectuar mejoras sociales?

2. ;Cuales son los procedimientos técnicos que podran aumentar las
posibilidades de que el consumo de recursos traiga resultados éptimos, en
términos de objetivos sociales?

3. (Qué afinidad existe entre ciertas estructuras y condiciones so-
ciales, por un lado, y la probabilidad de lograr ciertos objetivos sociales
especificos, incluyendo, por otra parte, la expansién de recursos?

4. ;Cuéles son en el futuro las tendencias probables en el desarrollo
de intereses y técnicas y cuéles podrian ser las consecuencias de ese des-
arrollo para la planificacién?

II. NECESIDADES E INTERESES

Un enfoque frecuente a la planificacién, especialmente la planifica-
cién social, es el de ponderar la necesidades, Pero con igual frecuencia
se evidencian dificulades al tratar de definir el concepto de “necesidades
sociales”, Por ejemplo, leemos: “Las necesidades sociales... son —por
definicién— aquellas necesidades que no se satisfacen en forma adecuada
bor el proceso de mercadeo o por la produccién doméstica”. En la misma
pagina del mismo texto dice: “Aunque frecuentemente la literatura men-
ciona tnica y sencillamente la satisfaccién de ‘necesidades’ como la base
de la politica social, desde el punto de vista psicolégico, esa pauta resulta
ambigua ya que los individuos pueden sentir necesidades apremiantes por
objetos —joyeria, automéviles deportivos— que estdn bastante fuera del
ambito del interés piiblico. La expresién ‘necesidades sociales’ se refiere
aqui a las necesidades relativas a los componentes basicos del nivel de
vida que se consideren como asunto de interés nacional e internacional”.

Esas dos definiciones no cubren la misma extensién del fenémeno. A
menos que haya que ver... “la necesidad social como un término algo

Planning — Similarities and Differences”, en The Problems and Methods of Social Planning,
cit. Publicacién de NN.UU., p. 36.
8 Methods of Determining Social Allocations, cit. Publicacién de las NN.UU,, p. 43.

-
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relativo. Tal vez pueda definirse en sentido negativo, esto es, como caren-
cia de bienestar social en los individuos, los grupos y las comunidades que
no llegan a satisfacer realmente sus necesidades para lograr una vida
fructifera que vaya, por supuesto, al compas de las normas sociales
establecidas”. Después de sefialar que “no es facil valorar la norma de
bienestar de una comunidad” y que “es mucho més dificil luchar con lo
inmaterial de las necesidades sociales”, el autor concluye que “las necesi-
dades sociales” son “realidades sociales relativas y dificiles de com-
prender”.?

Tales dificultades resultan sorprendentes ante lo extenso de la litera-
tura que se dedica al concepto de “necesidad” en economia, psicologia,
sociologia, y hasta en la filosofia si consideramos, por ejemplo, el “sis-
tema de necesidades” de Hegel. En mi opinién, la preocupacién por las
necesidades sociales se puede reducir a los puntos siguientes:

a. Conceptualmente, las necesidades no son problematicas mientras
se las considere como subjetivas, a veces se las llama “carencias™ y en
otras, en forma algo ambigua, “necesidades sentidas”.® Los problemas
son, en la practica: cémo hallar lo que son necesidades subjetivas, qué
hacer con ellas si no parecen razonables, si son intempestivas o si se
desvian de las normas obligadas del que las tiene. Las dificultades surgen
cuando empezamos a hablar de necesidades objetivas o “reales”. La cues-
tién fundamental estriba en: jquién establece las normas, quién deter-
mina cudles son las necesidades objetivas de cualquier individuo o grupo?

b. Mientras sean subjetivas, las necesidades son individuales. Sélo
se pueden experimentar a través de la conciencia individual. {Qué se
quiere decir con “necesidades del grupo” o “la extension de la necesidad” 7

c. Mientras sean subjetivas, las necesidades estdn unidas a la per-
sona y, por lo tanto, son substancialmente incomparables. No se puede
medir su tamaifio o “intensidad”™ con una escala corriente. El fenémeno
de 1a elasticidad diferencial de las necesidades —que mencionan Engels y
otros— se relaciona con su motivacién imprevisible. Al clasificar necesi-
dades hay que hacerlo con la reserva explicita de que no se implican pro-
nésticos sobre los efectos que los motivan.® A cada paso se notan incon-

7 Willem, A. C. Zwanikken: “Measuring Social Needs”, en The Problems and Methods of
Social Planning. cit. Publicacién de las N.N.U.U,, p. 38 ff.

8 . Report on the European Seminar on the Problems and Methods of Social Planning, Publi-
cacién de las NN.UU./SOA/ESWP/1964/3-Geneva, ‘1965, pp. 22-23.

9 Zwanikken, op. cit., p. 40 ff. . .

Y Methods of Determining Social Allocation. cit. Publicacién de las NN.UU,. p. 43.

11 Loc. cit. ‘ :

12 Payl-Henry Chombart de Lauwe and Marie-Jose Chombart de Lauwe: “Changing Needs -*
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sistencias en la motivacién, tales como la tendencia a comprar “cosas insig-
nificantes® o el fenémeno de la oferta creando la demanda.

d. Las necesidades de los individuos y de los grupos no son forzo-
samente compatibles. La presuncién de armonia, implicita en conceptos
tales como el de utilidad de Bentham y el concepto general de bienestar,
ocultan una dimensién vital del complejo de fines y medios.

Estag dificultades no son ciertamente irreparables, son cuestién de
definicién. El concepto basico requiere examen cuidadoso, para que retenga
el alcance real de ‘‘necesidad” y para darle esta mayor connotacién. Su-
giero otro término, sencillamente, por no inmiscuirme con los significados
y las connotaciones que ya ha adquirido la palabra ‘“necesidad”.

El término que sugiero es “interés”. Yo defino el interés objetivo
como una situacién mundial —independiente de la conciencia de nadie—
que tiende a ponderar hasta el maximo un valor socialmente aceptado
en relacién con un individuo o un grupo de individuos. El interés subje-
tivo se entiende, sin embargo, como un estado demente que consiste en
la creencia de que existe una situacién mundial-real que tiende a ponde-
rar al maximo el valor individual de dicho asunto. El interés subjetivo
coincidiria con la idea de “carencia” o ‘“necesidad sentida”. El criterio
del interés objetivo radica en la escala de valores que predomine en el
momento en una comunidad especifica, asunto al cual regresaremos en
breve. L 3

Los intereses del grupo se definen por el niimero de individuos que
se hallen en la misma situacién de interés/ objetivo o que comparten la
misma creencia en cuanto al interés subjetivo. La importancia o el ta-
mafio de un interés se puede determinar en forma objetiva por el lugar
que ocupe €l valor respectivo en la escala social de valores, conjuntamente
con la distancia entre la situacién del momento y la norma socialmente
aceptada, y subjetivamente, por determinado nivel de correlacién entre
las contestaciones que ofrezecan una pluralidad de respondedores.

El conflicto de intereses se define, en forma objetiva, como una situa-
cién real-mundial en la que no se puede realizar un interés o defenderlo,
sin prejuicio de otro; y, en forma subjetiva, como la creencia de que
existe un conflicto de intereses objetivo.

El concepto decisivo de este sistema, la escala social de valores, se

and the Dynamic Concept of the Family”, en Social Policy in Relation to Changing Family Needs.
Publicacién de las NN.UU./SOA/ESWP/1961/3-Geneva, 1962, p. 45 ff.
13 Ellen Winston: “The Contribution of Social Welfare to Economic Growth” 93rd, Annual
Forum, National Comnference on Social Welfare, USA, 1966, p. 8.
14 “Planning of Social Development in ugoslavia”, en The Problems and Methods of Social
* Planning, 1963, cit. Publicaciones de las NN.UU., p. 100.
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presume que se puede hallar analizando el contenido pertinente de las
manifestaciones publicas de una comunidad especifica. Admito que hoy
dia va en aumento la convergencia internacional en la escala social de
valores, que el objetivo general de “superar al maximo el bienestar de la
humanidad”s est4d ganando internacionalmente un equivalente operacio-
nal comparable. Se sugiere como ilustracién la lista que sigue, tomada
de publicaciones de las Naciones Unidas y de otras fuentes similares,
aunque los distintos campos, o los ejemplos de los diversos campos que
se mencionan no aparecen en su orden de importancia.

Normas Generales de Vida:

1. Mejoras continuas y estables en las normas de vida, en términos
de ingresos reales de las familias.

2. Descenso progresivo del nimero de familias cuyos ingresos caen
bajo la denominada “linea de la pobreza”.

Seguridad.:

1. Logro de estabilidad creciente en los principales indicadores eco-
némicos relacionados con normas de vida.

2. Logro de empleo para todos. )
Logro de seguridad general con relacién a los riesgos comunes
en la vida, tales como pérdidas debido a enfermedad, accidentes,
desaparicién o muerte del proveedor de familia, vejez, ete.
Aumento en forma constante y estable en la calidad de los ser-
vicios que se prestan en situaciones de emergencia social, como
en casos de desastre, de colapso familiar o individual, ete.
Mejoramiento continuo en el clima de las relaciones internacio-
nales y el logro de la paz universal,

Libertad e Igualdad:

1. Mayor garantia contra la violacién arbitraria en el dmbito. del
individuo y de los derechos humanos, por cualquier individuo,
organizacién o poder.

i5 Jan Tinbergen: “Social Aspects of Economic Planning”, en Social Progress Through
Social Planning — The Role of Social Work — Proceedings of the XIIth International Conference
of Social Work, Athens, 1964, p. 63.
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2. Mayores oportunidades para la participacién activa de los ciu-
dadanos en los asuntos de la comunidad.

8. Mejoras consistentes en la igualdad de condiciones y en la par-
ticipacién general por todos los miembros de una comunidad de
sus recursos y beneficios.

Salud: , _ ‘

Aumento constante en el promedio de vida.

Reduccién progresiva de la mortalidad infantil.

3. Mejoramiento continuo en la nutricién a base dél consumo diario
de calorias y del consumo diario de alimentacién protelca animal
o0 con escaso contenido de proteinas, ete.

4. Disminucién y erradicacién eventual de las enfermedades que
sean evitables,

5. Mejoramiento en forma regular y continua en las normas de salud.

6. Mejoramiento de las facilidades de salud, a base de médicos por

cada 1,000 habitantes, camas por cada 100 casos de maternidad,

camas en hospitales por cada 1,000 habitantes, etc.

L.

L 2
Educacion.:
1. Reduccién constante del analfabetismo.
2. Mejoramiento constante de las normas educativas y culturales.
3. Mejoramiento de la asistencia escolar.
4. Aumento progresivo en el porciento correspondiente al grupo en

edad de educacién superior.

Mejoramiento en el adiestramiento vocacional.

Mejoramiento en las facilidades educativas en términos de ni-
meros de asientos en salones de clase, en talleres de adiestra-
miento, en escuela con in@ernado y en casas de huéspedes, etc.

oS ;

Condiciones de trabajo:

1. Mejoramiento progresivo de las condiciones de trabajo.
2. Reduccién en forma progresiva y constante del nimero de acci-
.dentes del trabajo.
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Vivienda.:

1. Reduccién constante en el hacinamiento.

2. Mejoramiento continuo en las condiciones de vivienda a base del
porciento de la poblacién que habita en viviendas, del promedio
de personas por cada habitacién, del por ciento de viviendas con
agua corriente y servicios sanitarios, ete.

3. Reduccién continua de las rentas y del costo de las contribuciones.

Bienestar Social: f !

Reduccién y prevencién del abandono y la indigencia de los menores.
Reduccién continua y regular de la criminalidad y la delincuencia.
Mejoramiento en la atencién a los ancianos.

Mejoramiento en el cuidado a los impedidos y a otros grupos vul—

nerables, a base de niimero de sitios en casas cunas, jardines de la
infancia, hogares e instituciones, etc.

W=

La aceptabilidad general y la aceptacién total de una lista como ésta
resultaria ilusoria en la actualidad. La escala social de valores es un ins-
trumento de medicién y no una declaracién de armonia. En la vida real
sucede que, dada la limitacién de recursos, los postulados que aparecen en
la lista de valores sociales no son lagrados por todos equitativamente.’s La
pregunta tradicional de “quién consigue qué, cuidndo y c6mo”, generalmente
se contesta en el mundo contemporineo en tres formas principales: 1) por
mecanismos autorreguladores como el mercado; 2) por intervencién cons-
ciente a través de medios tales como el de un plan central, o 3) por una
combinacién de los dos métodos antedichos.

La historia nos dice que las soluciones iniciales extremas han deJado
mucho que desear. El mecanismo de mercadeo da margen a toda clase de
obstrucciones ficticias, creando posiciones favorables para una minoria de
agentes. A veces tiende a la concentracién del consumo pero bajo ciertas
circunstancias, especialmente en la transicién del “Agrarismo en la Indus-

16 “Esta falta de claridad del ‘concepto de bienestar’ econémico tiende a estimular también
otra debilidad hacia la cual los gobiernos democriticos estin propensos inevitablemente. Es la
renuencia a admitir la realidad de que hay intereses que confligen y la tentacién de defen:
derse de altermativas y decisiones politicas embarazosas, tratando de conseguir expertos que
produzcan contestaciones ‘objetivas’”. T. 'W. Hutchinson: Positive Economics and Policy Ob-
jectives, George Allen and Unwin, London, 1964, p. 167.
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tria”, inhibe el proceso de concentracién de las fuerzas productivas.”” En
los paises desarrollados los valores de justicia y seguridad social son los que
generalmente causan los- movimientos que limitan el mercado.® En los
paises en desarrollo es mas frecuente que el argumento gire en torno a los
utdpico o ineficiente que pueda resultar desde el punto de vista de un cre-
cimiento acelerado y continuo, aunque no es infrecuente oir manifestacio-
nes de que “el desarrollo no debe ser solamente para una minoria.

Por regla general, la intervencién consciente de parte del Estado pue-
de corregir las limitaciones del mercado, pero las formas extremas de esa
intervencién tienden a crear sus propios defectos. Frecuentemente se da
énfasis exagerado a la acumulacién de fondos o al ahorro en detrimento
del consumo, se inhibe la iniciativa econémica y social, y hay una ten-
dencia hacia la superconcentracién burocratica del proder politico.

Con el fin de evitar los defectos de soluciones extremas, se estan des-
arrollando e introduciendo cada vez més, un mayor nimero de medidas.
Todas estas disposiciones, desde la contribucién sobre ingresos hasta la
administracién por los obreros mismos, se calculan para corregir las con-
secuencias socialmente inaceptables de un “juego libre de fuerzas” y, a
la misma vez, para restringir lo menos posible las actividades y la inicia-
tiva de los individuos y los grupos. Un sistema coordinado de tales medidas
de hecho implica planificar en el sentido técnico. Del otro lado, ello tam-
bién implica la politica, en el sentido de la conducta social en su relacién
con los conflictos de intereses.

Con el fin de hacer un ajuste en los posibles conflictos de intereses,
estas medidas tienen el propésito de hacer que se redistribuyan las opor-
tunidades que existan para satisfacer el interés. La redistribucién se
efectiia:

17 La influencia megativa que ejerce el mercado en la personalidad humana se describe
usualmente como enajenamiento en el sentido técnico, legal, social y politico. Pero aparentemente
algunos fenémenos tales como el de que “la ejecucién de tareas, en cuanto a su ritmo y contenido
se refiere, resulta cada vez més independiente de las caracteristicas personales del trabajador...”
nace de la estructura tradicional de las organizaciones industriales vy es independiente del
mercado. Por el contrario, es realmente cierto que “la mayoria de las diversas. mecesidades y
requisitos que tienen las personas sélo pueden ser satisfechas por el sistema cuando éstas pueden
expresarse en términos reales de demandas econdmicas, lo que significa que ninguna necesidad
puede ser satisfecha por el mercado a menos de que se pague por ella”. G. Zappa, op. cit., p. 32.

B Cf. Elizabeth Liefmann-Keil: Oekonomische Theorie der Sozial-politik/ Springer Verlag,
Berlin-Gottingen-Heildelberg, 1961, pp. 2 y 13, en las que la autora sostiene que la justicia
no se puede definir en forma categérica, pero si tiene que ver con igualdad en el trato.

19 Methods of Social Allocations, cit.. Publicacién de las NN. UU., p. 9.
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— entre diferentes grupos de la poblacién,®»
— entre diferentes clases de desembolsos,
— entre unidades de tiempo,

— entre unidades de espacio geografico.2

Los intrumentos de redistribucién son medidas de:>

politica financiera, como son los impuestos directos e indirectos, las con-
tribuciones, el seguro social y otros beneficios, la forma de apropiar
los fondos piblicos, los impuestos y las asignaciones especiales, etc.

politica econémica, como la legislacion sobre salarios minimos, niveles de
precios, primas de indemnizacién y exportacion, adaptacién de escalas
moéviles, reglamentacién de precios maximos y de inventarios mini-
mos, etc.

politica social —en el sentido restrictivo— como el maximo de horas labo-
rables, la proteccién en el empleo a los grupos vulnerables, los servi-
cios de bienestar social, las restricciones y los privilegios en el uso
de las facilidades pidblicas para ciertos grupos, ete.

Mientras mas pequefio sea el total del ingreso nacional que hay que
distribuir, menos importancia tienen las medidas para su reparticiéon. Se
puede conseguir un verdadero avance en la satisfacciéon que deriven todos
los intereses existentes en la comunidad, aumentando los desembolsos para
la administracién de servicios ptiblicos y haciéndolos accesibles a todos. En
este contexto es de importancia saber si los recursos dedicados al finan-
ciamiento de esos servicios se utilizan con el mayor provecho y si tales
desembolsos han de promover o retardar el mejoramiento general y el
desarrollo de capacidades.

Pero volviendo a estos asuntos, eabe recordar que los mismos sélo
tienen significado dentro del marco de referencia para la solucién de, o

20 En este contexto tiemen una importancia extraordinaria las categorias del consumo
“privado” y “piliblico” "de asignaciones individuales y sociales. Al transferir para dispendios
sociales una parte del ingreso real de la poblacién, proveniente de fondos individuales, es
posible encauzar el presupuesto familiar en direccién més a tono con sus intercses objetivos.
Pero ademas de reducir las partidas “no esenciales” del presupuesto -familiar y canalizar los
gastos hacia fines mas indispensables, los desembolsos de la sociedad pueden ser usados para
un sinniimero de fines poco préicticos tales como ostentacién burocritica, y especialmente para
propésitos mocivos de guerra y armamentos,

21 Cf. Liefman-Keil, op. cit., p. 19.

22 Cf. E. Liefmiann-Keil, op, cit., pp. 94-95, v Methods of Determining Social Allocations,
cit. Publicacién de las NN.UU., pp. 33-35.
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mas bien, para la solucién continua de los conflictos de intereses que
surgen constantemente.

III. OBJETIVOS Y RECURSOS

Técnicamente, la planificacién es un procedimiento para lograr una
relacién 6ptima entre los objetivos y los recursos, incluyendo los resul-
tados de la actividad futura.»

Este no es un esfuerzo por afiadir otro ejemplo a las miiltiples defi-
niciones de planificacién ya existentes. La intencién es la de indicar la
opinién de que nuestras técnicas actuales de planificacién son una elabo-
racién de ideas basicas muy sencillas que han sido usadas tradicionalmente
por todas las culturas habidas, desde el hogar del aldeano hasta en la
estrategia militar. Por lo visto, en lo que a planificacién se refiere, vivimos
ain en la era prenewtoniana, aunque posiblemente a su margen exterior.?

En la actualidad el desarrollo de técnicas de planificacion se caracte-
riza por un movimiento convergente: de lo general a lo especifico y en
direccién contraria, de lo detallado a lo general. Los métodos que han

23 Las definiciones de planificacién, por lo general, incluyen varios pasos en orden légico
o cronolégico, Invariablemente, esos pasos se pueden relacionar con el titulo de “lo que se va a
bacer” o con el epigrafe de “por qué medios”. Sirvan de ejemplo dos formas bastante margina-
les de planificacién: la planificacién de la politica social y la planificacion del desarrollo.

En la planificacién de la politica social se pueden identificar los siguientes pasos:

1. estimados sobre el futuro desarrolld de la poblacién;

2. estimados sobre el desarrollo futuro del ingreso nacional;

3. estimados sobre el costo futuro de lds planes de politica social que estén funcionando

en la actualidad;

4. decisiones en cuanto al tamafio de la proporcién de los ingresos sociales que se trans-

feriran al ingreso nacional;

5. distribucién de la proporcién disponible del ingreso nacional para npuevos planes de

seguridad social entre diversos propdsitos.

Pekka Kuusi: Social Policy for the Sixties — A Plan for leand Kuppio, 1964, p. 104.
manera de resumen, se puede decir que la planificacién implica:

. analizar la economia, su dotacién de capital, trabajo, recursos macionales, instituciones;
. identificar las dificultades estructurales, los emhotellamientos, etc.

. establecer objetivos o metas precisas para toda la economia y para cada sector;

. establecer la maquinaria necesaria para ejecutar el plan.

Methods of Determining Social Allocations, cit. Publicacién de las NN.UU,, p. 16.

24 Los disefios y refinamientos metodolégicos en el esfuerzo elemental basico de ajustes
no ha llegado al mismo nivel en todas partes. En ocasiones hasta se nos advierte que no debe-
mos inclinarnos mucho ni muy répidamente hacia el paralogismo, especialmente en vista del
factor tiempo, de la mecesidad apremiante de accién “...un prorratee aproximado puede ser,
en muchas ocasiones, la forma méis sensata, Methods of Determining Social Allocations, cit. Pu-
blicacién de las N.N.U.U., p. 44.
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evolucionado de la planificacién de macrorelaciones sociales y los que ;

comenzaron con la microplanificacién de proyectos sencillos se estdn mo- |

{

viendo hacia un término medio en el cual se encuentran ambos niveles y {
se _complementan uno al otro.® Esta convergencia se debe a experiencias \/7
negativas al aplicar cualquiera de uno de los dos métodos en detrimento /
del otro. En la macroplanificacién suelen acumularse errores en detalles, |
los cuales no se anulan entre si, a tal punto que se arruina el pronéstico
global. La microplanificacién sola ofusca la direccién general del des- i
arrollo y sucesos a niveles mas generales pueden desviar el propdsito del
proyecto en particular.

i
!
§

* 1

En la practica los objetivos resultan menos probleméticos que lo que
parecen ser en teoria o cuando se habla de ellos en términos generales.

Los objetivos basicos en una comunidad se hallan implicitos en su
estructura socioeconémica y en las condiciones existentes. Rara vez si
acaso se toma una decisién consciente de ellos. Por ejemplo, en un pais
en que grandes terratenientes se hallen firmemente establecidos en la
cima de la pirdmide social, un plan basado en la presuncién de una reforma
agraria radical podra tener gran significado como proclama politica pero
muy poco como instrumento téenico.

A igual conclusién se llegaria en cuanto objetivos cuyos resultados
son méas inmediatos y mas faciles de medir, los que se suelen Namar “eco-
némicos” y también en aquellos cuyos resultados tardan en hacerse visi-
bles o en los que solamente los costos son los que se pueden medir en

25 2 misma idea se halla con frecuencia en los textos sobre planificacién. Opino que
coincide, por ejemplo, con la diferenciacién que hace Tinbergen de dos métodos principales
de planificacién: el método complementario y el método de valoracién del proyecto, aunque
¢l habla de lo macro y microcomplementario. Esto ya me parece que son resultados de la con-
vergencia mencionada, Cf. Jan Tinbergen, op. cit., 65-67. Yo interpreto en la misma forma
la clasificacién que hace Warren de los miétodos de planificacién, de abstracto y racional por un
lado y concreto y social por otro, aunque esta diferenciacién parece estar contaminada con un
juicio de valores generalizado. Cf. Roland L. Warren: Two Models of Social Planning, Brandeis
University — preliminary draft.

Es lo mismo que sugiere la diferenciacion entre los andlisis de utilidades “globales y espe-
cificos”, Planning of Social Development in Yugoslavia, cit. Publicacién de las NN, UU, p. 113.

Resulta en si un problema, hasta qué punto las condiciones objetivas pueden determinar de
primera intencién cuil de los métodos puede parecer mas Gtil. El concepto de densidad social
y econdémica trata de explicar las actitudes diferentes a este respecto. Cf. por este autor: “The
Interdependence Between Social and Economic Planning, with Social Rerefence to Yugoslavia”,
en J. Ponsioen, et. al. Social Welfare Policy Contributions to Theory. Mouton et Co. ’s-Gra-.
venhage, 1962,
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unidades materiales obvias. El énfasis en consumo inmediato, en compa-
racién con la posposicién de satisfacciones para -economizar e invertir,
s6lo se puede conseguir a distintos niveles de desarrollo por presiones tan
fuertes que no se pueden ignorar, Tales situaciones se pueden lograr a
niveles bajos cuando las masas hambrientas, o las nutvas clases “ham-
brientas” y agresivas imperantes se hallan muy impacientes y todos los
excedentes se canalizan hacia el consumo, con o sin plan, por medios que
pueden ser o no justos y honrados. También puede ocurrir a niveles me-
dianos cuando las consecuencias de mal funcionamiento debidas a inversién
excesiva o a exceso de concentracién han producido fuertes tensiones y
han comenzado a derrotar los propésitos sociales fundamentales en el
desarrollo. Finalmente, cuando la produccién total ha crecido Io suficiente
¥ se puede sostener el impetu o momentum necesario en la inversién
productiva, sin hacer esfuerzo especial consciente ni establecer restric-
ciones en otros sectores, se pueden afianzar més preferencias de interés
a largo plazo.%

En otras ocasiones se da prioridad a la expansién de recursos, los
cuales suelen llamarse “econémicos”. La razén pbuede ser la presuncién
correcta de que los proyectos tienen que estar respaldados por capacidades
Si van a ser realistas, o por la presuncién incorrecta de que la expansién
econémica, con su concomitante de industrializacién y urbanizacién, re-
dundari en bendiciones absolutas. De hecho, el desarrollo puede comenzar
en cualquier punto, segtin parece. La evidencia actual no excluye las pre-
sunciones a este respecto. '

El esfuerzo desinteresado de los partidarios de la ilustracién educa-
tiva y del mejoramiento social general en Europa, y especialmente en la

26 La dependencia de la planificacién en la dimensién de tiempo, i.e., en niveles de des-
arrollo, y en los hechos fundamentales de la estructura y las condiciones en una comunidad, se
reconocen ya universalmente: Dankowski hace hincapié en la “planificacién social”, op. cit.,
p. 63. “Ya no existe duda de que la tendencia gemeral y la escala de programas y medidas
soclales para crear las condiciones favorables para su implementacién, varfan de pais en pais,
dependiendo del grado de desarrollo econémico y social y de las condiciones socioeconémicas
y politicas prevalecientes™, !

A la vez y con frecuencia se indica que los “planes sociales™ tienden a engranarse a
periodos de tiempo mis prolongades que los “planes econémicos”. Cf. Dankowski, loc. cit. o
Administrative Aspects of Social Planning, Publicacién de las NN.UU., nim. 64-40342, Paris,
1964, p. 5. En mi opinién, la impresién de una duracién més prolongada la crea la incerti-
dumbre en cuanto a cémo medir los resultados, Los tedricos del “crecimiento sin balance” me
afianzan en esta opinién, especialmente Albert O. Hirschman, The Strategy of Economic Develop-
ment, New Haven, 1958, Tan prento como la relacién automatica entre la inversién del “capital
para gastos generales” y la produccién directa no se establece, la inversién en un sistema de
,energia eléctrica es tan “a largo plazo” como el establecimiento de una escuela de idiomas o un
imstituto de investigacién fisica. :

®
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Europa Occidental durante el siglo XIX y las primera décadas del siglo XX,
no son un ejemplo muy alentador. Sus campafias para propagar la lite-
racia, sus actividades higiénicas y culturales, no lograron conseguir un
cambio fundamental en la forma de vida de las masas pobres de campe-
sinos. Su énfasis en los valores morales y sociales de esta vida no cam-
biaron en forma apreciable la posicién social de estas clases ni su status
en la piramide socioeconémica. A los eriticos del enfoque de “las luces”
les gusta sefialar los logros espectaculares que ha tenido el desarrollo
“primordialmente econémico”, dando como ejemplos a Japén, a la Unién
de Reptiblicas Socialistas Soviéticas, (U.R.S.S.) o a los Estados Unidos de.
América. La respuesta obvia a esto es hacer la pregunta filogéfica de
{quiénes estdn realmente mejor?, y la no tan filoséfica sobre icudles son
los costos sociales de la industrializacién explosiva? El verdadero argu-
mento, no obstante, parece girar alrededor del verdadero caricter del
crecimiento acelerado. ;Sera éste posible sin que inicialmente ocurra un
rompimiente social, una. experiencia traumatica de expansion geografica
o de limites sociales que movilicen las masas del pueblo hacia esfuerzos
y sacrificios extraordinarios? La realidad es que el aspecto “social” y el
“econémico” del desarrollo no se pueden separar ni siquiera para fines de
analisis. )

Con frecuencia también ocurre que los objetivos parecen obvios por-
que son legitimados por la escala social de valores aceptada —como se
puede juzgar por el ejemplo de tal escala dado anteriormente. Mis a me-
nudo, la cuestién radica en cémo y cuin pronto éstos se pueden realizar
¥ Mo en si se debe luchar por conseguirlos.?” La decisién entre ellos puede
ser politica en el verdadero sentido de que sea el resultado de una posicién
de interés o ajuste, pero a veces es “politica” en el sentido exclusivo de
que se basan en impresiones que no se pueden sustanciar muy bien.?

27 “Sin embargo, yo creo méis en la realidad de que en la mayoria de los paises las alter-
nativas de seleccion son relativamente limitadas y la eleccibn estd mas bien relacionada con el
ritmo relative y la direccién determinada en que se mueven las condiciones politicas, econdriicas
y sociales, que con las direcciones alternativas en que se pueden mover”. Gerhard Colm: Certain
Aspects of Planning as @ Tool for Social and Economic Development. Publicacién de las
NN.UU. nim, M-7849, 4-13-64, Paris, 1964, p. 18.

® Esto, por supuesto, es también cierto aiin prescindiendo del cardcter de los valores y
del caracter del proyecto en cuestibn. Aun cuando se pudiese admitir que “no es tan facil
deducir las asignaciones sociales de datos técnicos y de férmulas, combo le serfan las asigna-
ciones ecomémicas”, Methods of Determining Social Allocations, p. 37, eso no quiere decir que
“involucran un gran niimero de decisiones sin valor técnico”, Ibid., segiin parece implicar e}
texto citado. Una conclusién de datos a valores es légicamente inadmisible. Si nuestros datos
técnicos son escasos, nuestro juicio no podra sustentarse, por lo que quedarda como juicio de
hecho y por la misma razén no podrd ser un juicio de valor Los juicios de valores se hacen
en forma explicita o implicita en cualquier decisién y mientras mis general sea el nivel, mayor
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Sin embargo, con el tiempo se elaboraron ciertos refinamientos en el
avaliio técnico de los objetivos de planificacién, como respuesta a los nuevos
problemas que aparecian en la practica.

a. El problema de informacién se fue haciendo cada vez mas im-
portante al notarse que en la planificacién los objetivos adquieren un
significado concreto sélo en comparacién con la situacién actual. Por defi-
nicién, los datos para que el planificador pueda juzgar la situacién nunca
seran suficientes. Sin embargo, fuera de esta propensién psicolégica, la
falta de datos esenciales suele atormentar a aquellos paises donde una
planificacién coordinada de esfuerzos hacia el desarrollo de todo el pais
seria mas necesaria y donde, de hecho, es mas ampliamente aceptada como
un modus operandi.?®

b. EI traducir objetivos a metas concretas, lo cual se consigue com-
parando la situacién actual con las reglas y normas fijas establecidas,
representa un paso hacia adelante en la metodologia de la planificacion.
El problema estriba en establecer una relacién empirica vélida entre los
objetivos y las metas, y un problema adicional de conservar la reglas fijas
y las normas dentro de las posibilidades existentes y a la misma vez darles
la suficiente elasticidad para que puedan revisarse en forma vertical segtn
vayan mejorando las capacidades.’ '

tiende a ser el elemento de valores, A este respecto las decisiones fundamentales sobre inver-
siones, industrializacién, énfasis sobre industria pesada, importaciones y exportaciones, no sélo
estin més cargadas de valor sino que de hecho son posiblemente mas controversiables que las
decisiones que tienen que ver directamente con la realizacién de intereses socisles aceptados,
tales como la extensién de servicios de salud gratuitos, etcétera.

29 Cf, Preliminary Report on Targets of Social Development. Publicacién de las NN.UU,
nfim, E/CN/5/394-1965, p. 19 ff. En la mayor parte de las economias menos desarrolladas, a
saber, preemipresarial “competitiva”, pero con discontnuidad marcada em los precios, o con
“planificacién de proyectos”, y en todas las economias socialistas, el problema de la informa-
cién es de capital importancia por lo que ya se ha dicho de 1a inadecuacidad de los precios
y por la mecesidad de recopilar dates sobre proyectos individuales. Michel C. Kaser: “The
Analysis of Costs and Benefits of Social Programmes”, The Problems and Methods of Social
Planning, cit. Publicacién de las NN.UU.,, p. 52. Cf. también “Planning Social Development
in Yugoslavia”, op. cit., p. 111

30 Se¢ puede causar mucho dafio al desarrollo si se establecen mormes sociales tan impo-
siblemente altas que no pueda hacerse nada para lograrlas. Esto no quiere decir bajo ningin
concepto, que la gente en los paises més pobres necesiten menos doctores, escuelas, viviendas,
etc., que la de los paises mds ricds. De hecho, mecesitan mis médicos porque tienen més
enfermedades, Lo finico que esto quiere decir es que, para fines pricticos de desarrollar pro-
gramacién y politicas, las normas sociales de adecuacidad, y otros objetivos planificadores rela-
cionados, deben formularse en términos manejables”. Methods of Determining Social Allocation,
p. 47. La experiencia parece llevamos a la conclusién de que las metas deben estar bastante
definidas con relacién a los objetivos. El tratar de matar muchas moscas de un solo cantazo
por lo general hace que todas huyan. “En tanto que los programas sociales sean guiades

&
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c. El problema de la comparabilidad de situaciones y objetivos surge
cuando la atenci6n se desvia de un pais o regién a un escenario mis amplio,
nacional o internacional. El nivel de realizacién de un objetivo especifico,
que se establece mediante comparacién inter-regional o internacional,
representa cierta garantia de la realidad de la norma adoptada. Por otro
lado, se puede objetar que lo que se compara en estas comparaciones no
tiene punto de comparacién. Por ejemplo, el mismo por ciento de ingreso
nacional que se use para fines educativos no significa lo mismo, obvia-
mente, en un pais rico y en uno pobre, en el que el ingreso total es menor
¥ las necesidades educativas son mayores. Ademas, el hecho de que el
promedio internacional de gastos para servicios preventivos de salud haya
llegado a un bajo nivel no debe ser conclusién decisiva para un pais donde
la erradicacién de la malaria deba ser la primera condicién como punto
de partida en cualquier plan.

El comparar los objetivos internacionalmente hasta se describe como
un método aparte y de por si en la planificacién.s

d. EI problema de las prioridades es inherente a la seleccién entre
los objetivos de valores y-més atin entre metas instrumentales que lleven,
supuestamente, al mismo objetivo, Este aspecto resulté apremiante y a
la vez de mayor significacién cuando las relaciones indirectas entre los
objetivos y las metas se pudieron entender mejor. El trazar actividades
de segundo orden y de orden de mayor influencia, dirigidas hacia un obje-
tivo, hizo posible no sélo que se apreciase mas ampliamente lo que se iba
a hacer, pero también que se seleccionase entre los puntos alternativos de
partida sobre la fuerza de los efectos laterales comparables.

De la cruda alternativa inicial entre la planificacién “econémica” y
la “social”, las técnicas planificadoras se estdn moviendo cada vez mas
hacia la consideracién de las consecuencias secundarias o a otras mas
remotas que un curso de accién pueda causar en cualesquiera disposicién
de objetivos. Existen ya mas conocimientos sobre las tensiones que se crean
por el exceso de inversiones o por la inflacién que causan los programas
de expansién excesivamente forzados, y sobre las influencias positivas de
la seguridad en la productividad del trabajo.®> De todos modos, una vez

seriamente por consideraciones econdémicas, éstos mo podrin reportar simultineamente los idea-
les de justicia social... A la vez los proyectos econémicos particulares que van dirigidos hacia
objetivos sociales inmediatos pueden, y a veces fallan, por la mfisma razén”, Methods of
Determining Social Allocations, p. 11.

31 Cf. Donald V. Mc Granghan: “Problems of Target-Setting in Planning for the Needs
of Children”, en Planning for the Needs of Children in Developing Countries. UNICEF, 1964,
p. 178. . )

32 El primer argumento y el de mayor peso es el de que la politica social puede movi-
lizar nuevos recursos humanos con propésitos de producciém. Segundo, la politica social tiende
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que se establecen prioridades, la confusién inicial sobre los objetivos co-
rrespondientes a las necesidades o a los valores fundamentales desapare-
cen y la planificacién se hace verdaderamente técnica. Entonces el plani-
ficador se confronta con requerimientos, i.e., con la faena de compendiar
todas las tareas que fluyen, como consecuencias direetas o indirectas, de
las selecciones iniciales. : ‘

e. Finalmente, viene el descubrimiento de las diferencias. Ninguna
otra expresién puede ser mejor, (pues la planificacién, con la inclinacién
que tiene dentro de si hacia la armonia, tuvo dificultad en aceptar), al
nivel de la planificacién de operaciones técnicas, primero, el hecho de que
pudiese haber mas de un objetivo y que estos objetivos no fuesen necesa-
riamente compatibles, y luego, para mayor inconveniencia, que muchas
de las personas dedicadas al proceso planificador o intimamente relacio-
nadas con él, pudiesen tener distintos puntos de vista en cuanto a los
objetivos que se habrian de perseguir. No es que tuviesen diferencias en
cuanto a opini6én téenica, sino que se hallaban en lados opuestos en el cerco
de los intereses existentes.® Este descubrimiento ha resultado tan impor-
tante porque ha obligado a los planificadores a pensar en operar con mas
de una escala de preferencias y ain asi obtener resultados técnicos prac-

a estabilizar la actividad econémica,.. Como tiende @ aumentar y a estabilizar el consumo, la
politica social también contribuye a estimular el reemplazo y la expansién de la maquinaria
productiva. La politica social por lo general tiende a aumentar el comsumo y parece ser
uno de los factores que contribuyen a la extensién gradual en la esfera de inversiones piblicas”.
P. Kuusi, op. cit, pp. 86-89. Por otra parte, el dispendio social puede tener también conse-
cuencias negativas pars la economia, En términos generales: “La politica social es capaz de
movilizar los recursos humanos y ayudar a estabilizar el consumo, pero a la vez la propensién
a economizar puede declinar un poco y el valor monetario bajar en cierto grado”. Ibid., p. 90.

Existe casi un consenso general en la opinién de que el incremento en el consumo personal
real aumenta la productividad del obrero. Por otro lada, el aumento en productividad es la
condici¢n primordial para el logro de intereses aceptados por la comunidad.

Cualquier actividad, productiva o de otra naturaleza, tiene requisitos fundamentales en
cuanto a la calidad y cantidad de las personas que la ha de llevar a cabo. “Varias medidas,
programadas durante €l curse del desarrollo, estén a veces interrelacionadas en el sentido de
que la viabilidad de una es la condicién requerida para el éxito de Ja otra”. Eungen Pusic:
Reappraisal of the United National Social Service Programme. Publicaién de las NN.UU,
ntm, E/CN.5/A.C.12/1.3/Add. 1.New York, 1965. ‘

33 Aun al nivel de Ia teoria més abstracta hay una diferencia considerable entre las autori-
dades en la materia, aunque tienden a repetirse objetivos tales como “libertad”, “paz’, “jus-
ticia”, “seguridad”, “crecimiento econdmico?, “progreso”, “demiocracia”, Hutchinson, op. cit.,
pp. 168-169, ha hecho uma lista impresionante de estas opiniones, El punte, sin embargo, no es
sobre cudnto es el acuerdo o el desacuerdo entre las personas. El descubrimiento esencial es que
esos valores diversos, hasta donde se les pueda adjudicar un significado operacional, pueden y de
hecho se contradicen unos a los otros, “El crecimiento econdmico” s6lo se puede comprar
arriesgando la seguridad o restringiendo Ia libertad. Y la justicia para un individuo puede ser
1 violacién de la paz del otro, y asi sucesivamente. e oo

.
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ticos.* Partiendo de la presuncién atin dogmaética de la teoria econémica
sobre el comportamiento del mercado bajo condiciones perfectas de com-
petencia, oligarquia, monopolio —los cientificos sociales y los planifi-
cadores se hallaron de inmediato precisados a usar, en vez de las formas
prescriptivas y normativas, la forma indicativa y el lenguaje empirico.
Hasta la fecha los resultados parecen ser mas confiables y practicos en
sistemas comparativamente cerrados, tales como las organizaciones en las
que las teorias de la conducta parecen correlacionarse, no muy mal, con los
hechos observables.® En campos més despejados, como el de la planifi-
cacién social, s6lo estamos en los comienzos de la etapa experimental,
usando la teoria de juego y de recursos derivados. Hoy dia, las fronteras
pueden hallarse alrededor de ese punto,

2

Los recursos, dentro del significado que tiene nuestra definicién de
planificacién, implican todos los medios. Incluye la materia prima y los
demds recursos “en su estado natural”, al igual que los que se expresan
en la actividad humana actual y potencial. Lo que el planificador se pro-
pone hacer puede, por tanto, acomodarse en el mismo término, para fines
précticos y 16gicos.

El ajuste entre los recursos y los objetivos se hace, tradicionalmente,
por medio de dos métodos elementales, correspondiendo a las dos orienta-
ciones originales de macro y micro-planificacion ;

Uno es el método de comparar los macro-flujos de los recursos de una
comunidad, los cuales se pueden llamar en formas varias, desde equilibrio
hasta contabilidad nacional. Lo que al principio fueron comparaciones
aproximadas, se han ido refinando gradualmente y se han hecho maés
complejas al incorporarle la planificacién detallada por sectores, a través
del uso de modelos, de teoria matriz y del uso de equipo de cileulo
electrénico,

El otro es el método que se utiliza para hacer un estimado de los re-
cursos necesarios para proyectos individuales, al cual se le llama tasacién
o valoracién del proyecto o programa y en sus formas mas avanzadas se

34 De hecho, partiendo de una articulacién. “pluralista” de objetivos se puede estimular
la exploracién de la norma politica en términos empiricos, fragmientados o “incrementados”,
partiendo de las condiciones actuales y demostrando los costos de cada mejora en la realiza-
cién de un objetivo, en términos de los otros que le hayan precedido. Esto es, serfa atil dilu-
cidar, dondequiera que fuese posible, las funciones preferentes que por lo menos indiquen
aproximadamente las tasas marginales de substitucién. Hutchinson, op. cit., p. 178.

25 Cf. por ejemplo, Richard N. Cyert y James C. March: 4 Behavioral Theory of the Firm.
Frentice-Hall, Englewood Cliffs, N.J., 1963.
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conoce como anilisis de costos y de beneficios. En este método se puede
observar el mismo movimiento de lo aproximado a lo refinado, segiin se
van alcanzando mejores operaciones en el concepto de la utilidad y segin
sistemas completos de causa y efecto y de interrelaciones funcionales se
coordinan dentro de tablas del insumo-producto. ,

Al converger ambos métodos —de lo cual el insumo-producto es un
buen ejemplo—, suben los niveles de sofisteria, aumenta a la vez el cono-
cimiento de los problemas; y no debe sorprender que las dificultades
corran paralelas con las que surgen en los objetivos:

a. La disponibilidad de informacién y datos en el momento oportuno
es ain mas crucial con relacién a los recursos que en cuanto a la valora-
cién de la “situacién-cero” al comienzo del periodo de planificacién. La
planificacién se comprende cada vez méis como previsién combinada con
preparacién elastica para ajustarse a lo inesperado. Ya que es esencial

e] funcionamiento del circuito de regeneragién (feedback) de datos a su -

debido tiempo.’?

b. El problema de comparabilidad en relacién con los recursos es a
la vez mas complejo y mas concreto que con relacién a los objetivos. En
vez de tener que comparar una categoria de partidas, varios objetivos,
hay dos clases que pertenecen a recursos: los desembolsos y las ganancias
de cualquier cometido, o los costos y beneficios.® Esto significa que la
comparacién se hace, primero, entre los costos y los beneficios de una
alternativa especifica, luego, entre varias alternativas y, posiblemente,
luego se consideren también otras dimensiones.”?’or otra parte, las com-
paracioneg son menos hipotéticas que lo que resultan con frecuencia los
objetivos mayormente figurados. Para poder siquiera empezar a comparar,
las distintas magnitudes deben estar sustancialmente presentes. La ten-

36 “E] alcance del analisis de costos y beneficios puede definirse asi comir la dispesicion
lé6gica de los beneficios que se acumulan de alguna actividad econémica y los que resultan
de alguna otra actividad factible en la que ninguno de los grupos que se beneficia se halla
sujeto a accién fortuita o estrategia competitiva”. Kaser, op. cit., p. 49.

37 “Ep ecomomias menos desarrolladas en el sistema mencionado, la falta de conocimientos
de los recursos, de un catasiro experto de conocimientos tecnolégicos y de presién de bene-
ficiarios, presenta limitaciones a la validez de los costos de ocasién™. Kaser, op. cit., p. 52.
Y esto, jsuavizandolo un poco!

38 “Por bemeficios y costos, en su sentido més amplio, queremos decir las contribuciones
positivas y negativas para el bienestar general por todos sus cauces; esto presupone una valora-
cién del sistema sobre las diversas influencias que se ejercitan”. Tinbergen, op. cit.,, pp. 65-66.

39 Todas las actividades deben ser al nivel que exalte al maximo el biemestar de la nacién
por un periodo de tiempo. Eso implica que las utilidades marginales netas que de ellas resulten
deben - equipararse entre las unidades de tiemipo y entre estas actividades. Otra consecuencia
es que, por ejemplo, el nivel debe ser tal que los beneficios marginales y los costos marginales
sean iguales”, Tinbergen, op. cit., pp. 64-65.
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dencia primordial en el esfuerzo por lograr y facilitar la comparacién
es en la direccién de la estandardizacién. Las normas se expresan en ni-
meros absolutos, calculados a un promedio o por un “tipo ideal”, o en la
forma de por cientos, especialmente en el prorrateo entre las distintas
clases de gastos tipicos para cada proyecto.®

Por regla general es mas facil definir los costos que los beneficios.
Eso lleva a la falacia de hacer caso omiso de todos los beneficios, a excep-
cién. de aquellos que se pueden expresar facilmente en unidades compa-
rables, generalmente monetarias, y a la equivocacién consiguiente de hablar
de los proyectos en los cuales no se pueden comparar los beneficios, como
broyectos “no provechosos” 4

e. El problema de la medicion estd intimamente asociado con la com-
parabilidad y por lo general se tratan conjuntamente. El progreso alcan-
zado en este campo viene del entendimiento de que la medicién no se halle
restringida, prima facie, a magnitudes cuantitativas. El juicio concertado
de arbitros o jueces imparciales puede dar resultados que, para todos los
propésitos practicos, sean equivalentes a medidas, por ejemplo, en pati-

40 Dankiows opina sobre Pdlonia: “El anilisis estadistico del costo de los programas
sociales ha demostrade que, del total montante de gastos en el periodo de 1955-60, los desem-
bolsos por concepto de personal fluctuarom entre 48.0% y 44.8%; los gastos en miaterial
rodante entre 35.2% y 37.9%, y otras partidas como la de reparacién del capital, becas y
subvenciones, entre 17.3% y 16.8%. Estas cifras, por supuesto, no representan ningfin precepto
inflexible; pero se pueden aceptar como una guia aproximgda para otras situaciones similares
a las de la Repitblica del pueblo de Polonia®, Op. cit., p. 71

41 Al mencionar la definicién de beneficios, Kaser los compara por medio de dos dimen-
siones, de las cuales a la primera €l llama “la perspectiva -del beneficiario” y en la cual
él distingue tres formas “en las que el que hace las decisiones ve los beneficios™: 1. “Bemeficios
sociales empiricos reales”, 2. “Beneficios asumidos por los que hacen las normias”, y 3. “Bene-
ficios privados empiricos reales”. La segunda dimensién es “el tiempo del consumo del bene-
ficio” en el que la inversién y el consumo se interpretan como puntos distintos en la misma
escala continua del tiempo. Op. cit., pp. 54-56.

Los autores que interpretan los beneficios solo dentro de los limites estrechos e injustifi-
cables de ganancias monetarias, hablan con frecuencia en forma general de “los proyectos
sociales no productivos”, Esto parece erréneo, por lo menos en dos formas. Pasar por alto
beneficios no-monetarios en un proyecte que también tiene beneficios que pueden medirse rapi-
damerite en dinero, desvirtiia la situacién en la misma forma que si se considerase solamente
la “viabilidad” y lo “econdmico™ de proyectos en los que no se puede usar en forma alguna la
medida monetaria, El considerar sélo las ganancias de las inversiones de capital en una fac-
toria y no sus efectos en la estructura social, en el cambio de patromes ocupacionales, en el
aumento de mbvilidad, etc., es como hablar de una escuela, un museo, o un instituto de inves-
tigacién como un “mero desembolso” sin provecho alguno. Ademds, la comparabilidad no es el
resultado de la existencia de un criterio sino su aplicacién correcta. En este aspecto mningéin
proyecto. es prueba contra la capacidad del juicio. Una fabrica de acero sin un mercado
apropiado para sus productos no resulta en forma alguna mejor que una escuela que adiestre
personas para empleos que no hacen falta.
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naje artistico en el hielo o en zambullidas desde un trampolin, Este método
tiene la ventaja adicional de hacer posible que se agreguen medidas en
escalas bastante distinas.? La teoria matematica ha provisto un instru-
mento potente para extender la escala de medicién.

De nuevo, resulta casi tradicional igualar lo “social” con lo inmensu-
rable. Y aqui corresponde la misma contestacién que se ofrecié en el caso
de la comparabilidad.| El medir solamente aquello que pueda medirse rapi-
damente y declarar todo lo demés, en forma explicita o implicita, como
no-existente porque no haya una medida visible, resulta igual que no medir
cosa alguna y dejarse llevar de impresion@De todos modos, qué es lo que
se puede medir y qué es lo que no se puede medir es cuestién de hechos y
ningunos pronunciamientos generales conducirian a algln sitio en este
contexto. Segilin se amplia el alcance de la medicién, la afirmacién trucu-
lenta de “que no se puede medir todo” nos hace recordar el juicio de R. H.
Tawney: “Es como utilizar la imposibilidad de hacer una limpieza per-
fecta como pretexto para verter un carretén de estiéreol”.®

d. Dentro de los confines del desarrollo actual de las técnicas de
planificacién esti el problema de la probabilidad. El evaluar las probabi-

42 “Esto es, €l instrumento de medicién debe ser el individuo humano, que es capaz de
comparar partidas y valores que no son comparables en forma técnica y llegar a selecciones y
decisiones de por si. Esto se hace constantemente en la vida diaria; es un aspecto familiar de
la administracién pablica, como en ¢l reclutamiento para el servicie civil, donde variables tan
dispares como la inteligencia, la experiencia y el cardcter se toman en consideracién para
Negar a una decisién sobre un nombramiento a un nivel de salario determinado. Es esencial
que tal juicio en €l campo de la planificacién sea (&) entendido, y (b) desinteresado”
Mc Granaham, op. cit., p. 182. )

Es corriente ver comparaciones de costos y beneficios como los siguientes: “En 1961, el
ingreso nacional monté a 53,000 zlotys por persona empleada. Si comparamos esta cifra con el
costo de dar adiestramiento total para capacitar trabajadores en ciertos establecimientos de
ensefianza —incluyendo el costo de adiestramiento en escuela secundaria para aquellos traba-
jadores plenamente adiestrados que provienen de instituciones de educacién superior— parece
ser que una vez comienzan a trabajar, los operarios totalmente adiestrades repomen los fondos
que se utilizaron en su educacién con la forma en que contribuyen a la produccién del ingreso
nacional. Los que se adiestran en escuelas de ensefianza vocacional reponen la suma invertida
en cinco meses, los de adiestramiento en escuelas secundarias en diez meses, y los de institu-
ciones de ensefianza superior en poco més de dos afios”. Dankowski, op. cit., p. 73.

Esta forma de medicién me parece errénea no sblo porque funciona mayormente a base de
promedios que muy poco dicen, segiin se suele conceder, porque encubre posibles incongruencias
en el patrén de ensefianza, mucho adiestramiiento de una clase y ne el suficiente de otro, porque
impide evaluar la calided de la ensefianza, porque esquiva el aspecto de los beneficios totales,
tanto individuales como sociales de la ensefianza y, finalmente, porque encierra el principio
peligroso de que el individuo que recibe el adiestramiento estd, por tanto, en alguna forma
endeudado con una entidad abstracta, la comunidad.

43 Citando a Hutchinson, op. cit, p. 192.
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lidades de obtener distintos resultados, que yo sepa, se us6é por primera
vez en la investigacién de las operaciones militares, pero se esti exten-
diendo también a otros campos de la planificacién.«

La incertidumbre o la falta de control en las operaciones planifica-
doras causan rigidez. Mientras menos pueda ser previsto, mas se tiene
que ajustar a las reglas —para poder “absorber la incertidumbre”— vy,
paradéjicamente, entonces se estd menos en libertad para ajustarse a los
imprevistos.s

IV. PERSPECTIVAS

En el transcurso de la historia, los métodos de cooperacién han expe-
rimentado varias transformaciones e igualmente, la forma de conducirse
en situaciones conflictivas han tenido cambios fundamentales, Dos pers-
pectivas principales en este desarrollo resultan pertinentes. Una es el
enfoque filogenético del desarrollo de la especie humana en general, y
el otro es la expectativa “polito-genética” en la comunidad individual
emergente. Al igual que en la filogénesis y en la octogénesis biolégica, esta
segunda es, hasta cierto punto, una repeticién de la primera, y la del mo-
mento, por tanto, una muestra de cortes transversales del pasado. Seria

un buen estimulo para la discusién el darle un vistazo primero a una y
luego a la otra,

1

Las asociaciones del hombre comenzaron sobre bases personales: la
familia, la horda, el clan, la tribu. El factor social decisivo siempre fue
el individuo que pertenecia al grupo, el vinculo principal de la lealtad al

44 “El planificador o el que toma decisiones no puede actuar racionalmente a menos que
‘tenga prondsticos sobre el desarrollo que se puede esperar en su linea de planificacién”. Euro-
pean Seminar on Problems and Methods of Social Planning, cit. Publicacién de las NN.UU,,
pagina 8. .

“Fl uso de proyecciones es un aspecta indispensable en cualesquiera_de estos métodos para
determinar las asignaciones sociales, especialmente cuarndo la distribucién se hace dentro del
contexto de la plamificacién”. Methods of Determining Social Allocations, p. 41.

45 “Eckstein sefiala que la falta de control Ileva a los planificadores a distintos tipos de
conducta adaptiva: 1. El uso de la rutina y las reglas estereotipadas, 2. Exceso de simplifi-
cacién, 3. Rigidez e inercia, 4. Polftica en vez de decisiones logicas, y 5. Centralizacién de la
administracién, Sefiala él, que estas formas en que se adapta la conducta traen por consecuencia
el que disminuya el 4rea de la formulacién légica de la toma de decisiones o que se recurra a
formas ilégicas de conducta”, R, Warren, op. cit., p. 12, refiriéndose al andlisis que hace
Eckstein de los Servicios de Salud de Gran Bretafia.
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grupo, y la forma principal de funcionamiento del grupo era la relacién
cara a cara de sus miembros. La rivalidad entre los grupos era natural y
no existia una autoridad que pudiese arbitrar conflictos entre ellos.

Los cambios fundamentales en las condiciones tecnolégicas de la vida
del hombre demandaron luego nuevas instituciones sociales. Al convertirse
el suelo en la fuente decisiva para la subsistencia, en el medio principal de
produccién, el ‘tfe}m'ta:r:io se convirtié en la base de la estructura social,
un conjunto definido y limitado de tierra, sobre el cual un grupo recla-
maba autoridad exclusiva, en una relacién que mis tarde vino a conocerse
como soberania. El grupo en si se fue identificando més y mas con el
territorio; los lazos personales fueron gradualmente perdiendo importan-
cia.% Sin embargo, los limites territoriales de por si no fueron suficientes
para asegurar la cohesién necesaria de la comunidad. El MCO,
i.e., un monopolic legalizado de coercién, de violencia fisica en una comu-
nidad especifica, fue la nueva institucién social que provey6 la materia
de enlace para el grupo de personas comparativamente extrafias que se
hallaban bajo la misma soberania territorial.

A Ja misma vez, el contacto cara a cara, como medio técnico de co-
operacién, resulté tener un alcance muy limitado, ademas de no resultar
lo suficientemente adaptable para las tareas que se iban desarrollando en
una comunidad territorial mas grande. Esta fue reemplazada por la orga-
nizacién, la que combinando la divisién sistemética del trabajo com Ta
construccién de una red, igualmente metédica, para coordinar continua-
mente las actuaciones de las gentes, resulté ser uno de los inventos mas
notables del hombre. Sin embargo, en la sociedad territorial y organiza-
cional, que a través de experiencia unilateral hemos venido a identificar
con la sociedad como tal los grupos territoriales, aunque mas grandes y
m4s inclusives, continuaron oponiéndose uno al otro y negindose a reco-
nocer ningin otro veredicto que los ligase en sus conflictos que el de una
fuerza fisica superior. El poder politico vino a ser en esa forma el fulcro
alrededor del cual, en una sociedad territorial, se agitaba la posibilidad
de resolver conflictos ‘internos por el dominio de uno entre los intereses
conflictivos sobre los otros, a la vez que la oportunidad de la supervivencia
dentro del drea de jungla de las relaciones interestatales,

El fenémeno_social de log conflictos ha cambiado muy. po‘co‘durante
todo este tiempo; cuando un interés no puede satisfacerse sin perjuicio

4 “Ha habido la tendencia... de desbaratar o refundir ciertas instituciones en las que
han estado intimamente integradas las funciones sociales y econémicas, bajo un sistema de
“paternalismo”, por ejemplo, el tipo de estado feudal agrario, la compafia de negocios con
subsidio territorial, el poblado de la ‘compaiifa industrial”. Methods for Determining Social
Allocations, p. 1.

L
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de otro, las alternativas son: la de dominar todos los intereses opuestos,
la de abstenerse a satisfacer el interés en cuestién, o la de llegar a un
entendido a base de una satisfaccién parcial para los intereses en oposi-
cién. Las técnicas perfeccionadas de accién social han contribuido primor-
dialmente, hasta la fecha, a facilitar el dominio continuo y sistematico de
todos los intereses en favor de algunos, el de los que tienen el poder politico.

Tal parece que al presente esta situacién no es aceptable y tampoco
es realmente necesaria. No es aceptable porque las armas de conflicto han
llegado a ser tan destructivas que no podemos pagar el precio de choques
entre poderes territoriales. Al mismo tiempo, las capacidades para la pro-
ductividad econdémica, en lo que concierne a satisfacer las necesidades
basicas de todos los pueblos han aumentado a un nivel al alcance de la
discusién racional en términos tecnolégicos. Debido a esto, el origen prin-
cipal de conflictos a través de la historia, la causa principal de la existencia
de grupos con intereses opuestos irreconciliables, i.e., la contienda por
recursos escasos, tiende a perder terreno. ‘

El nuevo cambio fundamental en la estructura de la sociedad, que
est4d hoy dia en evolucién, se inauguré con la revolucién industrial. El
suelo perdié el sitial de importancia absoluta que ocupaba antes como
medio de produccién, y fue reemplazada por la organizacién orientada
hacia €l funcionamiento: la factoria, el taller, la institucién, la agencia;
organizadas en torno a una funcién, una meta, un objetivo y légicamente
independiente del suelo en que radicaba. Con la traslacién de dominio
del suelo como factor econémico primordial, cesé también el territorio
de ser el criterio que imponia la estructura de la sociedad humana. Y se
estan concibiendo otras formas globales de asociacién humana que no sea
la comunidad territorial con el denominador comiin del poder politico.

Sin embargo, la organizacién también se estd confrontando con una
crisis. El aumento en la especializacién causa mayores costos para la coor-
dinacién, en términos de tiempo y personal, perfilindose claramente el
punto de rendimientos menguantes. Ademaés, cada vez se hace més dificil
reconciliar la independencia necesaria para que los especialistas puedan
trabajar, con la jerarquia, la cual es el principio fundamental de la or-
ganizacién, ’

Todos estos desarrollos apuntan hacia una época por venir en que
grupos semejantes de trabajo menos estructurados, tendran que integrarse
en agrupaciones progresivamente mas complicadas, alrededor de objetivos
sociales mas comprensivos. Durante este proceso los problemas técnicos
deberan resolverse a la misma vez que los asuntos de interés, la coopera-
cién deberi adaptarse simultdneamente con los ajustes de conflictos. Uno
no incluye al otro pero tampoco son ambos mutuamente exclusivos. Cada
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uno es parte de la misma situacién social analizada conscientemente y
siempre cambiante. La unidad de estructura institucional del nuevo sis-
tema podré ser el grupo de trabajo funcional orientado hacia la ejecucién
de la tarea, siendo su método de operacién la planificacién.

2

E1 desarrollo, sin embargo, no es unidimensional. Los paises se des-
arrollan o se estancan en formas diferentes. Dentro de las tendencias ge-
nerales bosquejadas anteriormente, hay distintos variables que se pueden
identificar y que pueden tener importancia al planificar.

a. El primero es el nivel de la racionalidad. La dicotomia de las for-
mas de la sociedad “orgénica” y “mecénica” —desde el status y el contrato
de Maine al Gemeinschaft und Gesellschaft de Tonnie, hasta la mecaniza-
ci6n de Mendieta y Niiez y los patrones variables de Parson— se encuen-
tra con tanta frecuencia en el pensamiento sobre la sociedad, que sugiere
una fuerte relacién con una realidad social casi universal. Mas reciente-
mente y con més frecuencia se est4d mencionando la idea de un continuum,
una sucesién de formas cambiantes de interaccién en la que més elementos
emocionales y connotativos se enfatizan en las primeras etapas y factores
méas informativos y racionales prevalecen més tarde. El aumento en ra-
cionalidad, acompafiado por el “desencanto del mundo” —de acyerdo con
las palabras de Max Weber— son, en términos generales, una funcién del
tiempo. Esto, sin embargo, son dos reservas importantes. El proceso prosi-
gue a velocidades muy irregulares, dependiendo de diversas influencias difi-
ciles de sistematizar —por ejemplo, el desarrollo de ideas religiosas, las
contingencias de la historia local, etc. Y segundo, se pueden observar
reincidencias frecuentes a etapas anteriores de desarrollo, bajo la influen-
cia de accién social intensiva o por cualquier otra atmésfera social emo-
cionalmente turbulenta,

b. Una segunda variable ya antes mencionada, y que se llama densi-
dad social, se puede definir como la incidencia de actividad organizada
de grupos secundarios, con relacién a la disponibilidad total de los recursos
potenciales. .

En situaciones de baja densidad social, y con el propésito de acelerar
su aumento, las medidas de intervencién directa, dirigidas centralmente a
puntos estratégicos, como por ejemplo, poder, acero, transportacién, pro-
penderin a producir resultados mas amplios y rapidos. Al aumentar la
densidad, la interaccién directa tiende a dar paso a la reglamentacién
indirecta y la centralizacién en 1la toma de decisiones posiblemente parezca
menos indispensable, '

L
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Aqui también lag variaciones en la velocidad son frecuentes y se en-
cuentran a menudo “irregularidades” en la secuencia de las etapas. Una
densidad de organizacién muy baja ofreceri a veces, como tnica alter-
nativa, la descentralizacién; porque intentos méas completos de control
resultan irregulares, por ejemplo, desarrollo comunal. También podria
ocurrir que sistemas completos de control social llegasen prematuramente,
digamos, y fuesen reemplazados por otros sistemas que, légicamente, de-
bieron haber llegado antes.

c. Una tercera variable relacionada con los métodos aplicables a la
planificacién podria llamarse transparencia, la que se define como el ni-
mero de personas y la cantidad de informacién pertinente a la que ellos
tienen acceso; entendiéndose por accesos tanto la disponibilidad como
la posibilidad de comprensién.

La efectividad de la participacién depende de la transparencia. Ade-
mas, la transparencia es esencial para reducir “falsos” conflictos de inte-
reses que consumen el tiempo y la energia, los cuales provienen de falta
de informacién en cuanto a la situacién prevaleciente; a la vez que reduce
el elemento de incertidumbre que hay generalmente en la toma de deci-
siones.

El desarrollo de la transparencia es atipico. En las primeras etapas
hay gran transparencia por la simplicidad comparativa de las relaciones.
Por otra parte, en estas etapas los que tienen el poder obstruyen con fre-
cuencia y a propésite la transparencia, al reconocer el hecho de que el
acceso privilegiado a informacién importante puede ser un instrumento
decisivo de poder. Mas tarde tal vez haya menos razén para retener infor-
macién —cuando—y si los poderes centrales van siendo mis numerosos,
“contrarrestados” y controlados, los grupos de intereses mas difusos, y la
participacién mas general. Pero a la misma vez, el nimero de datos per-
tinentes y la complejidad de las situaciones van aumentando tanto que la
transparencia efectiva no manifiesta claramente su tendencia en direceién
alguna. Esto sigue siendo uno de los grandes problemas y tareas socio-
técnicas de nuestros tiempos.

d. El cuarto variable importante es la dispersién de interés, el cual
se define como el nimero promedio de intereses de un individuo que tienen,
en principio, casi igual importancia en la motivacién.

La dispersién de interés va aumentando como consecuencia de la cre-
ciente posibilidad de satisfacer necesidades materiales béasicas y como
consecuencia secundaria de una mayor complejidad de relaciones y el
mayor niimero de situaciones que aparentemente han de satisfacer poten-
cialmente una lista de necesidades cada vez mas prolifera y variada. El
resultado es que hay menos polarizacién de comunidades en agrupaciones
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definidas con intereses opuestos, la expansién de situaciones intraperso-
nales, al compararlas con situaciones de divergencia de intereses; las
situaciones intrapersonales siendo méis complejas, menos fijas, y con
menor motivacién potencial.

En conclusién, podriamos volver a la realidad de la asociacién inse-
parable entre los objetivos y los recursos de la planificacién, de lo que
queremos lograr, y los medios que tenemos para conseguirlos. Esta aso-
ciacién probablemente es cierta para todas las fases de desarrollo y no se
influye permanentemente por la constelacién de los variables. El progreso
en la planificacién, por tanto, parece depender tanto de la clarificacién de
nuestros propésitos como de las consecuencias posibles de nuestras acciones




