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La idea de escribir este libro surge en los primeros
afios de la década de 1980, en razén de la imperiosa
necesidad de contar con un texto base, para algunos de
los cursos de Planificacién impartidos en la Universidad
de Costa Rica. Su primera edicién, de la Editorial de la
Universidad de Costa Rica data de 1985, con reimpre-
siones en 1986 y 1991, respectivamente.

Hoy, una década después y a las puertas de una se-
gunda edicion, la primera interrogante que surge es:
;Ante los nuevos sucesos historicos que han ocurrido en
el mundo, en general, y en América Latina, en particular,
seguiran vigentes las sugerencias que se plantean en este
libro? _

Una primera respuesta a esa interrogante parecier
conducir a una aflirmacién, pues como ha senalado Leo-
nardo Garnier

(1992: 1):

“La politica social esta nuevamente de moda. Hace unos
afos, eran la estabilizacién y el ajuste los temas gue do-
minaban la literatura, los debates y hasta las conwersacio-
nes de los economistas. Hoy, es cada vez mas frecuente la
referencia a la pobreza, el costo social del qjuste, el rostro
humano de la politica economica, el gasto social, la salud,
la educacitn, en fin, todos aquellos temas relativos a la
calidad de vida y el desarrollo humano. A diferencia del
pasado, sin embargo, este redescubrimiento de los ohjett-
vos sociales del desarrollo no olvida, sino que parte prect-
samente del reconocimiento de las limitaciones materiales
y financieras que enfrentan las sociedades menos desarro-
ladas. La discusion actual busca redefinir el sentido de la
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politica social en los tiempos del ajuste o, si se quiere,
redefinir los procesos de ajuste a la luz de su verdadero
objetivo: el desarrollo social”,

En este contexto y, a la luz de los sucesos econdémicos,
politicos, sociales, culturales, religiosos, etc., de la ultima
década, que se condensan en tendencias regresivas ob-
servadas en la condicion y calidad de vida de amplios
sectores de la poblacidn, es cada vez mayor el imperativo
de aunar esfuerzos para identificar y poner en practica
opciones de intervencion viables, como respuesta a las
necesidades de los grupos sociales mas vulnerables.

Empero, al igual que cuando escribi el prefacio para la
primera edicién de este libro, creo que sélo las paginas
que en el futuro se escriban, podran dar respuestas pre-
cisas a la interrogante anteriormente planteada. Mientras
tanto, es valido procurar tales respuestas, pues el futuro
se forja de las ideas de las mujeres y los hombres, que
lucharon por hacerlas realidad sin perder la esperanza de
un manana Inejor.

Las primeras experiencias de Planificacién en América
Latina tienen lugar en la década de 1940 con el impulso
de la CEPAL. La preocupacion central de este organismo
era el estudio de las condiciones del subdesarrollo. Para
lo cual formulan la tesis del deterioro de los términos del
intercambio y proponen el desarrollo industrial mediante
una politica de sustituciéon de importaciones, como esira-
tegia para superar el subdesarrollo. Asi, la Planificacién
aparece como el instrumento idéneo que tiene como {in
coadyuvar en el logro de tal propésito.

A partir de 1961, se inician nuevas experiencias de
Planificacién en el continente. Esta vez, la fuerza motora
la constituye la “"Alianza para el Progreso” que, en su
declaraciéon de principios, condiciona la concesion de
préstamos y donaciones a la existencia de programas na-
cionales amplios y debidamente estudiados.

o

16

PLANIFICACION Y PROGRAMACION SOCIAL

Los anos siguientes se caracterizan por una idea gene-
ralizada de “crisis” de la Planilicacién que se evidencia,
entre otras cuestiones, en la desvinculacién de los planes

" con respecto a la realidad, en la falta total o parcial de

ejecucion de las propuestas, en la ausencia de evaluacio-
nes sistematicas y de introduccién de ajustes en la Plani-
ficacién y en la inercla en que se desenvuelven la mayo-
ria de los organismos encargados de la Planificacion Na-
cional. Paralelamente, se va produciendo un divorcio en-
tre los técnicos y los polilicos. La [rustracion de los pri-
meros y la insatisfaccién de los segundos conlleva a que,
en muchos casos, la Planificacién se aisle de las esferas
de decisién de mas alto nivel y se asuma una actitud
incrédula respecto de la utilidad de la misma.

Sin embargo, como a loda época de crilicismo exacer-
bado, de interpelacién de paradigmas, en [in, de cuestio-
namiento, sigue una época de exploracion de nuevas op-
ciones, se inician varios intentos que, desde diversas
perspectivas, pretenden revitalizar la Planificacién y mos-
trar su capacidad para aportar elementos en la tarea de
construir una sociedad mas justa, mas democratica, mas
solidaria y méas humana.

En tal sentido, la década de 1980 se inicia con la
celebracién del XIII Congreso Interamericano de Planifica-
cion, foro de discusién que gird en torno a la Planifica-
cion posible en la prospectiva sociopolitica latinoamerica-
na. En esa oportunidad, tuvieron relevancia las diserta-
ciones de Raiil Prebisch y José Luis Coraggio, asi como
los trabajos presentados por los equipos de investigacion
del CENDES y del ILPES.

Este libro se inscribe en esa linea de pensamiento.
Plantea la tesis de que no es la Planificacién la que esta
en crisis, sino una forma particular de concebirla y prac-
ticarla. La cual tiene pretensiones de neutralidad técnica,
se encierra en el ambito de lo econémico y relega la
cuestién politica a un plano secundario.
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Ademas. centra su mayor esluerzo en la definicién de

una norma, entendida come el “"deber ser” y como el

punto de partida para establecer un curso de accion que
permita alcanzar objetivos fijados “a priori”. El producto
mas relevante de esa practica es un plan desvinculado de
la realidad social que pretende disciplinar e incluso, en
ocasiones, disociado del proyecto politico que lo origina y
susienta. Esto ha cercenado las posibilidades de la Plani-
ficacién y alimentado la incredulidad sobre su eficacia.

Sin embargo, a pesar de que en el terreno de la practica
hay evidencias que permilen poner en duda la eficacia de
la Planificaciéon, ésta sigue y seguird teniendo vigencia.
Toda vez que, como proceso de andlisis y calculo, pueda
ser util para orientar la toma de decisiones que antecede a
la accién., Asi, mientras el ser humano tenga capacidad
para actuar, es posible planificar. A menos que los defec-
tos de la improvisacién, el activismo, el espontaneismo, el
anarquismo y otros vicios derivados de formas artesanales
de trabajo, se eleven a la categoria de virtudes.

Por otra parte, la experiencia histérica reciente mues-
tra que, en el marco de las polilicas de estabilizaciéon y
los programas de ajuste estructural, que le adjudican al
mercado un papel preponderante en la asignacién de re-
cursos y subestiman la importancia de la Planificacién,
se han producido tendencias regresivas en materia de
cmpleo, Ingresos y satisfaccién de necesidades de am-
plios sectores de la poblacion.

Las tendenclas mostradas por la desocupacién abierta y
los niveles de subocupacion, el crecimiento del sector in-
lormal, los cambios observados en el perfil de los desocu-
pados y subocupados, el aumento de los niveles de pobre-
za, cnire otros factores, demandan una nueva modalidad
de intervencion estatal. Asimismo, la recomposicién de los
sujetos politicos protagénicos del devenir histérico, la vuel-
ta a la democracia en algunos paises y la necesidad de
profundizarla en otros, abren nuevas e interesantes pers-
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pectivas para la Planificacién, ya sea desde el Estado o
desde otras instancias surgidas de la sociedad civil.

La tarea es, entonces, construir un método de Planifi-
cacién que Incorpore los aclertos de las experiencias lati-
noamericanas y supere las deficiencias. Sin lugar a du-
das, este es un trabajo arduo y dificil al que este libro, de
dimensiones modestas, sélo aspira a contribuir.

Para ello se adentra en la busqueda de un enfoque
alternativo a la Planificacién normativa. Su premisa fun-
damental descansa en la necesidad de identificar y per-
feccionar procedimientos, técnicas e instrumentos que per-
mitan vincular el andlisis de la realidad con la intervencion,
para ubicar y utilizar espaclos estratégicos donde actuar.

Como una guia para orientar esa busqueda se escoge a
la totalidad social, comprensiva de lo politico y lo econé-
mico, como el concepto que permite captar la especifici-
dad y particularidad de los hechos sociales producidos
por los actores; asi como relacionarlos y vincularlos con
el coniexto global. Y, como la realidad social se caracteri-
za por la presencia de acltores que luchan por imponer
sus intereses estratégicos y/o contingentes, es dificil que
existan situaciones de consenso. Por el contrario, el con-
flicto, la lucha (abierta o solapada), las "situaciones de
poder compartido”, son parte integrante del proceso. De
ahi que el segundo elemento que se incorpora es la viabi-
lidad, entendida como la posibilidad de ejecucién de las
acciones ¢ue se propongarn.

Lo anterior lleva, en primer lugar, a asignarle a la
estrategia un papel central dentro del proceso de Planifi-
cacién. En segundo, a reconocer que la practica planifi-
cadora no es solamente definir una norma, fijar objetivos
y sefalar los recursos necesarios para lograrlos. Es algo
mas. Supone la transformacién progresiva de la situacion
inicial para ir creando condiciones que favorezcan la eje-
cucion de proyectos capaces de conducir hacia la ima-
gen-objetivo.
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Para el desarrollo de los planteamientos anteriores, el
libro esta dividido en cuatro partes. La primera, tiene
como objetivo introducir al lector en el contexto de la Plani-
Jicacion Nacional. Para lograrlo se conceptualiza a la Pla-
nificacién en su sentido mas amplio, se explican las
etapas y alcances de la misma y se incluye la distinciéon
entre plan, programa y proyecto,

En la segunda se examina el contenido de la Planifica-
cién como categoria histérica y se destaca el papel que
ésta cumple en las distintas sociedades en que se practi-
ca. Luego, se hace un recuento de los problemas, de
diversa indole, con que se enirenta la prictica planifica-
dora en América Latina; ademads, se senala que esto ha
llevado a que se extienda y generalice una idea de “crisis”
de la Planificacién. Desemboca planteando la necesidad
de revitalizarla e identificando los supuestos basicos en
que debe Tundamentarse tal esfuerzo.

La tercera se dedica a presentar las bases para una
metodologia que permita enfrentar la dificil tarea de elabo-
rar diagnésticos utiles para la toma de decisiones. Para
hacer referencia a ese tipo de diagnéstico se utiliza el
Llérmino “situacional”. En tal sentido, se discuten los pro-
blemas maés relevantes con que tropieza esa actividad y se
sugiere una estrategia de captacién metodolégica, que per-
mita orientar su realizacion, de modo tal que sus resulta-
dos sean capaces de rellejar la naturaleza y magnitud de
los problemas que se desean atender y ubicar espacios
estratégicos para actuar. Sin lugar a dudas, este es el
capitulo del libro que mds requirié una ardua elaboracién.

La altima parte contiene los aspectos referidos al dise-
no de programas. Se entiende tal disefio como una elabo-
racién creativa tendiente, por una parte, a introducir la
viabilidad (técnica, juridica, financiera, socio-cultural,
institucional y politica) como uno de los aspectos centra-
les del proceso y, por la otra, a incorporar una serie de

criterios técnicos que permitan enfrentar algunos de los:

o
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obsticulos que se presentan a la hora de intrumentalizar
las decisiones. En otras palabras, se trata de buscar una
combinacién adecuada entre lo politico como factor deci-
sivo de la viabilidad, y lo técnico como elemento funda-
mental para la operatividad de la practica planificadora.
Nuevamente, este libro estda pensado como materia
auxiliar para estudiantes de cursos de Planificacién en
Ciencias Sociales, Economia y otras carreras. Aunque,
también puede ser una guia atil para otras personas que
sean responsables de traducir las politicas en acciones
especificas y deseen recurrir a un escrito, sencillo y ele-
mental, que les permita adentrarse en este dificil campo.
Finalmente, es muy larga la lista de instituciones -y
personas a las que debo agradecer su apoyo y estimulo.
Sin embargo, no puedo dejar de mencionar, en especial,
a Rodolfo Vargas Vasquez, Violeta Correa y Vinicio Gonza-
lez, con quienes contraje una infinita deuda de gratitud
al escribir la primera edicién de este libro.
A la Maeslria en Politica Econémica para Centroamérica
y el Caribe de la Universidad Nacional, al Centro de Estu-
dios en Planificacion (CEPLA) y a la Editorial Humanitas
que, por diversas vias, contribuyeron a que esta nueva
edicién se hiciera realidad. A Maria de los Angeles Piedra,
encargada de las labores de transcripcién del mismo.
Empero, quiero subrayar mi rmayor reconocimiento a
quienes han asistido a los cursos y conferencias que he
impartido en diversas universidades, Ewcgaoumw publi-
cas, organismos no gubernamentales y oa.mﬁ:mmaosam
populares en Centroamérica, Ecuador y Republica- Domi-
nicana. Una vez mas, la mejor forma de expresarles mi
gratitud es poniendo este libro a su disposicién, que es-
pero les sea de utilidad.

Arlette Pichardo Muniz
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PLANIFICACION:
INTRODUCCION AL TEMA

1. Definicién general:
Proceso de andlisis y cédlculo que orienta la toma de

decisiones

9. Etapas de la Planificacion:
Diagndstico, formulacién, ejecucion, evaluacién y

ajuste.

3. Alcances de la Planificacion:

Segun las zonas de ubicaci6n y el horizonte ternporal.

4. Niveles operativos de la Planificacion:
Plan, programa y proyecto.
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1. DEFINICION GENERAL: PROCESO DE
ANALISIS Y CALCULO QUE ORIENTA
LA TOMA DE DECISIONES.

El término Planificacién tiene diversas aplicaciones: se
puede planificar un viaje, planificar una familia, planifi-
car una sociedad, etc. i

En su sentido mas amplio, la Planificacién puede defi-
nirse del modo siguiente:

Es el procedimiento mediante el cual se seleccionan, or-
denan y disefian las acciones que deben realizarse para el
logro de determinados propositos, procurando una utiliza-
cibn ractonal de los recursos disponibles (h,

Conviene aclarar que toda accion es producto de una
decisién, ya sea improvisada o planificada. Cuando se€
realiza un proceso de analisis sistematico de la realidad
presente y un calculo de las posibles evoluciones de esa
realidad, la toma de decisiones que antecede la accién es
planificada. Es por ello que la Planificacién supone:

a) Definir propoésitos.
b) Establecer mecanismos para el logro de los propdsitos.

¢) Ejecutar acciones
d) Conocer los resultados de las acciones.

De lo anterlor, se deriva que la Planificacion debe con-
cebirse COmMo un proceso y como un sistema. Como pro-
ceso supone un conjunto de etapas sucesivas y comple-
mentarias; como sistema, una organizacién que posibilite

27
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atender los aspectos relacionados con la ubicacion y los
plazos. Esto define las etapas y los alcances de la Planifi-

cacion.

2. ETAPAS DE LA PLANIFICACION:
DIAGNOSTICO, FORMULACION, EJECUCION,

EVALUACION Y AJUSTE.
La nocién de proceso implica una secuencia légica que

debe abarcar las etapas siguientes:

Diagrama N* I - 1
ETAPAS DE LA PLANIFICACION

DIAGNOSTICO
IMAGEN-OBJETIVO
ESTRATEGIAS

ETAPAS FORMULACION POLITICAS

PROGRAMACION

EJECUCION

EVALUACION

AJUSTE

A continuacién, se define brevemente el contenido de
cada una de las etapas mencionadas.

2.1 DIAGNOSTICO

Consiste en investigar la realidad social en que se de-
sea planificar, para determinar la naturaleza y magnitud

R
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de los problemas que en ella se manifiestan, asi como las
causas y consecuencias de éstos. Para ello, es necesario
analizar la tendencia histérica que origina y explica la
existencla de tales problemas. Se {rata, entonces, de co-
nocer e interpretar la dinamica de los hechos que se han
manifestado en el pasado y que se observan en el presen-
te para prever las probables evoluciones de la situacion
diagnosticada. Esto altimo se relaciona con la formula-
cién del pronéstico .

La importancia del diagnéstico estriba en el hecho de
que la Planificacion. entendida como una toma de deci-
siones anticipada, necesarlamente tiene que fundamen-
tarse en el conocimiento de la realidad ©.

2.2 FORMULACION

Se refiere a elaborar, en {érminos claros y precisos, las
decisiones y la [orma en como éstas se llevaran a la
practica. Para tal efecto, es posible considerar las sl-

guientes [ases:

2.:2:); Eﬁm@:&@mgo.. dado que el propésito de la in-
tervencién planificada es lograr una evoluciéon en los
aconiecimientos distinta a la pronosticada, el paso_Si-
guiente es definir la situaclon que se desea alcanzar en el
futuro, es decir, la imagen-objetivo.

3 0.9, Estrategias: en términos simples, €s posible defi-
nirlas como las orientaciones generales que pueden guiar
el proceso de intervencién. Estas deben contemplar el
establecimiento de objetivos y metas. Ambos son los pro-
positos uanmomzaom. y deben considerarse de caracter
cualitativo, los primeros, y de caracter cuantitativo, las
segundas.

2.2.3. Politicas: consiste en establecer las lineas gene-

rales que orientaran las acciones. Debe incluir los instru-

29
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Lo anterior implica que la evaluacion debe comprender

mentos que se utilizaran para la ejecucion de las mis-
mas. tres momentos:
9,.92.4. Programacion: se refiere a identificar, seleccionar ] =T, ; !
y disenar las acciones requeridas para llevar a la practica 1 . a) Antes de la ejecucion, evaluacion ex-ante. _
las politicas. Asi como al establecimiento de las respon- 3 b) Durante la ejecucion, evaluaciéon concurrente. |
sabilidades para ejecutar y evaluar las medidas planifica- 3 ¢) Después de la ejecucion, evaluacién ex-post®. |
das®. | :

Es importante el nivel operativo- que s€ alcance en la i ——— 7
pPrograrnacién ya que éste condiclona la posibilidad de i 2.5 AJUSTE \
evaluar los resultados de las politicas; puesto que €5 a : W
partir de los productos especificos, que se puede apreciar ; Se trata del proceso pard incorporar las medidas co-
los efeclos de las mismas. De lo contrario, se realiza una rreclivas necesarias_que permiten lograr los propositos
practica bastante frecuente de sobreestimar o subestimar _buscados. Su importancia radica en el hecho de conside-

. rar, fundamentalmente, dos tipos de elementos:

el papel de las politicas al elaborar conclusiones partien-
do solo de los enunciados de estas.

" a) Evolucién de algunos aspectos de la realidad en
forma diferente a la esperada.

| 2.8 EJECUCION w b) Necesidad de incluir efectos o resultados no previs-
i =i 1/ tos en la formulacion inicial. IS
Consiste en poner en préactica las medidas formuladas. : .
Esto lleva a considerar como organizar y administrar el Estas cinco etapas del proceso de planificacién deben
trabajo, lo_que implica el control y seguimiento de las realizarse en una secuencia tal, que los resultados de
acclones que s¢ realicen. . unas sirvan como insumo para la realizacién de otras, y
se establezcan mecanismos de retroalimentacién ©. En

ello, juega un papel fundamental la evaluacion, ya que

| 2.4 EVALUACION / permite localizar informaciones basicas para introducir,
sy mantener. o modificar las medidas tomadas, asi como
fos determinar las posibilidades de cumplimiento de los para suprimir las innecesarias.
H.:u_,x.m_.cm perseguidos, asi_como._en el nivel de cumpli- El ciclo del proceso de Planificaciéon podria resumirse
S esquematicamente del modo siguiente:

miento logrado en el caso de medidas en ejecucion o ya
¢jecutadas. Debe concebirse como un proceso integral y
continuo que apunte no sélo a delectar las irregularida-
des. sino también a proporcionar la informacién necesa-
ria para elaborar las medidas preventivas y correctivas
necesarias.

30 31



ARLETTE PrcnarRbo Muniz

DIAGRAMA No. I - 2
CICLO DE LA PLANIFICACION

[ e e —— -
1

DIAGNOSTICO

FORMULACION EVALUACION

EX-ANTE

EJECUCION

CONCURRENTE

AJUSTE

]
:
'
|
|
1
1
|
]
|
1}
|
]
'
EVALUACION :
]
]
|
!
|
1
|
i
{
]
]
]
1
]
)

EVALUACION | ______ | H
EX-POST

{(*) Sus resultados alimentan a nuevos diagnésticos.

3. ALCANCES DE LA PLANIFICACION: SEGUN
LAS ZONAS DE UBICACION Y EL HORIZONTE
TEMPORAL.

La idea de sistema se utiliza para hacer referencia a
un conjunto de aspectos interrelaclonados e interdepen-
dientes relativos a la ubicacién y los plazos que debe
comprender la Planificacion. A

Usualmente, se utilizan dos esquemas basicos de
parcializacién para aprehender sectores (o conjunto de
seclores), espacios geograficos y horizontes temporales

32
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que definen los alcances de la Planificacién. Dichos es-
quemas se denominan:

a) Sincrénico, que se refiere a la ubicacién espacial y
b) Diacronico, relativo al horizonte temporal

DIAGRAMA No. | - 3
ALCANCES DE LA PLANIFICACION

Global
Sectorial

regional

Espacial subregional
local

SINCRONICO

[nstitucional

ALCANCES

Corto plazo
(1-3 anos)

DIACRONICO Mediano plazo

(3-9 anos)

Largo plazo
(10 o mas anos)

A continuacién, se define brevemente el contenido de
cada uno de los alcances.

3.1 EL ALCANCE DESDE EL PUNTO DE VISTA SINCRONICO

Abarca los distintos niveles comprendidos por el proce-

33
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so de Planificacién en términos de la ubicacién por secto-
res (o conjunto de sectores) y espacios geograficos.

3.1.1. Global: se centra en el analisis del conjunto de
la sociedad, a partir de la interrelacién y proyeccién de
las variables macroeconémicas y macrosociales para defi-
nir politicas nacionales; éstas operan como el marco ge-
neral en que deben inscribirse los lineamientos sectoria-
les, espaciales e institucionales. En esa categoria, se in-
cluyen los planes globales de ‘desarrollo, mejor conocidos
como Planes Nacionales de Desarrollo, que en la mayo-
ria de los paises latinoamericanos, parten del programa
de gobierno del partido en el poder y rigen por cuatro o
cinco afos de acuerdo con la duracién del periodo guber-
namental 7,

3.1.2. Sectorial: se interesa por la desagregaciéon de las
varlables macroeconémicas y macrosociales en funcién
de sectores productivos (por ejemplo, el Plan Nacional de
Agro-industrias o el Plan Nacional de Desarrollo Forestal)
o de los llamados sectores sociales (por e¢jemplo, el Plan
Nacional de Salud o el Plan Nacional de Educacién) ®;
para definir politicas y acciones que sirvan como marco
de referencia para tales sectores.

3.1.8. Espacial: se ocupa de las cuestiones relativas a
la ubicacion territlorial, se concreta en politicas y acclo-
nes regionales referidas, fundamentalmente, al uso de los
recursos espacialmente localizados. Un ejemplo de este
tipo lo constituyen los Planes Integrales de Desarrollo
para la Region Atlantica.

3.1.4. Institucional: pretende el ordenamiento racional
de las actividades institucionales dentro de un marco de
coordinacién y evaluacién permanentes. Con el propésito
de delinir politicas y acciones que orientan las tareas que
competen a la institucién de que se trate ¥.

La dilerencia entre Planificacién global, sectorial y regio-
nal, esla racionalmente concebida para los fines de divi-
sién y especializacién del trabajo. Sin embargo, en la préc-

"
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tica lo que se hace es perder de vista la nocién de totali-
dad y sustituirla por una globalidad en la que aparecen

_ una serie de aspectos desvinculados unos de otros 9.

3.2 EL ALCANCE DESDE EL PUNTO DE VISTA DIACRONICO

Se refiere a los horizontes temporales que puede abar-
car la Planificacion tal como se explica a continuacion:

3.2.1. Largo plazo: pretende trazar las lineas generales
del desarrollo para un periodo de tiempo prolongado. Se
le denomina también prospectiva o perspectiva ). En
América Latina este tipo de experiencia no se ha realiza-
do, aunque existen algunos estudios prospectivos. Ejem-
plos de tales esfuerzos se han desarrollado en Ecuador
(1964-1973), Peru (1968-1978), Panama (1970-1980), Bo-
livia (1971-1991), Honduras (1974-1983), Republica Do-
minicana (1976-1986).

3.2.2. Mediano plazo: define acciones tendientes a la
organizacion de la sociedad para el logro de los objetivos
de desarrollo. Comunmente, el plazo establecido es de
cuatro a cinco afos. En esta categoria, se incluyen los
Planes Nacionales de Desarrollo.

3.2.8. Corto pluzo: intenla adaptar las medidas del lar-
go y mediano plazo en [uncién de los problemas coyuntu-
rales que van surgiendo. Ello se hace con el propdsito de
regular las fluctuaciones imprevistas en los procesos eco-
némicos, soclales y politicos. Ejemplos de Planificacién
para el corto plazo, son los Planes Operativos Anuales.

Es convenlente destacar que los alcances de la Planifi-
cacién contemplados en los esquemas diacrénico y sin-
cronico no son excluyentes sino complementarios. Es de-
cir, la Planificacién global, sectlorial, regional e institucio-
nal se define en horizontes temporales, para el largo,
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mediano y corto plazo. Asi, por eJemplo, los Planes Nacio-
nales de Desarrollo son, al mismo (iempo, globales y de
mediano plazo.

4. NIVELES OPERATIVOS DE LA PLANIFICACION:
PLAN, PROGRAMA Y PROYECTO.

Como ya se ha senalado, la Planificacién debe definir
las acciones especificas que permitan concretar las medi-
das de caracter general. Por lo tanto, es necesario clarifi-
car la relacién entre los diferentes niveles operativos de
la Planificacion.

Comunmente, las categorias de plan, programa y pro-
yecto se usan indistintamente. Sin embargo, €s recomen-
dable superar esa situacion, puesto que en la practica, se
convierte en un elemento que distorsiona la organizacién
del trabajo e impide precisar los limites de accién de
cada uno.

En rigor, el plan debe ser el marco general que conten-
ga las directrices que deben seguirse en la [ornulacién
de los programas, Estos ultimos deben ocuparse de aten-
der problemas especificos. En tanto, los proyectos, como
el eslabén final del proceso de Planificacién, deben orien-
tarse a la obtencién de un producto final que garantice el
logro de los objetivos propuestos en las politicas.

En el Cuadro No.1-1, se resumen los elementos princi-
pales que permiten hacer la distinciéon entre plan, pro-
grama y proyecto.
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CUADRO No. I - 1
PLAN - PROGRAMA - PROYECTO: Caraclerizacion general

PLAN

PROGRAMA

PROYECTO

DEFINICION

Es un documento sis-
temalico y analitico
que uliende a objetivos
macionales de desuro-
llo. Aclerngn. resume ¢l
conjunto de’ clectsiones
en torno de los propo-
sitos fobjetivos y me-
tas) yue se desean lo-
iy a los medlios (es-
quema de asignacion
de recursos) pac obte-
nerlus. Sc le consident
¢l elemento tipico de
Plundlicacién Estatal,

Es un conjunts coor-
cinudo y orrlenudo e
proyeclos (ue tiende a
la atencion de proble-
mus cspecificos para
¢l logro de algunos us-
pectos de los objetivos
de desarvollo.

Es la unldad més
operativa dentro del
proceso de Plantfica-
cién y constiluye el
eslaban final de dicho
proceso, Estd orfenta-
do u la produccisn de
determinados bienes
© o prestar servicios
especificos,

ELEMENTOS QUE
DEBEN SER CON-
SIDERADOS EN SU
PRESENTACION®

~Dingnoéstico
—Estrategia
—Politicas

~Objetivos
~Previsioies
—ldentifleactdun  de

—Antecedentes
—Justificactén
—Priovidades de In-
tervencion
—~Marco estratégico
(fmagen objetivo. es-

—Descripelébn suma-
ria del proyeeto.

—Justiicacion

—Objetivas y metus

~Tamano y localza-
cién

aclones trategia, objetivos y  —Estructura
—Marco instituctonal mctas) —~Presupuesto
—Marco de wuceldn  —Calendario
{dentificacion y or-  —Evaluacién
denamienio de pro-
yectos)
—Marco mstitucional
~Inventario de recur-
8Os
DURACION 1 - 30 anos I - 5 affos meses-afios
RESPONSABLES Organo Central del Mnstituciones piblicas  Unidades c¢jeculorios
DE SU Siatema Nacional de o privadas de acuerde  de los organisvmas pi-
FORMULACION Planificactén (SNP) con la asignacién de  blicos y privados tovo-
(13) 0. en su defectn, vesponsabilidacies del  lucrados en ia proble-
la Oficina de Plantfica: Goblerno Central y  mdlica que se preten- .
cion. En el caso de los  con buse en log lnea-  de atender.
planes Instituclonales. micentos dados por «of
correspondle a las ent- Organo Central del
dudes. SNP o por la Olicina
de Planificacion.
EJEMPLOS Plan Naclonal de De- Programa de Vivienda  Proyecto de conslruc-

sarrollo 1982-86 “Vol-
vamos a la terra”

Plann Global Econdmi-
co y Social para 1982,

cion de S00 viviendas
en Chacarita de
Puntacenas
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NOTAS

(1) En el caso de la Planificacién Societaria, esta definicion es
valida, slempre y cuando se maneje en términos generales sin
hacer referencia a ninguna sociedad en particular. Esto es asi
ya que, dependiendo de las condiclones histéricas, a la Planifi-
cacion se le asignan funciones distintas, tal y como se examina-
ra en el Capitulo II. .

(2) Sobre esto se insistira mas adelante.

(3) La importancia, requisitos y procedimiento que cdeben se-
dulrse para la elaboracion del dlagnéstico, se desarrollan en el
Capilulo V.

(4) El procedimiento metodologico que debe seguirse en la
Prograumaclon se presenta en la Cuarta Parte.

(5) Lo relativo a la evaluacién es tralado en el Capitulo VI, al
abordar el tema que se refiere a la elaboracion del diagnéstico.

(6) En el desarrollo de esas etapas, es conveniente senalar la
importancia que adquiere la coordinacion, entendida ésta como
algo mas que asistir a reuniones. Se trata de definir en comn
acuerdo, los puntos de partida para establecer niveles de res-
ponsabilidad compartida en la ejecucion de las acclones.

(7) Los planes Nacionales de Desarrollo constiluyen una ex-
presiéon de la politica gubernamental para los diferentes aspec-
tos que debe contemplar el proceso de Planificaciéon. Deben
incluir, al menos, un resumen de los resultados del diagnéstico,
estrategla para el desarrollo que esté especificada en polilicas y
abjetivos, previsiones e identificacién de programas.

(¥) Los elemplos de planes, salvo indicacion contraria, se
relieren a la experiencia de Planificacién en Costa Rica. Se
presentan a modo ilustrativo, sin prejuzgar su contenido.

(9) Una propuesta en tal sertido, se encuentra en el trabajo
realizado por la autora junto a Rodolfo Vargas Vasquez. Cfr.
“Planificacién Institucional: Esquema de una alternativa para el
presente”. En Revista Centroamericana de Administracion
Piblica, Instituto Centroamericano de Administracién Publica,
namero 2, afo I, San José (Costa Rica), enero-junio 1982,
pp.207-219.

(10) Ejemplo de ello lo constituye el Plan Nacional de Desa-
rrollo 1979-1982 “Gregorio José Ramirez’, Costa Rica, Presiden-

-
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cia de la Repiiblica, Oficina de Planificacién Nacional y Politica
Econdmica, San José, 1979.

(11) Es el caso del Plan de Electrificacién de la URSS
(GOELRO), que fue el primer plan societario realizado en el mun-

. do y era un plan prospectivo.

(12) Esta lista no es exhaustiva. Se sefiala los elementos mini-
mos que deben ser considerados en los documentos de planes, pro-
gramas y proyectos.

(13) Entendido éste como una unidad central de Planificacién
que asume el papel de rectora del proceso y unidades sectoriales y
regionales ubicadas en los ministerios e instituciones auténomas,
cuyo propésito es operar en conjunto para la instrumentacién de
las decisiones.
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nificacion, Santiago (Chile), Instituto Latinoamericano de Planifi-
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ANDER-EGG, Ezequiel: ntroduccion a la planificacion,
Buenos Aires, Lumen, 1996.

MARTNER, Gonzalo: Planificacion y presupuesto por pro-
gramas, Textos del Instituto Latinoamericao de Planificacién Eco-
némica y Social, México, Siglo XXI editores, 1979.

TINBERGEN, Jean: La Planeacidon del Desarrollo, México,
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DESARROLLO HISTORICO
DE LA PLANIFICACION

1. La Planificacion Societaria: Forma particular de llevar
a la préctica un proyecto politico.
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1. LA PLANIFICACION SOCIETARIA: FORMA
PARTICULAR DE LLEVAR A LA PRACTICA UN
PROYECTO POLITICO.

Como se senialé en el Capitulo anterior, a la Planifica-
cién se le asignan funciones distintas dependiendo de las
caracteristicas especificas de la sociedad en que se prac-
tica, en especial lo que se refiere a:

a) La dinamica que asuman las leyes basicas que
rigen el funclonamiento de la sociedad.

b) La actuacién de las fuerzas sociales preserites €n
la misma.

¢) La inserci6n y posicion del pais en el contexto
internacional.

ch) El papel del Estado, especialmente en lo concer-
niente al nivel y caracteristicas de su interven-
cién y a factores de orden institucional (').

Asi entonces, la Planificacion societaria aparece como
una forma particular de llevar a la practica un determina-
do proyecto politico. Aunque la existencia de este Gltimo
no implica, necesariamente, la presencia de la primera. De
hecho en una sociedad siempre existe un proyecto politico,
por mas inestructurados y difusos que estén sus proposi-
tos. Por proyecto politico se entiende un conjunto de fi-
nes que -no necesariamente aparecen explicitos-(*), so-
bre el tipo de sociedad que se desea lograr o mantener
y es sustentado por una fuerza social o coalisién de
fuerzas. Asi, todas las fuerzas sociales Inscritas en la es-
cena politica pueden tener un proyecto politico. Sin em-
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bargo, en ¢l terreno de la practica aquella fuerza que asu-
me caracter hegeménico y se convierie en conductora de
los procesos politicos, s la que logra un mayor peso en el
proceso de toma de decisiones.

Los elementos centrales del proyecto politico o modelo
nacional de desarrollo, como lambién se le denomina,
definen los objetivos que debe perseguir la Planificacion;
es decir, la razén para la que se planifica. Ademas, cOmo
se planilica, o sea, el contenido de la concepcién y la
practica de la Planificacion ).

GRAFICO No. II - 1
DINAMICA DEL PROCESO DE PLANIFICACION

objetivos

MODELO |/
DE Define

DESARROLLO [—\__contenido
|
[Planes  Programas Proyectos |

DE LA
PLANIFICACION

En ese coniexto el Estado aparece como la voluntad
politica que le confiere o niega legitimidad al proceso de
Planificacion y como el actor privilegiado dentro de ese
Proceso.

En virtud de todo lo anteriormente apuntado es posible
distinguir, al menos, tres tipos de funciones que asume
la Planificacién, de acuerdo con las caracteristicas de la
organizacién social en que se practica. Esas funciones se
comentan brevemente a continuacién.
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1.1 LA PLANIFICACION EN ECONOMIAS SOCIALISTAS:
MECANISMO SOCIAL SUSTITUTIVO DEL MERCADOW,

Desde el punto de vista histérico la Planificacién socie-
{aria surge en la URSS, en 1917, con el triunfo de la
revolucién bolchevique. En ese contexto, se concibe como
un mecanismo para racionalizar la toma de decisiones
ante la dificultad para lograr una adecuacién entre los
recursos disponibles (que eran escasos) y las necesidades
de la poblacién (que eran nuImerosas).

En ese contexto, la Planificacion es adoptada como
método de gobierno y considerada como el sustituto del
mercado, en circunstancias en que la importancia de este
altimo se reducia al minimo. Ademds, se practica en el
marco de un Estado que asume la propiedad de los me-
dios de produccién y centraliza las decisiones mas impor-
tantes en materia de precios, salarios, etc.

En las condiciones arriba sefialadas, Rusia deja de ser
el pais mas subdesarrollado de Europa y se convierte en
una de las potencias mundiales. La Planificacion fue el
instrumento para orlentar los procesos de produccidn,
comercializacién e intercambio que permitieron alcanzar
ese desarrollo.

1.2 LA PLANIFICACION EN ECONOMIAS CAPITALISTAS
AVANZADAS: TECNICA CORRECTIVA DE LAS FALLAS

DEL MERCADO.

Por otra parte, en occidente tienen lugar una serie de
sucesos histéricos que ponen en cuestionamiento la esta-
bilidad econémica de los paises capitalistas avanzados.
Entre tales sucesos se destaca la depresién de 1829 que
marca la ruptura del liberalismo econémico y el paso al
intervencionismo estatal. Al compds de las politicas
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keynesianas, los estados capitalistas desarrollados co-
mienzan a participar de manera creciente en el desarrollo
econémico y social (°).

Corresponde también a este periodo, la consolidacién
de un nuevo orden economico internacional, caracteriza-
do por el hecho que Estados Unidos de América se con-
vierte en el centro hegemoénico del mundo capitalista (), €
impulsa el Plan Marshall. Este consistia en un conjunto
de medidas econdmicas que pretendian contribuir a la
reconstruccién de las economias europeas, Como una for-
ma de contrarrestar las posibles Influencias de la revolu-
cién bolchevique.

Lo anterior coincide con la acogida de la Planificacion
en los paises capitalistas avanzados, en los cuales ésta
aparece como una técnica de Programacién econdmica
con énfasis en el corto plazo. Su intencion es ordenar los
procesos de produccién y corregir los problemas deriva-
dos de la coyuntura; sin pretender alterar la logica del
sistema capitalista, a saber:

a) La existencia de la propiedad privada sobre los
medios de produccion.

b) La presencia del mercado como mecanismo
asignador de recursos.

En estos paises la Planificacion se constituye en un
complemento para la economia de mercado y no en su
sustituto. De ahi que, las funciones que asume Son las
siguientes: .

a) Detectar las irregularidades en el funcionamiento
del mercado. _

b} Proponer medidas correctivas para regular y refor-
zar el mercado cuando las contradicciones del capi-
talismo provocan una crisis. ,

¢) Contribuir a asegurar la permanencia y posicion

o
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del pais en el contexto del orden econémico inter-
nacional (7).

1.3 La PLANIFICACION EN AMERICA LATINA:
INSTRUMENTO PARA ALCANZAR EL DESARROLLO.

1.3.1 Primeras experiencias de planificacién: La
influencia de la CEPAL.

En Ameérica Latina, hacla el segundo quinquenio de
1940, comienza a actuar la Comisién Economica para
Ameérica Latina (CEPAL), bajo la direccién del economista
Raul Prebisch. La preocupacion central de este organis-
mo es el estudio de las condiciones del subdesarrollo
latinoamericano.

Para esta época, los economistas liberales ortodoxos,
partiendo del esquema clasico de la division internacional
del trabajo(®), defendian la teoria de las ventajas compa-
rativas del mercado, formulada por David Ricardo(®).

Dicha teoria plantea que €l intercambio comercial lleva
a especializar la produccién por paises y, por lo tanto, a
reducir los costos de los productos. De ahi que, tanto los
paises centrales como los paises periféricos, obtienen ga-
nancias al realizar dicho intercambio.

La CEPAL se opone a esa leoria y elabora la tesis del
“deterioro de los términos del intercambio’(*9). En ésta ul-
tima, sostienen que los agentes de los paises industriali-
zados, con el progreso técnico, reducen los costos de
produccién; y, en lugar de que ello sea motivo para dis-
minuir los precios de sus productos, lo que hacen €s
aumentar sus ingresos y ganancias. Demuestran que los
precios de los bienes agricolas tienden a aumentar en
una proporcion relativamente menor que los precios de
los bienes industriales y que la demanda de productos
primarios, tiende a crecer con relativa lentitud e irregula-
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ridad en comparacién con el crecimiento industrial ocu-
rrido en los paises centrales. Senialan, ademas, que las
relaciones comerciales sostenidas entre paises centrales y
periféricos son desventajosas para los segundos y que ese
intercambio desigual es la causa fundamental del subde-
sarrollo latinoamericano.

Para superar el estado de subdesarrollo proponen sus-
tituir las importaciones por produccién nacional, con el
propésito de dar inicio a un proceso de desarrollo “hacia
adentro”; con miras a re-distribuir el ingreso y mejorar
los niveles de vida de la mayoria de la poblacién. En ese
contexto la Planificacion se concibe como el instrumento
capaz de disciplinar el desarrollo industrial.

Asi, con la influencia de las ideas de CEPAL, se desa-
rrollan las primeras experiencias de Planificacién en te-
rrilorio latinoamericano, las cuales se caracterizan por
enfatizar en la velocidad del crecimiento de la produccién
y concentrarse en la elaboracion de diagnésticos y pro-
yecciones para el mediano y largo plazo.

Esas experiencias se inician en Chile (1939), Paraguay
(1948), Colombia (1951), Bolivia (1953), Ecuador (1954),
Brasil (1956), Venezuela (1958), México (1958) y Uruguay
(1960). En muchos casos esos esfuerzos se realizaron en
el marco de gobiernos con ideologia “reformista-desarro-
llista”, Para los cuales planificar aparecia como una ne-
sesidad, en la medida que permitia afrontar de manera
mas racional la intervencién del Estado en la economia,
con el [in de orientar el modelo de desarrollo Industrial e
imprimirle eslabilidad al pacto social en que este se sus-
lentaba (M).

Sin embargo, en la medida en que los procesos de
produccion y reproduccion de capitales se tornaron mas
complejos y de acuerdo con la particular evolucién histo-
rica de los paises, se va conformando con mayor nitidez
la diferenciacion entre clases y afloran contradicciones
que hacen entrar en crisis al modelo industrial y ponen
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en evidencia la capacidad real de las medidas asistencia-
les para responder a las reacciones populares. En esta
época cobran auge los movimientos populares, cuya ma-
nifestacién mas significativa la constituye el trunfo de la
revolucién cubana.

Ante el avance del proceso de acumulacion, la concen-
tracién y centralizacién de capital, la exportacién de capi-
tales y su posterior trans-nacionalizacién, la creciente
proletarizacién de campesinos y productores artesanales,
los lazos financieros establecidos a través de inversiones
y préstamos y el intercambio comercial realizado en tér-
minos desfavorables para los paises periféricos, entre
otros [actores, se profundizan las desigualdades socioeco-
némicas. Esto se evidencia, fundamecntalmente, en un
creciente deterioro del nivel y calidad de vida de gran
parte de la poblacion. Para dar una respuesta a esta
situacion el Estado, mediante la Planificaciéon de politicas
sociales y la creacién de instiluciones para ejecutarlas,
comienza a participar en forma mas organica en el Desa-
rrollo Social.

1.3.2 Nuevas experiencias de planificacién:
El impulso dado por la alianza para el progreso.

De 1961 en adelante, se inician nuevas experiencias de
Planificacién en el continente. Las cuales se caracterizan
por:

a) Predominio de los aspectos operativos de la Pla-
nificacion, al centrarse en la formulacién de pro-
gramas y proyectos para el corto plazo.

b} Interés por la direccién del crecimiento y no tan-
to por la velocidad, pero sin haber lograde un
acuerdo respecto de cudl debe ser esa direcci6n.

¢) Enfasis en los ..mmvonﬁom sociales” del desarrollo.
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Esta vez la fuerza motora que impulsa la idea de la
Planificacién es la Alianza para el Progreso. En su decla-
racién de principios, condiciona la concesién de présta-
mos y donaciones provenientes de organismos internacio-
nales a la existencia de programas nacionales amplios y
debidamente estudiados, que fortalecieran la democracia,
salvaguardaran la libre empresa e identificaran las refor-
mas necesarias para lograr un mejoramiento en las con-
diciones de vida de la poblacion ().

En ambas épocas, la Planificacién en América Latina
se practica para cumplir con las funciones siguientes:

a) Identificar los obstaculos que se oponen al desa-
rrollo.

b) Proponer medidas para contrarrestar tales obsta-
culos.

Empero, cumplir con esas funciones significa competir
con el mecanismo del mercado que se pretende alterar, lo
que enfrenta a la Planificacién del Desarrollo con una
gran contradiccion: dado que el mercado responde a inte-
reses socio-econémicos, alterar su libre juego supone
modificar las estructuras de poder que lo respaldan. Ello
ha condicionado los resultados obtenidos y explica la
complejidad de la tarea de la Planificacion, lo dificil de
entender su significado y la diversidad de obstaculos con
que se enfrenta su practica. Eso es lo que se analiza en
el capitulo que sigue.
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NOTAS

(1) Estos factores se refieren a la burocracia y “tecnocracia”
estatal, ya que la estructuracion y nivel de consolidacion de las
mismas, puede [avorecer las posibilidades de desarrollo de la
practica planificadora. Sobre el particular, cfr. Matus, Carlos;
Estrategla y Plan, México, siglo XXI editores, 1978, pp.38-49.

{2) Los rasgos generales que caracterizan a un determinado
proyecto o modelo de desarrollo pueden inferirse de las expre-
slones ldeoldégicas de los grupos sociales que impulsan el mode-
lo.

(3) El Instituto Latinoamericano de Planificaciéon Econémica y
Soclal (ILPES) ha desarrollado una caracterizacion de los dife-
rentes estilos de desarrollo vigentes en la regiéon latinoamerica-
na, Cfr. “‘El Estado de la Planificacién en América latina y el
Caribe”. Ponencia presentada al XIII Congreso de Planificacion
en Ameérica Latina y el Caribe: La Planificacion posible en la
prospectiva sociopolitica latinoamericana, Caracas, Venezuela,
1980.

(4) Se refiere a la concepcion historica de la planificacion en
el socialismo, lo que es sabido que se encuentra en proceso de
redefiniciéon.

(5) En el campo de lo econdémico el carActer interventor del
Estado se maniflesta, entre olras cuestiones, en la regulacion
de precios, fijacion de salarios, cobros de tasas impositivas, etc.
En algunos casos, lamblén incursiona en la produccién, invir-
tiendo en aquellas ramas que no resultan rentables para el
capital privado, que la inversién es de mas alto riesgo y mas
lenta su recuperacion. En lo soclal, se encarga de prestar deter-
minados servicios que adquieren importancia y complejldad en
paises como los Estados Unidos de América, bajo la forma del
“Welfare State”. Sobre esto filtimo, Frances Fox Piven y Richard
Cloward plantean que las medidas soclales siempre han sido
implementadas con el objetivo de reducir la intranquilidad entre
los pobres y muestran que las funciones sociales del Estado
dependen directamente, tanto en su existencia como en su rit-
mo y modalidades, de la intensidad de la movilizaciéon popular:
ya sea como efecto de las luchas, ya sea como tentativas del
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Eslado para desarmarlas por anticipado. Regulating of poor: the
Junctions of public welfare, New York, Vintage book, 1971.

(6) Sobre el particular, cfr. Poutlanzas, Nikos; Clases sociales
y poder politico en el Esludo capitalista, México, siglo XXI edito-
res, 1969 y Silva Michelena, José Agustin: Polilicas y blogues de
poder: crists en el sistema capitalista, México, siglo XXI editores,
1976.

(7) Las experiencias mas difundidas de planificacion en el
capitalismo desarrollado se han realizado en los paises de Eu-
ropa Occidental. En particular el modelo francés es conocido
como el intento mas eficaz de programacién econémica “indlca-
tiva™ o “concertada”.

(8) Segin la cual a los paises periféricos les corresponde el
papel de proveedores de malerias primas y bienes alimenticios,
y a los paises centrales, el de productores de blenes industria-
les.

(9) Sobre el particular, cfr. especialmente: Ricardo, David; Prin-
cipios de Economia Politica. México, Fondo de Cultura Econémica,
1959; Ohlin, Bertll; International Trade, Cambridge, Harvard Uni-
versily Press, 1933; Heckscher, Eli: “The Effect of Foreign Trade
on the Distribution of Income”, en American Economic Associa-
tion, Reading in the theory of international trade, Filadelfla, 1949 y
Samuelson, Paul; “International Trade, and the Equalization of
Faclor Prices", en Economic Journal, 1948,

(10) Los fundamenlos de esa tesis pueden encontrarse. prin-
cipalmente, en CEPAL, Estudio Econémico de América Latina,
Naciones Unidas, 1951 y Prebish, Raual; “El desarrollo econémi-
co y algunes de sus principales problemas” en Boletin Econdmi-
co e A «a Latina, vol: VII No. 1, Santiago (Chile), febrero
19G2 (la nera edicion es de 1950),

(11) Para conocer en delalle el contenido del modelo naciona-
lista-desarrollista-populista, clr. principalmente: Germani, Gino
el al; Populismo y contradicciones de clase en América Latina,
México, Ediciones Era, 1974. lanni, Octavio; La formacién del
Estado populista en América Latina, México, Ediciones Era,
1975.

(12) CIr. Congreso Interamericano Econémico y Social. Decla-
racién a los pueblos de América: Carta de Punta del Este, Uru-
guay, 1961.
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CAPITULO 111

PLANIFICACION EN
AMERICA LATINA:
PROBLEMAS Y PERSPECTIVAS

1. Hacia la identificacién de los obstculos con que se
enfrenta su préctica.

2. ¢La “crisis” de la Planificacién? o... ;Una Planificacién
en “crisis"?

3. Las posibilidades de la Planificacién.
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1. HACIA LA IDENTIFICACION DE LOS
PROBLEMAS CON QUE SE ENFRENTA
SU PRACTICA.

Es lugar comtn aseverar que en sus inicios la Planifi-
cacién latinoamericana despierta grandes expectativas,
especialmente en los circulos intelectuales, que cifran en
ella sus mejores ambiciones, ideales y esperanzas. Sin
embargo, con el tiempo esto se va desvaneciendo y a una
época en que la Planificacion muestra eficacia relativa
para afrontar los problemas derivados del crecimiento
econdmico, sigue un periodo de incertidumbre, apatia e
incredulidad acerca de la eficacia de la misma.

Sobre ese particular, conviene senalar que no se trata
de un analisis ¢xhaustivo que dé tratamiento particular
al desarrollo de la Planificacién en cada pais. Sin despre-
clar que existen particularidades importantes en cada
uno de ellos, se trala de destacar aquellas generalidades
atiles para entender la situacién mencionada en el parra-
fo anterior y realizar un esfuerzo por desentranar las
posibilidades y perspectivas de la Planificacién latinoame-
ricana (').

Para tal efecto, es necesarlo, en primer lugar, hacer
referencia al hecho de que, en general, las experiencias
de Planificacion Nacional han estado signadas por una
serie de diversas limitaciones, dificultades y obstédculos
que pueden clasificarse de la forma siguiente:
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CUADRO No. III - 1
HACIA LA IDENTIFICACION DE LOS PROBLEMAS
CON QUE SE ENCUENTRA LA PLANIFICACION

1. De la Planificacién
en general.

2. De la planificacién
.....Soclal?

3. Los problemas
esenciales.

1.1 Derivados del orden ad-
ministrativo vigente y de
las estructuras que le
dan soporte.

1.2 Vinculados con la forma-
cién profesional de los
encargados de la Planifi-
cacién.

1.3 Relacionados con el pro-
cedimiento metodolégico
utilizado en la formula-
ciéon de planes.

2.1 Condicionados por las
concepciones vigentes de
Planificacion Social y su
desarticulacién con la
Planificacién Econdmica.

2.2 Con respecto al nivel de
desarrollo de las Ciencias
Sociales.

3.1 Las caracteristicas del
" modelo de desarrollo
3.2 La inexistencia de una
voluntad politica firme y
decidida para respaldar a
los procesos de Planifica-
cién.

60

PLANIFICACION Y PROGRAMACION SOCIAL

A continuacién, algunos elementos que dan cuenta de
Jos problemas citados en el cuadro anterior.

1.1 DE LA PLANIFICACION EN GENERAL: EL ORDEN
ADMINISTRATIVO, LA FORMACION PROFESIONAL

DE LOS ENCARGADOS DE LA PLANIFICACION

Y EL PROCEDIMIENTO METODOLOGICO.

a) Los problemas derivados del orden administrativo
y de las estructuras que le dan soporte.

Las eslructuras administrativas, sobre las que se
cimentan las Instituciones del sector publico responsa-
bles de la Planificacién Nacional, adolecen de una serie
de limitaciones, entre las cuales se destaca un denomi-
nador comun: la rigidez administrativa, que dificulta la
operatividad de los Sistemas Naclonales de Planificacion
y no permite lograr la adecuada divisién y especializacion
del trabajo que dicho sisterna requiere.

En tal sentido, se puede senalar como una de las con-
secuencias mas importantes, la duplicidad de funciones
observada a partir de instituciones con objetlivos super-
puestos y de estudios sobre una misma problematica,
realizados por varias instituciones sin el menor intento
de coordinacién. Ademas, en anos recientes, se nota una
tendencia a crear organismos centralizados que se con-
vierten en una especie de “monstruos” incapaces de im-
primirle racionalidad al funcionamiento institucional. To-
dos estos elementos provocan desperdicio y subutili-
zacién de recursos, tanto materiales y financieros como
humanos. A lo anlerior, se le suma ineficiencia en la
coordinacion, escaso poder de control y evaluacion, y di-
ficultad para recoger, sistematizar y analizar informa-
cién en el momento en que la necesidad de la accidén lo
seriale oportuno. Esto dltimo, en ocasiones, se trata de
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suplir con el uso de informaciones inexactas y/o desac-
tualizadas.

b) Los problemas derivados de las carencias profe-
sionales.

Asimismo, la carencia de
nificacién y con cap
de los procesos soc
cion

personal especializado en Pla-
acidad para entender la complejidad
iales, se ha traducido en serias limita-
€5 para adenlrarse en el conocimiento de la realidad
nacional con el fin de desentranar las necesidades reales y
sentidas por la poblacién. La practica planificadora, en
muchos casos, se ha reducido a un empirismo con escasa
consideracion de los factores conyunturales y de los efec-
los no previstos. Por lo tanto, no ha sido capaz de propo-
ner en el momento preciso, opciones de intervencién que
S¢ constituyan en la base del proceso para explorar y
selecclonar las medidas mas convenientes, oportunas y
viables para orientar la toma de decisiones.

¢) Los problemas derivados del procedimiento meto-
doldgico utilizado en la formulacién de los planes.

las experiencias histéricas de Planificacién en América
Latina, se han basado en el procedimiento metodolégico
cuyos fundamentos forman parte del enfoque normativo.
Los lineamientos de tal enfoque, pueden resumirse de la
lorma siguiente:

La norma, entendida como el “debe ser”, es el elemen-
lo central del enfoque y €l punto de partida para la defi-
nicion de un curso de accién que permita alcanzar objeti-
vos definidos “a priori". En esta forma de proceder,

mcgmoa_NSSSoadgn imponer a la realidad, ideas pre-
concebidas. ,
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Desde esta perspectiva, la practica planificadora se
realiza bajo los siguientes principios:

] ¥ lo tanto, la in-
Es nacional y gubernamental, por 0,
ﬁonww:oan planificada se identifica exclusivamente con

isiones del Estado. g
Emd%onm@oosgn que el Estado es la .mcﬁonn_mn vor.QoM
en tanto que interviene en la economia y le ngw.“w&...
funcionamiento del sistema un “ordenamienio ra n
no obstante, el mecanismo asignador de los recursos, po

ia, sigue siendo el mercado. ) . ;
nxmﬂnsmw meo::mondo el ambito de “lo noosoa_noc&
one énfasis en las esleras de la produccién y distri n,m_w
Wo: de bienes y servicios, asignandole gran importan
a las variables financieras.

En esas circunstancias, el papel de la Planificacién se
reduce a:

. definiciéon de priori-

Elaborar, de acuerdo con la : 2

am%am establecidas por las mcﬁonapamm ﬁwrcnww MMJMMM.W
nes s

i eguidos en la produccién de bie :
WMMM anw%mmmoeob de necesidades individuales y colecti

<mﬂ.~ Diseiiar el esquema de asignacion de nno:nwmw

para el logro de los objetivos propuestos, “wmw._mmnﬁwc =

la oferta para sal

definir la estructura de ks
des de importaciéon y P

manda interna, las necesida i

tal disefo, se loma ¢

ibilidades de exportacién. Para y

wmmm el modelo de gestién econémica, el o:m.h nwommmoomﬂw
nado por el proyecto de aampﬂoco.w a su ,.5\:& o 10

los mecanismos de generacién y distribucidn de ing ;

Esta concepcion de Planificacién :n.nn pretensiones n%
neutralidad técnica. se encierra en el ambito de lo econ
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MMoom w mmw,oomm la oﬂmﬂau politica a un plano maodem
; on se limita a imprimirle racionali -
cedimiento para seleccionar medios y fines a% ﬁnﬂ% H% .
Mmﬂmﬁﬂmﬂwm preestablecida. El producto mas relevante aM
ctica es un plan desvinculado d
¢ la realidad
que pretende disciplinar e inclu o
in $0, €n ocasiones, ia-
ana& proyecto politico que lo origina y mcmﬁm:m“wo%_,wm
Hmos.»nmw chsom casos, expresa la visién del mnE.uo de
e e.wn o formula, para los cuales la mayor preocu-
suele ser la estructura semantica del mismo (2)

1.2 De1a f
‘ PLANIFICACION ¢
ve {SOCIAL?: SU CON
EL NIVEL DE DESARROLLO DE LAS CIENCIAS mooSrwmawEuo Y

a) rMmﬁunoEoBmw .aon<mn_om de las concepciones vi-
gentes .aa Planificacién y su desarticulacién co
las politicas econémicas. Y

:o%oawomz%wmﬂw central con el que se encuentra la Plani-
e i ) rMm qué vroan entenderse como tal. La
vaou.om_cuﬁomb %bomBm:om muestra que en los circulos
® mlentras.que'en I Drinfica metteimg) o
o_ L itucional, se le asign
SPWMWMHqMMaﬂME:o& politicas sociales oosmao«mamwﬁaw
iy : . aisladas del contexto global de la Plani-
vmwoo_moaw“ aonBEmawm a partir de un proceso de
pass 4 e la H.opra.wa. que deline en forma desvincu-
» politicas econdémicas y politicas sociales sin dete-

’

b) Los problemas vin
culados con el ni
trollo de las Ciencias Sociales. vel de desa-

Por otra parte, las Ciencias Sociales en Ameérica Latina
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en el estado actual de su desarrollo, no han asumido el
desafio que significa elaborar técnicas e instrumentos
adecuados para las particularidades histérico-estructura-

" les de estos paises que permitan enfrentar con eficacia la

intervencion social.
Las carenclas fundamentales se observan en los cam-

pos siguientes:

a) Los procesos por construir, verificar y validar indi-
cadores soclo-econémicos que den cuenta de los aspectos
relevantes de la realidad social (%).

b) Las estrategias para definir opciones de interven-
cién que permitan atender los problemas sociales y res-
pondan a los intereses y expectativas de los sectores po-
blacionales a los cuales van dirigidas, mediante la parti-
cipacién efectiva de los mismos en las diferentes fases del
proceso de Planificacién ).

¢) La definicion de formulaciones metodolégicas que
permitan traducir las politicas sociales en programas y
proyectos téenicamente estructurados y politicamente

viables (©).

En el mismo sentido, el ILPES ha sefialado una serie
de factores que afectan negativamente el fmpacto efectivo
de la acecién gubernamental sobre los procesos de desa-
rrollo social. Ellos son:

a) Condiciones de incertidumbre: todos los paises de la

region tienen una escasa dotacién de recursos (de organi-
zacién. infraestructura, logisticos, personal calificado, ru-
tinas de recoleccion de datos, etc.) para producir infor-
maciones sobre variables e indicadores. i

b) Debilidad tedrica. que €s un reflejo del estado de

desarrollo caracteristico de las Ciencias Sociales; y tiene
las siguientes consecuencias:
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i.nme@,gmm:aﬁansnn los procesos para construir
yelaborar indicadores sociales, puesto que todo

sindicador descansa sobre una base tedrica, que

determina su grado de utilidad y eficiencia,
Dificulta la identificacién de los instrumentos
para poner en practica las politicas.

plantean dos érdenes de problemas:
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1)

i)

d)

En primer lugar, deberian derivarse y ser cohe-
renles con los objetivos globales. Sin embargo,
muchas veces se definen de un modo relativa-
mente auténomo lo que no garantiza que los
programas y proyectos que se lleven a la practica
impliquen, necesariamente, el logro de los objeti-
vos globales. Incluso, puede ocurrir que provo-
quen efectos no buscados y hasta contradictorios
con aquellos. _

En segundo lugar, es frecuente que no se alcan-
ce el nivel operativo requerido para un objettvo
especifico. En otras palabras, que se proceda a
la ¢jecucién con objetivos mal definidos e impre-
cisos. En ese caso, no solo se hace imposible
determinar si un programa o proyecto en cues-
tion es coherente con los objelivos globales, sino
que ello toma a la vez ilusorio todo intento de
evaluacion, tanto ex-ante como ex-post.

Problemas metodoldgicos, que afectan:

Por una parte, la medicién de los fenémenos so-
ciales relevantes, es decir, la construccion y fide-
lidad de los indicadores sociales. A esto tltimo
se asocian los problemas de estandarizacion,

i
i
|
w
|
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debido a la falta de homogeneidad de la informa-
cién utilizada, homologacion artificial, relativo a
la posibilidad de manipular la informacién para
volver comparable aquello que no lo es; y
falseamiento de los datos.

i) Por la otra, a las experiencias de andlisis y eva-
luacién de Planificacién Social ().

De la misma manera, el ILPES sefala que la EubEmw-
cién Social es utilizada como factor de legitimacion politi-
co-social. En tal sentido, en muchos casos, se formulan
objetivos y metas dificiles de llevar a la practica o bien
enunciados en términos absolutos (por ejemplo, erradicar
la pobreza). Asimismo,

“existe la posibilidad de que se postulen metas que go-
zan de gran popularidad, a sabiendas de que su cumpli-

miento es relativamente incompatible con el plan, no exis-
ten recursos suficientes o no hay intencion de levarlas a

la practica” ¢).

1.3 Los PROBLEMAS ESENCIALES: LA FALTA DE DEFINICION
CLARA DE LOS MODELOS DE DESARROLLO Y LA INEXISTENCIA

DE UNAVOLUNTAD POLITICA.

Los factores antes mencionados, que obstaculizan el
desarrollo de la Planificacion en la regién latinoamerica-
na, son manifestaciones fenoménicas de dos problemas

fundamentales:

1) La falta de definicion de modelos societarios que
apunten a la consecucién de objetivos de desa-
rrollo’ claramente establecidos; y

2) La inexistencia de una voluntad politica.
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Ante la crisis del m,
nes, ha surgido la im
de politicas estatales.

Al Estado-previsor Sucedié el Estado-
una actuacion ambivalente, sin una di
ofreciendo en el mejor de los casos r.

odelo Q.m Sustitucién de Importacio-
precision e imprevision €N materia

Imprevisor, con
reccion precisa,
€Spuestas parciales a

2. (LA “CRISIS” DE LA PLANIFICA.
. CION? O .
4UNA PLANIFICACION EN “CRISIS"? s

Los factores anteriorm
que, en muchos paises, |
€jecutaran o gy ejecuci

ente considerados han llevado g
0S planes se formularan Y no se
on se hiciera parcialmente, Por

los sucesos politicos, se encarga de desbordar (®).
En esas circunstancias, ge ha ido pProduciendo un dj-

E)
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vorcio entre los técnicos y los politicos. La frusiracién de
los primeros y la insatisfaccion de los segundos, conlleva
a que, en muchos casos, la Planificacién se aisle de las
esferas de decisién de mas alto nivel. Esto ha cercenado
sus posibilidades de accién y alimentado la incredulidad
sobre su eficacia.

Lo anterior ha ido configurando un cuadro de “erisis”
de la Planificacién. Sin embargo, en este libro se suscribe
la tesis de que no es la Planificacién la que esta en crisis,
sino una forma particular de entenderla y practicarla,
cual es la concepcion normativa.,

La Planificacién sigue y seguird teniendo vigencia;

puesto que es un proceso de analisis y célculo, atil para
orientar la toma de decisiones que antecede a la accioén.
Asi, mientras el ser humano tenga capacidad para ac-
tuar, es posible planificar. A menos que, los defectos de
la tmprovisacién, el activismo, el espontaneismo, el anar-
quismo y otros vicios de formas artesanales de trabajo,
se eleven a la categoria de virtudes (19).

Por otra parte, la experiencia histérica reciente ha
puesto en evidencia que planificar es una necesidad. Las
experiencias de politicas econémicas, inspiradas en los
esquemas neoliberales, que le adjudican al mercado un
papel preponderante en la asignacion de recursos y sub-
estiman la importancia de la Planificacién, han producido
tendencias regresivas en materia de empleo, ingresos y
satislaccién de necesidades basicas.

América Latina vive un periodo en que la “crisis” eco-
nomica azota sin misericordia a sus paises. El aumento
de la desocupacién abierta y los niveles de subocupacién,
el crecimiento del sector informal, los cambios observa-
dos en el perfil de los desocupados y subocupados, el
aumento de los niveles de pobreza! entre otros factores,
demandan una nueva modalidad de intervencién estatal.
Asimismo, la recomposicién de los sujetos politicos prota-
gonicos del devenir histérico, la vuelta a la democracia
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las limitaciones y posibilidades de la practica planificado-
ra no estan dadas, mas aan. no son transparentes para

. encontrarlas, hay que hurgar en el caricter asumido por

las luchas sociales e involucrar en ello, los sectores po-
pulares como la Gnica opcién para apuntar hacia el res-
cate de los intereses de dichos sectores.

Es por eso que la factibilidad de aplicar los plantea-
mientos que aqui se presentan, esta en estrecha relacion
con las caraclerislicas peculiares de la sociedad en que el
formulador de politicas o el programador se encuentren
insertos, del momento histérico en que desarrollen su
trabajo y el lugar y ubicacién que delinan como su radio
de accion.

NOTAS

(1) En el examen de dichas experiencias, se excluye el caso
cubano, por considerar que presenta caracteristicas peculiares
que difleren del resto de los paises latinoamericanos.

(2) Una critica a la Planificacién normativa puede encontrar-
se en: Ozbekhan, Hassan: Toward a General Theory of Planning,
OQECD, Paris, 1969, Matus, Carlos; Estrategia y Plan, op. cit; y
Testa, Mario; Memorandum Técnico No. 32 Proyecto
FORMEPLAN, Centro de Estudios del Desarrollo, Universidad
Central de Venezuela, Caracas, 1980.

(8) Entre las concepciones mas difundidas, se encuentra la
que defline la Planificacién Social como un tipo especifico de
actividad estatal orientada a:

1) reducir las desigualdades soclales;
2) promover y preservar la legitimidad del orden social

vigente;
3) erradicar la pobreza extrema y
4) orientar la satisfaccién de las necesidades basicas.

Sobre el particular, cfr: Franco Rolando y Eduardo Palma;
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“Politica social y pobreza: Leccion
a: es de la experiencia”
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o , Santlago (Chile) 1970. Graciarena, Jorge; .‘mwo orh
."H Mm M«oamam&nm basicas”, en Revista Cepal mwbm_m R
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- ores s
mnumwmﬂow: Onnm.mmaaﬁn? Facultad Latinoamericana MM »Mﬂﬂﬂﬁ-
s ma_m,g O) y la Organizacién de las Naciones Unid .
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EQAJ octubre 1982. O3 oin
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WM Mwﬂmﬁwmwas PnoEo en cuenta los grupos mooEMM M ._uwwv”_nhmo
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(7) “El Estado de la Pl
) anificacién en Ameéri i
Caribe”, op. cit., pp. 228-29, 30-31, 38-43. e
MMW Nwﬁ_&mﬂ PP. 222-23
3 ILPES se:ala que en | i
: a mayoria de |
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oxwﬂ._nro:mm_u Ec decadencia de los artesanos, (El _m&ano% .
o el y la capacitacion de masas), Publicacio °
ﬂ : acional, Heredia (Costa Rica), 1981 il e
voczwhw En el Informe de la [ Conferencia Regional sob
en América Latina y el Caribe, se se:ala que: s

“En Am i ,
érica Latina y el Caribe (ALC) vive actualmente un
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poco mas del 8% de la poblacion mundial. de los cuales 47%
estan bajo la linea de la pobreza®

Desarrollo sin pobreza, PNUD, Quito, 1990, pag. 21
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CAPITULO IV @

PLANIFICACION EN AMERICA
LATINA: HACIA LA BUSQUEDA DE
UN ENFOQUE ALTERNATIVO

1. El punto de partida: Redefinir el contenido y la
concepcion de la Planificacién.

2. Los antecedentes: El aporte de Carlos Matus y del
CENDES.

3. Los elementos en que sustenta el enfoque: La
direccionalidad en el proceso de desarrollo y el
reconocimiento de luchas entre actores.
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1. EL PUNTO DE PARTIDA. REDEFINIR EL
CONTENIDO Y LA CONCEPCION DE LA
PLANIFICACION.

La Planificacién societaria tiene que entenderse como
una metodologia para la toma de decisiones. De ahi que
debe apoyarse en un acervo teérico que integre en una
sintesls totalizadora los avances de la teoria politica, la
teoria soclolégica y la teoria econémica.

El objeto de la Planificacién tiene que ser la totalidad
social entendida asi:

“Realidad como un todo estructurado y dialéctico en el
cual puede ser conocido cualquier hecho™",

Asi entonces, “lo soclal” aparece como comprensivo de
lo politico y lo econdmico. Esto significa que la compleja
realidad social, no puede estudiarse por partes, del mis-
mo modo que no pueden planificarse aspectos sociales y
aspectos econémicos como entes aislados. De ahi que la
Planificacién Social, la Econémica o bien, la Planificacién
Regional o la Urbana, etc., sélo pueden concebirse como
énfasis para fines de especializacién profesional y divisiéon
social del trabajo.

Una planificacion concebida desde la perspectiva ex-
puesta en los parrafos anteriores, debe adentrarse en el
desarrollo de métodos y técnicas que le permitan cumplir
con las funciones siguientes:

a)  Problematizar, se refiere a su capacidad para deli-
mitar con claridad y precisién los campos especificos de
su intervencion.
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En ese contexlo, Matus plantea que:

“La planificacién se consolida y vitaliza durante los
periodos en que Se cumplen simultaneamente las si-

guientes condiciones:

a) Que los grupos que poseen O asumen el poder
delinan una estrategia de desarrollo o un grupo
minimo de orientaciones correspondientes a pro-
blemas que la sociedad pueda asimilar material-
mente;

b) Que esa estrategia de desarrollo implique cam-
bios con respecto al manejo tradicional de la po-
litica econémica, es decir, que necesite de la pla-
nificacién para prever los requisitos y conse-
cuencias de la alteracién planteada;

c¢) Que esa estrategia O conjunto minimo de orien-
{aciones basicas encuentre en el proceso social,
y en las circunstancias internas y externas de

caracter economico, condiciones que le permitan
superar su mera formulacién intelectual y adqui-
rir el caracter de un gran esfuerzo necesario o
coyuntura motriz, susceptible de ser conducida y
disciplinada por la planificacion;

ch) Que la planificacién encuentre una forma de in-
tegrarse funcionalmente en la administracién del
Estado, al mismo tiempo que disponga o cree
categorias de analisis apropiadas al medio en
que se propone operar. Su forma de insertarse
en la administracion facilita su posibilidad y la
riqueza de sus categorias de analisis influye so-

bre su eficacia”(2).

En relacién con las categorias de analisis, Matus sefala
que la realidad tiene su estructura y las ideas que tratan
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En la misma linea de pensamiento, el equipo del Area
de Teoria y Método de Planificacion del Centro de Estu-
dios del Desarrollo de la Universidad Central de Venezue-
la, (del cual Matus formaba parte), realiza el proyecto
Formulacton de una metodologia de planificaciébn a media-
no plazo. En él, teniendo como actor principal al Estado
y como pais de referencia a Venezuela, se trata de apor-
tar elementos para la construccién de un método que
reuna los requisitos exigidos por la Planificacién Estraté-

ica.
. En el marco de la perspectiva expuesta, los requisitos
que debe cumplir el proceso de Planilicacion Estratégica
son los siguientes:

a) “Integrar la. dimensién politica y econémica del
proceso social, distinguiendo las areas de con-
senso y de conflicto en el plan;

b) Constituirse en un proceso democratico que re-
coja realmente la demanda que emerge desde la
base social;

¢) Constiluirse en un proceso descentralizado que
libere las capacidades para identificar proble-
mas y soluclones en todos los niveles;

ch) Llevar la Planlificacién hacia las instancias de
gestién y operacién, ya que clla es la base de la
practica concreta de ésta;

d) Ligar permanentemente la planificacién de las si-
tuaciones de coyuntura con las de situaciones de
perspectivas en el mediano y largo plazo; y

e) Disponer de planes de corto y largo alcances, de
permanente vigencia, que preceda y presida la
accién de intervencién y produccién social™®,

Los conceptos {undamentales que utiliza la Plani-
ficacléon Eslratégica, y que interesan para los propésitos
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GRAFICO No. IV - 1
EL CONCEPTO “SITUACION" EN EL CONTEXTO
DE LA PLANIFICACION ESTRATEGICA

FSozoW_._oo _ | PRONOSTICO 4
Situacién - Situaciéon
inicial e futura
/ Situacién

deseada

| IMAGEN-OBJETIVO |

En el Capitulo VII, se explican con mas detalle estos
conceptos.

b) Trayectoria: es el conjunto de proyectos estraté-
gicos que, realizados en un encadenamiento tem-
poral de secuencia, son capaces de transformar
progresivamente la situaclon inicial hasta acer-
carse a la situacién deseada. En estas circuns-
tancias, aparece la viabilidad como el criterio
fundamental del proceso, lo que también serd
analizado en el Capitulo VII.

¢) Proyecto: es la acciéon realizada por los actores
con el propésito de alterar la situacién. En tal
sentido, es posible delimitar tres acepciones para
el uso de ese concepto: proyecto social, proyec-
tos socilales basicos y proyectos operativos.
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El proyecto soctal es lo que en este trabajo se ha desig-
nado como proyecto politico ¢ modelo de desarrollo. Los
proyectos sociales basicos son los

estratégicos; se deno-
minan sociales dado que son fundam

entales para e] logro
de los Propésitos estratégicos y/o contingentes de una
determinada fuerza Social. Los proy

eclos operativos son
los de intervencién, En e] Cuadro No. Iv - 1, se resumen

los elementos que permiten caracterizar y distinguir cada
uno de los proyectos Sodﬁosmaom.

CUADRO No, v - 1
PROYECTO SOCIAL, PROYECTO

ESTRATEGICO Y PROYECTO OPERATIVO
Caracteristicas
g.n‘aagg PROYECTO SOCIAL PROYECTOS PROYECTOS
SOCIALES OPERATIVOS
BASICOS
Significado Imagen proyectada Propésito todavig Unidad operativa
hacia el future carente de
sobre el funciona- coherencia
miento de |a operativa
soclecdad
Amplituc Una estructura Una estructira Una estructur cor
cohieroiste de colierente deo base en un conjunte
propéstios Proyectos de procesos eenteoy
Relacién con los Es 4 imagen Son los elementos Son los elementos
conceptos dej Proyectacla hacla of bésicos de 1a que colmponen un
procedimiento future plorad trayectoria Pproyeclo estraléyico
estratégico
Contentdo Concepeion Concepelon Concepctan
Ideoldgica ideoldgica- econdmico-téenica
econdmica

FUENTE: Matus, Carlos:
Pp. 178-179,
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A pesar de que, en la propuesta de Planificacién Estra-
tégica, resenada en las paginas anteriores, es necesario
afinar los instrumentos de medicién, de tal modo u
estos permitan simular las situaciones Yy escenarios a_.oﬂ..\
bables, en que tienen lugar los enfrentamientos md?m_ﬂm
fuerzas sociales, se derivan elementos utiles ara Hw
construccién de un método que responda a las m_v Emﬁ.m
dades de los procesos latinoamericanos. Wmvao_hmuogo_-
lo que se vincula con su aspecto central: reconocer :.
cxisten actores sociales inscritos en la escena vo:%o ;
que luchan permanentemente por el control del _uonow.

para imponer las decisiones
Intereses. que le permitan lograr sus

3. LOS ELEMENTOS EN QUE

EL ENFOQUE: LA UEOWHOZMMHWMWHGZH.P
EN EL PROCESO DE DESARROLLO

Y EL RECONOCIMIENTO DE LUCHAS
ENTRE ACTORES.

Los trabajos anteriormente
. . mencionados, consti
_.n fuente de inspiracion teérica de este libro. La E.Mwwnd
fundamental en que el mismo descansa es: .
La necesidad de identificar ] :
. ; Y perfeccionar
lecnicas e instrumentos que permilan cSn:SﬁEM%M:&S%zEMSMm.
A: :.:E:: social con la intervencién en ella, con el
identificar y utilizar espacios estratégicos para actuar P

slo requiere const ’
COS; derar los siguientes principios basi-

a) La planificacién tiene que partir identificando un
actor que respalde e impulse sus propuestas
que asuma el liderazgo ¢én la conduccién del E.o&
ceso. Cualquier actor puede planificar, desde el
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Estado o fuera de él, siempre y cuando cumpla
con el requisito de administrar recursos de po-
der.

Las acciones que se propongan deben esiar
orientadas por el programa direccional sustenta-
do por el actor lider. Dicho programa no €s,
necesariamente, un documento formalmente €s-
crito; sino un conjunto de ideas, principios, pos-
tulados, propositos de futuro, etc., que muchas
veces pueden estar inesiructurados e, incluso,
mostrar debilidades o incoherencias.

Como el actor lider no se encuentra solo en la
escena politica, se debe conocer tanto su progra-
ma como el de los demas actores, para determi-
nar puntos coincidentes, interferencias, des-
acuerdos, etc.

ch) Tiene que precisar, aunque sea provisionalmen-

d)

te. los rasgos fundamentales de la imagen-objeti-
vo que se pretende alcanzar, pues ese €s el mar-
co de referencia que le servird para orientar el
sentido de las acclones que se planifiquen.

Debe evaluar cudl es la orientacion que el actor
lider quiere darle a sus acciones. en el sentido
de si desea mantener, reformar o transformar
radicalmente el estado de cosas presentes en la
situacién inicial. La importancia de esto radica
en el hecho de que el sentido que el actor lider
desee imprimirle a sus acciones, lo llevara a un
enfrentamiento de fuerzas soclales constituidas
de manera diferente. En olras palabras, la posi-
bilidad de ejecutar las propuestas va a estar
condicionada a la remocién de obstaculos de di-
mensiones distintas. Esto implica niveles de di-
ficultad para llevar adelanie las acciones, tam-
bién distintos.

e) Tiene que reconocer que, toda vez que existen
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intereses contrapuestos, no pueden darse situa-
ciones de consenso. Por el contrario, tiene que
admitir el conflicto, la lucha (solapada o abierta),
las “situaciones de poder compartido™; en fin, un
cuadro donde la controversia entre oponentes es
la orden del dia. Asi, debe construir anticipada-
mente “salas de situaciones”, donde simule ac-
ciones y probables reacciones, fuerzas de control
y de choque, ganancia o pérdida de poder, con-
solidacién de lo logrado, avance o retroceso hacia
la imagen-objetivo, de modo tal que le permita
asumir la ofensiva en el proceso.
Para lo anterior, requiere contar con un grupo de
apoyo que le sirva como soporte para el impulso
y ejecucién de las acciones. Ademas, que asuma
la tarea de neutralizar las fuerzas de rechazo y
de conquistar las que se mantengan indiferentes.
Lo dicho en parrafos anteriores lleva a plantear
la necesidad de contar con categorias adecuadas
para emprender el andlisis. En tal sentido, apa-
recen como fundamentales: la totalidad social y
la viabilidad (técnica, juridica, [inanciera,
sociocultural, institucional y politica).
La totalidad social, comprensiva de lo politico y
lo econémico. Es el concepto que permile captar
la especificidad y particularidad de los hechos
sociales producidos por los actores; asi como re-
lacionarlos y vincularlos con el contexto global.
La viabilidad, en sus diversas dimensiones, es
considerada como la posibilidad de que se ejecu-
ten las acciones que se propongan. Pero, esta
no es una condicién dada, sino que se constru-
ye; de forma tal que, la materializacién de un
proyecto crea condiciones para la ejecucién de
otros. Sin embargo, el reconocimiento de que
existe incertidumbre lleva a plantear que el cur-

b))
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so de accidén no es constante en su velocidad, ni
continuo en su direccion. Asimismo, tratar con
otros actores sociales requerira considerar, en
ocasiones, la posibilidad de alianzas estratégicas
y circunstanciales.

La traduccién del programa direccional del actor
lider en propuestas especificas, es la elaboracion
del plan de accion. Ahora bien, si se quiere quc
este responda a la direccionalidad buscada, de-

ben considerarse dos aspectos:

i) Uno normativo, que S€ formaliza en un do-
cumento y cumple la funcién de establecer

normas racionales y coherentes para dar res-
puestas a las interrogantes:

- ¢Qué se quiere hacer?
- ¢Con qué se puede hacer?
- ,Como se puede hacer?

i) Otro gstratégico, que consiste en una evi
Juacién permanente del proceso. en el cual las

discusiones periodicas, el calculo y el analisis
sobre la situacién juegan un importante papel
porque cumplen con la funcién de identificar
los obstaculos gque puedan interferir en la ejc-
cucién de los aspectos normativos del plan.

k) Lo anterior significa que planificar es algo mas

que fijar objetivos. definir una norma y seftalar
los recursos requeridos para lograrlos. Supone
la transformacién progresiva de la situacién ini-
cial para ir creando condiciones que favorezcan
la ejecucion de los proyectos capaces de condu-

cir desde la situacion inicial hasta la situacion
deseada. En un proceso en que, evitar la resis-
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tencia activa de sus oponentes 0. al menos, lo-

grar su indiferencia €S fundamental.

1) Para cumplir con los postulados anteriores,
quien planifica no puede desenvolverse como
una “suerte de observador académico no situa-
do", donde el escudo de la “neutralidad
axiologica” es su mejor aliado. Tiene que asumir
que es parte de un actor; ya que esta es la unica
forma de defender sus propuestas desde adentro
y de trabajar en el proceso de construirle viabili-

dad a las mismas.

NOTAS

(1) Kosik, Karel: Dialéctica de lo concreto, México, Editorial

Grijalbo, 1976, p- 45.
(2) Op. cit, p. 61-2.

@3) Op. cit., p. 104
(4) Matus, Carlos: “Planificacion en situaciones de poder

. compartido”. Ponencia presentada al Seminario Estrategias Yy
paradigmas para el desarrollo, CENDES-UCV. PNUD, Caracas,

noviembre de 1981, pp. 71-2.
(5) Matus, Carlos: Planificacién de Situaciones, op- cit., p.

69,
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CAPITULO V
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DIAGNOSTICO PARA
LA TOMA DE DECISIONES:
ESCLARECIMIENTO DE LA
NATURALEZA Y MAGNITUD
DE LOS PROBLEMAS Y UBICACION
DE LOS ESPACIOS ESTRATEGICOS
PARA ACTUAR

1. ;Qué es el diagndstico “situacional™

2. Requisitos que debe oE%,E el diagnéstico para la
toma de decisiones: Precisién y oportunidad.

3. El contenido de la categoria “situacién”.
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QUE ES EL DIAGNOSTICO wSITUACIONAL"?

la palabra diagnostico significa “cO-
or Eo.,nm»obmpow de

1. &

Etim ologicamente:
nocer @ través de” ¥y €s utilizada P

distintas disciplinas:
De igual modo. eIt la Planificacién €l punto de partida

para l1a intervencion €S realizar un diagndstico. Sint em-

bargo, los alcances Y el contenido del mismo, estaran en
funciéom dos y del nivel en que se

de los objetivos persegul
sitie 1a intervencion. De ahi la dificultad ¥ complejidad
a&&mwmbomzno Sncozaov»am 1

a toma de decisiones. As)
entonces, €l diagnostico para la Ema:nmoa: debe conte-
ner: _

a) Una caracterizacion de la naturaleza y meﬁ:cn
de los problemas que requieran atencién; sin
perder de vista su insercién en el contexto %ocm_
en que aparecen las relaciones ¥ determinacio-
nes que dan origen ¥ explican 12 existencia de
tales problemas.
p) También s€ nec

las acciones rea
cién, que S€ vinculen con el pr

trate.
Un examen de la actuacid

na evaluacion de
oceso de realiza-
oblema queé S€

n de las fuerzas ¥y gru-

c)
pos sociales presentes en la escena politica.
Sin embargo, la experiencia practica muestra que,
en 12 mayoria de los casos, los diagnosticos pard la toma
liografica, indica-

de clecisiones incluyen informacion bib
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dores del nivel y calidad de vida, inventarios de equipa-
mientos, etc.; pero no captan el significado e importancia
de los problemas con que se enfrenta la poblacién. De
ahi, que sus resultados no puedan converlirse en un
insumo util para orientar la {oma de decisiones y mu-
chos menos, para hacer operativa a esta mediante la
formulacién de programas y proyectos de intervencion.

Lo anterior lleva a plantear la necesidad de que el
diagnostico, entendido como el punto de partida para el
proceso de Programacién, se centre en identificar las po-
sibles determinaciones y relaciones causales que inciden
en la produceién de los fenémenos sociales y en delimitar
las posibilidades de accién. Para referirse a ese tipo de
diagnoéstico, es que se utiliza el término diagnoéslico "si-
tuacional”. % )

El cumplimiento de los propésitos senalados en el pa-
rrafo precedente, requiere la realizacién de investigacio-
nes_empiricgs, sustentadas en un sistema teorico-meto-
dolégico que permita emprender el andlisis de los hechos
sociales, de manera tal, que los resultados del diagnésti-
€O proporcionen:

a) Una visién orgdnica y dindmica de los proce-
sos sociales y las determinaciones de éstos,
para esclarecer la naturaleza y magnitud de los
problemas que se pretenden atender. Es decir, el
diagnostico debe identificar la situacién inicial de
la que se parte. Ello requiere incluir una caracte-
rizacion de los grupos sociales"" que estan siendo
afectados por el o los problemas de interés, asi
como elementos que permitan realizar el analisis
de la probable evolucién desde la situacion ini-
cial hasta la situacién futura.

b) Una ubicacién de los espacios estratégicos
para la accién. Para lo cual, el diagnéstico no
puede limitarse a destacar la existencia de estruc-

"
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luras y procesos sociales; se debe estudiar el
comportamiento de los grupos sociales “afectados”
¢ “involucrados” en la problematica ® para pro-
porcionar los elementos necesarios que permitan
analizar la viabilidad de las posibles opciones de
intervencion capaces de conducir desde la situa-

cién inicial hasta la situaciéon deseada.

En rigor, las cuestiones anteriormente senialadas no se
constituyen en dos aspectos separados, mas bien estan
intimamente imbricados y, si se presentan de ese modo,
es para facilitar su comprension. Su importancia radica
en que el interés del diagnéstico para la toma de decisio-
nes, no es Conocer por conocer, sino:

GRAFICO No. V - 1
LOGICA DEL DIAGNOSTICO "SITUACIONAL®

CONOCER

para

y contribuir

ACTUAR ®- | TRANSFORMAR

a
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En tal sentido, es oportunc destacar que algunos inves-
tigadores sociales establecen diferencias entre problemas
para investigar y problemas para intervenir. Al respecto.,
vale la pena senalar que las diferencias atribuidas a unos
en relacién con otros, no son intrinsecas a los problemas
mismos. Tales diferencias estan dadas por la opcién de
quien investiga. de acuerdo con su concepcion del mundo
y con ¢l contenido prictico de sus decisiones. Ambos ele-
mentos configuran una clerta “comodidad intelectual”, que
lleva a realizar investigaciones sobre temas que permiten
recrearse en un “ver pasar alrededor” sin tomar posicidn y
sin asumir responsabilidad ante el futuro.

Con este planteamiento, no se trata de exacerbar una
tendencia al pragmatismo que eche por la borda la cues-
t16n tedrico-metodolégica. De lo que se trata, es de plan-
tear la discusién sobre la necesidad de ubicar “espacios”
para el desarrollo de acclones constructlivas que rescaten
-en la mayor medida posible- los intereses de los grupos
sociales mas vulnerables®, Para ello, hay que adentrarse
en la busqueda de una combinacién adecuada del cono-
cimiento tedrico y del manejo técnico.

2. REQUISITOS QUE DEBE CUMPLIR EL
DIAGNOSTICO PARA LA TOMA DE DECISIONES:
PRECISION Y OPORTUNIDAD.

Para que el diagnéstico sirva de base al proceso de
seleccién y exploracion en la toma de decisiones, debe
cumplir con los requisitos siguientes:

a) PRECISION: se refiere a incluir los aspectos ne-
cesarios y suficientes para la comprension det o
de los problemas en estudio.

b) OPORTUNIDAD: se refiere a que las informacio-
nes proporcionadas por el diagnéstico, deben

PLANIFICACION Y PROGRAMACION SOCIAL

presentarse en el momento en que la necesidad
de la accion lo senale como oportuno; pues de 1o
contrario, las informaciones pierden actualidad y
razén de ser.

El logro de los requisilos anteriores esta condicionado,
en lo fundamental, por:

i) Las condiciones en que se desarrolle la investiga-
cién, especialmente en lo relativo a la existencia
y acceso a informaciones estadisticas actualiza-
das, etc.”

i) La capacidad e interés del dignosticador para
desentraniar los elementos que debe estudiar, sin
remontarse a aspectos de escasa o nula utilidad.
Esto, por supuesto, no se trata de un simple
problema préctico, sino de un intrincado proble-
ma tedrico-metodolégico®. A

2.1 Los PROBLEMAS TEORICO-METODOLOGICOS QUE AFECTAN
LA ELABORACION DE DIAGNOSTICOS PARA LA TOMA DE
DECISIONES: LA PRODUCCION DEL CONOCIMIENTO Y SU
VINCULO CON LA INTERVENCION.

En ese sentido, la cuestién central estriba en cémo
aproximarse a respuestas para las interrogantes siguien-
tes:

a) ¢Coémo seleccionar en cada caso, lo que es rele-
vante para entender la naturaleza de los fenéme-
nos sociales?

b) ¢Cémo identificar los multiples condicionantes
que explican tales fenémenos?

¢) Planteado de un modo mas simple: (Cémo vin-
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cular los aspectos del contexto global con lo es-
pecifico del problema que s€ esté estudiando?

Estas interrogantes conducen a las siguientes conside-
raciones.

2.1.1 El problema de la produccién
del conocimiento.

El conocimiento no es algo preconcebido ni de genera-
cion espontanea; solo la relacién del hombre con el mun-
do material y con los otros hombres, es capaz de crear
las condiciones para su produccion; su asimilacién y sin-
tesis son resultado de la actividad cerebral humana y
s6lo su confrontacién con la vida practica, permite deci-
dir sobre la veracidad de las ideas. Esto es asi, dado que
es en la articulacién de las relaciones sociales estableci-
das y de la praxis (acciones realizadas en y con respecto
a las relaciones sociales), en donde tiene lugar el proceso
de produccion del conocimiento, que expresa la unidad
entre lo real {lo que existe) y lo virtual (lo posible).

Aqui, el cuestionamiento de fondo es:

LComo se pueden captar los elementos de la realidad
que permiten conocer la naturaleza y magnitud de un pro-
blema?

para ello es fundamental la basqueda de una perspec-
tiva de analisis adecuada para estudiar los fenémenos
soclales. Esta perspectiva puede encontrarse €n la totali-
dad social®, en los términos ya sefalados con anterjori-
dad:
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« realidad como un todo estructurado y dialéctico en el

. cual puede ser conocido cualquier hecho™™,

Ahora bien:

“reunir todos los hechos no significa ain conocer la rea-
lidad y todos los hechos (juntos) no constituyen aun\la
totalidad™®. \

Es necesario descubrir la naturaleza de la realidad so-
cial para que ésia pueda ser conocida como unidad dia-
léctica. Descubrir la naturaleza de la realidad requiere
adentrarse en la cuestién del fenémeno y de la esencia.
Se trata de ver céomo el fenomeno, en una relacién dialéc-
tica, muestra y oculta la esencia y cémo esia altima, se
manifiesta en el primero, pero sélo parcialmente, sin que
fenémeno y esencia sean radicalmente distintos. Su dife-
rencia estriba, entonces, en que el fendmeno se manifies-
ta directamente, mientras que la esencia permanece rela-
tivamente oculta y requiere de procedimientos especiales
para captarla.

2.1.2 La segunda consideracién que de ningan
modo se desliga de la anterior, lleva a vincular
el conocimiento con la intervencién.

En otras palabras, se trata de responder a: scomo des-
lindar lo que se debe conocer de modo tal que se obtenga
informacién para elaborar recomendaciones practicas que
permitan influir con precision y oportunidad en los pro-
blemas estudiados?

La mayor dificultad radica, entonces, en ¢cémo resca-
tar el nivel de concrecion de un problema?. Aqui, lo pri-

mero es aclarar la diferencia entre lo abstracto y lo con-
- i — —— -
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creto. Generalmente, estos términos se distinguen por’'su
significado desde el punto de vista gramatical: sustantivo
concreto es el que representa algo que podemos ver, (o-
car, elc., por ejemplo, la silla o la mesa. Sustantivo abs-
tracto es aquél que se utiliza para designar las cosas
carentes de contenido material, por ejemplo, la_bondad.
Sin embargo, en el plano de la Epistemologia los térmi-
nos concrecion y abstraccién desbordan el contexto gra-
matical para ublcarse dentro de las concepciones de la

realidad y el modo de aprehenderia en el pensamiento.

Para los fines de este trabajo, se asume que
' “.. lo concrelo es concreto porque es la sintesis de midlti-
ples determinaciones, por lo tanto, unidad de lo diverso™”.

Y, lo abstracto no es linealmente opuesto a lo concrelo,
sino que hacer una abstraccién significa simplificar y
escoger los elementos que permiten obtener un determi-
nado nivel de explicaciéon de lo que es concebido como
concreto.

El problema {fundamental se encuentra, entonces, en lo
que Karel Kosik, ha planteado:

~ ¢Jcomo lograr que el pensamiento, al reproducir mental-
mente la realidad, se mantenga a la altura de la totalidad
concreta y no degenere en tolalidad abstracta®.

Por supuesto, que la respuesta a esta interrogante no
es facil. A continuacién, se presentan algunas reflexiones
al respecto, tomando como punto de referencia, la cate-
goria situacion.
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3. EL CONTENIDO DE
LA oB,woo.E.» SITUACION.

El término “situacién™, tal como fue expuesto en pa-
ginas anteriores, es definido por Carlos Matus del modo
siguiente:

“Situacion es donde esté situado algo; ese “algo” es el
actor y la accibn. Accion y situacion conforman un sistema
complejo con el actor. La realidad adquiere el carécter de
situacion en relacion al actor y a la accion de éste. Por
eso, una misma realidad es al mismo tiempo muchas si-
tuaciones, dependiendo ello de como esta situado el actor
y cual es su accibn... De manera que la situacion es todo
aquello que es relevante para la accién...La situacién es
condicionante del actor y de la acciéon, y la accidn de los
actores es eflcaz en la construccién de la situacidon. En la
situacion, aparece un componente estructural y un compo-
nente fenoménico especifico que cubre o envuelve esa es-
tructura tipica. Ambos elementos integrantes y distintivos
de una situacion, estan en permanente interaccion™!.

Partiendo de la relacion actor-accién, que es la idea
fundamental que subyace en el contenido de la categoria
“situacion”, se discutirAn una serie de cuestiones que
inciden en la elaboracién de diagnosticos. Ellas son:

a) La perlodizacién.

b) La delimitacién de lo que es relevante para la
accion de los actores.

c) La identificacién de las multiples determinacio-
nes que explican los fenémenos estudiados.
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3.1 LA PERIODIZACION EN EL DIAGNOSTICO
PARA LA TOMA DE DECISIONES.

_En el diagnéstico “situacional”, 1a temporalidad en una

m::onm, m‘mh[m:omoan_gnwﬁo:.msaooogoummn mnozmm
preestablecidas, sino en funcién de la singularidad de
una accién con respecto a otra. Es por esto, que el crite-
rio para seleccionar el periodo de tiempo en que se ins-
cribira el analisis, estd dado por aquello que desde el
punto de vista de un actor, marca cambios significativos.

Asimismo, en una situacién es posible distinguir ten-
dencias histéricas distintas para diferentes sucesos con-
siderados. Por ejemplo, si se analiza la estructura del
nivel y calidad de vida de la poblacién costarricense en
los allimos afnos, se observa una tendencia al delerioro
en el grado de satisfaccién de las necesidades bésicas de
gran parle de la poblacién. Ahora bien, dependiendo de
la variable considerada, la tendencia histérica que explica
tal fenémeno, se puede situar a partir de fechas distin-
tas. Un rapido examen de las estadisticas existentes
muesira que: a) el encarecimiento de los bienes que
constituyen la canasta basica ha adquirido dimensiones
significativas a partir de 1978 !¥; y b) las tasas de
subulllizacion de la fuerza de qwcm_o mostraron una ten-
dencia al crecimiento en los primeros afios de la década
de 19801%, Mas aan sl el andlisis de la variables mencio-
nadas se remile al examen de las caracteristicas asumi-
das por la dinamica de la estructura productiva del pais,
entonces hay que remontarse en varias décadas.

Este aspecto relativo a la temporalidad es sumamente
importante, sobre todo si se toma en cuenta que la ten-
dencia en la mayoria de los estudios socio-econdémicos, es
establecer anticipadamente los periodos en que se anali-
zaran los sucesos. En muchas ocasiones, esto lleva al
examen de fenémenos que no necesariamente estan vin-
culados con el problema en estudio, y que por tanto, no
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aportan nada significativo a su entendimiento. Incluso,
algunas veces, el andlisis se dispersa en el examen de
sucesos historicos que bien podrian ser obviados.

Lo anterior estd intimamente relacionado con la capa-
cidad del diagnosticador para desentirafar las multiples
determinaciones de los [enémenos, pues si bien es cierto
que éstos s6lo pueden ser entendidos como elementos de
un todo, “..para su comprensidén no es necesario conside-
rar todos los elementos que estan en la realidad observa-
da sino la constitucibn de las relaciones de significa-
cion™¥ . Asimismo “..la totalidad cambia en la medida en
que cambian las determinaciones fundamentales del obje-
to histéricamente constituido™®, Sobre esto, se insistira
mas adelante.

3.2 LA DELIMITACION DE LO QUE ES RELEVANTE
PARA LA ACCION DE LOS ACTORES.

En el diagndstico “situacional”, la delimitacién de lo
que es relevante para la accién de un actor, depende del
significado que éste miﬁgm\ml_wmlpngom sociales. Quien
diagnostica, en la mayoria de los casos, o forma parte
de los actores privilegiados en la intervencién, es decir,
con capacidad de incidencia en la realidad social. Sin
embargo, debe ser capaz de situarse en la perspectiva de
un actor especifico, aprehender el sentido de sus actua-
ciones y de su interaccion con los demads actores presen-
tes en la situacion.

En lo anterior, hay que tener en cuenta que una mis-
ma realidad dependiendo de la valoracién que de los he-
chos posean los actores, puede constituirse en situacio-
nes diferentes. Asi, por ejemplo, para una ecodloga o un
ecologo naturalista, la contaminacién ambiental puede
parecer un simple resultado de la accién indiscriminada
de un conjunto de seres humanos sobre la naturaleza;
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para una educadora 0 educador, este puede ser un pro-
blema de falta de instruccién en cuanto a la forma de
deshacerse de los residuos contaminantes; en cambio,
para una Planificadora o un Planificador con una vision
amplia e integral de la realidad social, este problema
puede ser enfocado a partir de la relacion entre los pro-
cesos naturales y los procesos socio-econoémicos vincula-
dos con la prevalencia de un determinado modelo de
desarrollo que, a su vez, incide en determinados patrones
o estilo de vida.

Asimismo, es necesario considerar que a partir de la
concepcién del problema y los objetivos que los actores
persiguen, éstos podran plantearse imégenes-objetivo con
propositos ncm:nwcdxwﬁwxﬁu_m\aﬁnbm. Probablemente, a la
ecologa naturalista le inleresara -exclusivamente- la pro-
mulgacién de medidas restriclivas, mientras que la edu-
cadora abogara por la elevacion de los niveles educativos
de la poblacién. A diferencia de los anteriores, la Planifi-
cacién puede centrar su atencion en re-formular la estra-
tegia de desarrollo vigente, para incorporar la dimension
ambiental como una de la variables esenciales del desa-
rrollo y considerar la promulgacion de medidas restricti-
vas y la elevacién de los niveles educativos, como algu-
nas de las acciones especificas que deben llevarse a la
practica.

Es obvio, que cada una de las posiciones mencionadas
llevara al enfrentamiento de una gama de fuerzas socia-
les constituidas de manera dilerente.

En olras palabras, la viabilidad de cada una de las
intenciones anteriores, estar condicionada por la remo-
cién de obstaculos distintos que implican niveles de difi-
cultad para llevar a cabo acciones, también distintos.

Lo anteror lleva a plantear que el diagnéstico no s6lo
debe incluir la explicacién “autoreferencial” que cada ac-
tor realiza de la situacién, sino también la de sus opo-
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nentes y potenciales aliados. Mas adelante. se especilica
esle asunto.

3.3 LA IDENTIFICACION DE LAS MULTIPLES
DETERMINACIONES QUE EXPLICAN
LOS FENOMENOS ESTUDIADOS.

En cuanto a las determinaciones que explican un feno-
meno, en la actualidad los cientificos sociales aceptan sin
mayores discusiones, las multiples causas de los fenéme-
nos sociales y rechazan el estudio de dichos fenémenos
desde una perspectiva simplista como la que postula que
“A produce B", al estilo del examen “ceteris paribus” de
los economistas convencionales 7.

Sin embargo, para efectos de realizar un diagnéstico
para la toma de decisiones, la fuente de discusion sigue
siendo cémo estudiar los problemas dentro de 1a dinamica
de la organizacién social en que estén inmersos, teniendo
en cuenta su especificidad y particular insercién en un
momento y ubicacién histéricamente condicionado. En tal
sentido, un punto de partida interesante puede ser el re-
conocimiento y aceptaciéon de dos premisas basicas:

a) La concepcién unificada de la realidad que des-
carta la posibilidad de dividirla en la forma clasica del
4mbito de “lo econémico”, “lo social”, “lo politico™, etc.,
estudiados de manera autosuficiente por las disciplinas
que los definen como su objeto particular de estudio.
Interesa, entonces, rescatar la Planificacion Social desde
la perspectiva en que fue definida en capitulos anteriores.

b) El estudio del problema a partir de la reproduc-
cién en el pensamiento de lo concreto, sin alterar su
esencia. Una forma de aproximarse a ello, es rescatando
el analisis de las acciones e interacciones entre actores,
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como el punto de partida para delimitar lo que es
condicionante de los hechos sociales.

A partir de las reflexiones anteriores, en el siguiente
Capitulo se destacaran algunos ejes de analisis titiles
para formular una estrategia de captacién metodolégica,
que permita adentrarse en el intrincado campo de la ela-
boracién de diagnosticos para la toma de decisiones. Por
supuesto, que no se es tan ambicioso como para preten-
der superar de una vez y para siempre los problemas
apuntados, pero si, por lo menos, enfrentarlos.

NOTAS

(1) Entendido en su sentido mas amplio: conjunto de indivi-
duos.

(2) Por grupos soclales “afectados” se entiende, aquellos so-
bre los cuales recae directamente el o los problemas objeto de
atenciéon. También se les puede denominar grupos sociales mas
vulnerables, especialmente cuando interesa ademas del trata-
miento, la prevencién del problema. "Grupos sociales inuvolucra-
dos” son aquellos que pueden participar en el problema ya sea
por su interés en contribuir a su atencién o su rechazo a que
se brinde tal alencién. Mas adelante se explica con mayor deta-
le.

(3) Esta practica puede realizarse fuera del Estado al servicio
de organizaciones populares, sindicalos, etc. o bien dentro del
istado, dependiendo de la permeabilidad del sistema.

(1) Sobre la dificultad para localizar informacion y otros tipos
de problemas relacionados, cfr., principalmente, ILPES, obra
cllada, pp. 238-9.

(5) Por método cientifico se enliende:

"... el procedimiento planeado que se sigue en la investigacién
para descubrir las formas de existencia de los procesos objetivos.
para desentranar sus conexiones intermas y externas. para gene-
ralizar y profundizar los conocimientos asi adquiridos, para lle-

"
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CAPITULO VI

DIAGNOSTICOS PARA
LA TOMA DE DECISIONES
HACIA LA ELABORACION
DE UNA ESTRATEGIA
DE CAPTACION METODOLOGICA

1. Primer momento: Conceptualizar,

9. Segundo momento: Configurar el objeto
de intervencion.

3. Tercer momento: Delimitar la situacion.
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En el Capitulo anterior se abordaron los aspectos rele-
vantes a la reflexion tedrico-metodolégica en la elabora-
cion de diagnésticos para la toma de decisiones. En este
Capitulo, se trala de presentar las bases de una estrate-
gla de captacion metodolégica para emprender tal proce-
S0, en la cual se delimitan tres momentos de accion
fundamentales:

GRAFICO No. VI - 1
MOMENTOS EN LA ESTRATEGIA DE CAPTACION
METODOLOGICA EN LA ELABORACION DE DIAGNOSTICOS
PARA LA TOMA DE DECISIONES

Primer Boi.ﬂv Conceptualizar

Sepundo.mom M@ Conlfigurar el objeto

de intervencion

Tercer BoSobnv Delimitar la situacion

A continuacién, se desarrollan algunos de los elemen-
tos por considerar en los tres momentos enunciados,
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1. PRIMER MOMENTO: CONCEPTUALIZAR.

En la mayoria de los casos, quien diagnostica se en-
cuentra inserto en una institucién (ya sea una dependen-
cia del gobierno central, organismo auténomo, organiza-
cién con caricter popular u organizacién no guberna-
mental) lo que significa que no se desenvuelvé como una
“suerte de observador académico no comprometido”. Por
consiguiente, no escoge ¢l problema que va a diagnosti-
car, sino que tal eleccién depende de los intereses y obje-
tivos de la institucién para la cual trabaje. De ahi que su
tarea comienza cuando conceptualiza el problema, es de-
cir, cuando lo define a parlir de una determinada pers-
pectiva de analisis y en funcién de ello selecclona las
categorias concepluales que usara para esclarecer el pro-
blema de interés.

La escogencia de dicha perspectiva va a depender de la
interrelaciéon de varios factores, tales como: su concep-
cién del mundo, sus experiencias previas y el contenido
practico de sus decisiones. Sin embargo, también esta
condicionada por su insercién insiitucional. Las caracle-
risticas de la institucién en que trabaje, asi como el nivel
técnico o jerarquico que ocupe en la misma incidirin en
la conceptualizacién que realice.

2. SEGUNDO MOMENTO: CONFIGURAR EL
OBJETO DE INTERVENCION.

Al segundo momento, dentro del proceso para elaborar
un diagndstico “situacional”, a falta de un nombre mejor,
se le ha denominado configurar el objeto de interven-
cioén; éste se entiende como la especificacién espacial y
temporal del area problematica a la que irdan dirigidos los
programas que se formularan posteriormente. El propdsi-
to fundamental de este momento debe ser lograr el ma-

"
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nejo del tema en que se enmarca el problema estudiado,
que permita entender las causas y manifestaciones de
este ultimo.

Para elaborar este segundo momento, el principio me-
todologico que debe seguirse es la concepcion de la reall-

‘dad social como unitaria o tolalidad en auto-desarrollo;

en ellas es posible apreciar expresiones y manifestaciones
susceptibles de ser seleccionadas y aprehendidas como
problemas especificos que se constituyan en el objeto de
intervenciéon @,

Dentro de este segundo momento, es posible delimitar
dos submomentos:

a) Reconocer la sliuacién, que significa identificar
los hechos socilales de interés.

b) Interrelacionar e interpretar los hechos sociales
de Inlerés, por medio del establecimiento de una
estrategia de analisis multidimensional.

2.1 RECONOCER LA SITUACION: IDENTIFICAR Y ANALIZAR
LOS HECHOS SOCIALES DE INTERES.

Reconocer la situacién significa identificar los hechos
sociales de interés como punto de partida para entender
las relaciones, condicionantes, determinaciones y su ubi-
caci6n en el escenario. Ademads, se debe analizar tales
hechos con la vision de la realidad que tengan los actores
que intervienen en la situacién. Para identificar los he-
chos basta con relerirse al plano de los fenémenos, de la
apariencia, dado que es en ese plano donde aparecen las
acumulaciones concretas, por eso, se manifiestan direc-
tamente y con mayor transparencia. Por e¢jemplo, la des-
nutricién severa en menores, puede apreciarse por los
sentidos, El hambre se le ve en la cara a los nifos;
aunque para mayor precision, es posible sofisticar el
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modo de captar ese fenémeno, utllizando indicadores
antropométricos, tales como el retraso estatural y el defi-
cit ponderal.

Ahora bien, de acuerdo con la naturaleza del problema
estudiado, su manifestaciéon fenomeénica sera mas o me-
nos dificil de percibir a través de los sentidos. Asi el
subempleo, a diferencia de la desnutricién, no se le ve en
la cara a la gente; sin embargo, para tener un indicador
del crecimientio del Sector Informal Urbano, sblo hay que
recorrer las calles del centro de las ciudades capitales y
observar los hechos sociales quc caracterizan a este pro-
blema.

2.2 INTERRELACIONAR E INTERPRETAR LOS HECHOS
SOCIALES DE INTERES: ESTABLECIMIENTO DE UNA ESTRATEGIA
DE ANALISIS MULTIDIMENSIONAL.

Para realizar tal labor, es posible distinguir -con fines
analiticos- tres niveles de analisis intimamente vincula-
dos entre si:

a)  Rele )
Por ejemplo, en un diagnéstico de la delincuencia es ne-
cesario conocer, entre otras cosas, las clases de delito
(contra la propiedad privada, contra la funcién publica) y
las caracteristicas de los delitos (por ejemplo, autor, acto,
viclimas, ete)

b) Condicionant
eslal : que tienen un mayor nivel
de arralgo en las estructuras existentes.

Siguiendo con el ejemplo anterior, las clases y caracte-
risticas de los delitos estan relacionadas con los aspectos
centrales del modelo de desarrollo vigente en una socie-
dad. en especial, lo que se refiere a los efectos de diver-

"
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sas politicas publicas, por ejemplo, de salud, educacién.
vivienda, cultura, empleo, salarios, etc.

¢) Determinaciones estructurales de la realidad so-
cial que se estudia, Estas son las causas que, en ullima
instancia, sustentan el significado estructural de los he-
chos sociales, ya que son las acumulaciones esenciales
vinculadas con el auto-desarrollo del proceso histérico
que se expresan en las leyes basicas que rigen la socie-
dad. Asi, las caracteristicas del sistema que se trate, inci-
diran en la clase de delito. _

En el analisis de los hechos sociales, es necesario,
ademas, ubicar la situacion en el escenario que la en-
vuelve. Este se considera como el ambiente externo a la
situacién en el que pueden ocurrir hechos que influyan
en la misma. La definicién de lo que es el escenario,
dependera de la ubicacion espacial de los actores.

Sobre el particular, Carlos Matus sefiala:

“El escenario es un metacontorno relevante y limilante
de la situacion, gue envuelve no sélo a la situacién espect-
fica objeto. del andlisis. sino que cubre a varias siluaciones
distintas simullaneas en el tiempo, pero con legados histo-
ricos diversos y en espacios también diferentes. Traducido
esto a experiencias historicas concretas, podemos decir
que el escenario o metacontorno en el caso de la Alemania
Bismarkiana, es el capitalismo mundial y, la situacion dis-
tinta simultdnea en el tiempo, pero con legado histérico
diverso y en otro espacio, es la Inglaterra Victoriana™.

El grafico siguiente intenta recoger la logica del segun-

do momento, en la elaboracion del diagnostico “situacio-
nat”.
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GRAFICO No. VI - 1

SEGUNDO MOMENTO EN LA ESTRATEGIA
PARA ELABORAR EL DIAGNOSTICO “SITUACIONAL"™
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Ahora bien, el analisis de los hechos sociales no puede
emprenderse sin la consideracion de los productores de
estos hechos, es decir, de los actores que parlicipan en la
situacién. En tal sentido, es Gtil recordar que, si a los
programas se les asigna el papel de hacer operativas las
medidas de caracter general?, el diagnostico “situacional”
debe considerar como actores, aquellos que se relacionan
con el proceso de planificacion de las politicas. Asi, apa-
rece como uno de los actores, el Estado, por ser la auto-
ridad politica que, en lo formal, expresa ¢l consenso de
los diversos sectores sociales y asume la responsabilidad
de brindar atencién a los problemas de dichos sectores.

Sin embargo, como la accién del Estado “no puede ser
planteada tomando a la sociedad como mera receptora de
decisiones superiores, sino aceptando que los diversos
grupos sociales -y particularmente aquellos que se preten-
den beneficiar con el desarrollo-, son a la vez sujeto y
objeto del proceso™, aparecen otros actores en la escena
planificadora®. Tales actores, para efectos de la estrate-
gia de captacion metodologica planteada, se han denomi-
nado actores o grupos sociales afectados o méis vulnera-
bles por el problema objeto de intervencion y actores 0
grupos sociales involucrados en la atencion que pueda
ofrecérsele a los problemas diagnosticados.

Ampliando la definicién, por Grupos sociales afecta-
dos o mds vulnerables se entiende a aquellos individuos
en los cuales la problematica estudiada se manifiesta con
mayor rigor. Para efectos del diagnoéstico “situacional”, la
seleccién de esos grupos puede hacerse a partir de mues-
tras o estudios de casos y con base en criterios objetivos,

tales como:
a) Incidencia del problema,

b) Disponibilidad de recursos,
¢) Existencia de respuestas institucionales.

121

4



ArLerre PicHArDO MUNIZ

En el caso de la alimentacién, es posible seleccionar
como grupo social afectado, a un conjunto de individuos
que presenten sintomas de desnutricién severa, habitan-
tes de las zonas deterioradas del area metropolitana y
pertenecientes a familias que reciban salarios mensuales
inferfores al mas bajo de los minimos legalmente estable-
cidos.

Sin embargo, es util destacar que en ocasiones, la
escogencia de los criterios pueda estar orientada por de-
cisiones politicas.

Por Grupos sociales involucrados se entiende a aque-
llos que st bien no son directamente afectados por el
problema diagnosticado, podrian serlo por las soluciones
(que se llegaran a proponer. Ademas, son grupos que tie-
nen capacidad para influir en la toma de decisiones. Por
conslguiente, su apoyo, rechazo o indiferencia, pueden
meldic en el intlerés y decisién de brindar atencién a los
problemas diagnosticados.

3. TERCER MOMENTO:
DELIMITAR LA SITUACION.

¢] tercer momento dentro de la estrategia de captacion
metodologica para realizar el diagnostico “situacional”,
consiste en delimitar la situacién. Ello significa caracteri-
sar v analizar la accién de los actores, considerando el
comporlamiento de estos tanto en el momento en que se
realiza ¢l diagnoéstico, como en la tendencia historica que
origina y explica ese comportamiento, asi como en las
probabilidades futuras de evolucién del mismo. Para em-
prender esa tarea, se propone un procedimiento que in-
cluye Lres aspectos. Los cuales deben considerarse en un
orden 16gico y no cronologico y s¢ presentan en el grafico
sigulente.
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GRAFICO No. VI - 3
TERCER MOMENTO EN LA ESTRATEGIA
DE CAPTACION METODOLOGICA
PARA ELABORAR EL DIAGNOSTICO “SITUACIONAL™
Delimitar la situacion

Evaluar las respuestas {nstitucionales
ante cl o los problemas diagnosticados y
su incidencia en los grupos sociales con-
siderados como afectados.

DELIMITAR

LA Caracterizar a los grupos sociales afecta-
SITUACION dos: delectar, reconstruir y jerarquizar
sus nccesidades.

Examinar la actuacién de los grupos so-
clales, tanto afectados como involucra~
dos en cl o los problemas diagnostica-
dos.

A continuacién, se desarrollan algunos de los elemen-
tos por considerar en los ires niveles de analisis mencio-

nados.

3.1 EVALUAR LAS RESPUESTAS INSTITUCIONALES',

En este andlisis, es necesario considerar un nivel de
delimitacién de gran relevancia: no s¢ trata de evaluar
todas las acciones institucionales vinculadas con el area
de intervencién de interés, o con todo el quehacer de las
instituciones participantes, sino de seleccionar aquellas
acciones que, por su naturaleza, se vinculen con el pro-
blema diagnosticado y tengan algin nivel de incidencia
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con los grupos sociales considerados como afectados o
mas vulnerables.

Por otra parte, si los programas y proyectos se conci-
ben como las acciones mediante las cuales se hacen ope-
ralivas las politicas, entonces la evaluacién de las res-
pueslas institucionales debe partir del analisis del proce-
so de Planificaciéon de las politicas. En tal sentido, es
posible distinguir, con fines exclusivamente analiticos,
tres dimensiones para enfrentar tal labor.

CUADRO No. VI - 1
DIMENSIONES QUE DEBEN ABORDARSE EN LA
EVALUACION DE LAS RESPUESTAS INSTITUCIONALES ®

DE LOS EFECTOS
E IMPACTOS

sadas 0 actuales.

la accién conjunta de
las respucstas institu-
cionales formuladas
{tanto en el plano de los
normativo como de lo
programado) y las ope-
raciones reales ejecuta-
das

DIMENSION SE REFIERE A: CONDUCE AL:

DE LA la expresion formal de examen de los docu-

FORMULACION la politica por medio de mentos normativos y
mecanismos ¢ instru- programaéaticos para
mentos de accién tales evaluar el grado de co-
como leyes, decretos o herencla interna de
reglamentos, los mismos.

DE LA la cjecucién de respues- andlisis de las acclo-

OPERACION tas fnstituclonales pa- nes realizadas o en

proceso de realizacién.

analisis de las tmpli-
caciones ¢n los grupos
soclales afectados y
con la sociedad en su
conjunto
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En el analisis de la formulacién, interesa el examen,
de los documentos que contengan las politicas y accio-
nes, tanio en el nivel normativo (leyes, decretos, regla-
mentaciones) como programaticos (planes de desarrollo,
planes sectoriales, planes regionales, planes instituclona-
les, programas, planes de trabajo y proyectos). En el ana-
lisis de los documentos programaticos, algunos de los
elementios que se¢ pueden considerar, se refieren a la co-
herencia interna entre:

a) Diagnéstico y propuestas.

b) Objetivos y metas.

¢) Programas y proyectos.

d) Situacién inicial, estrategia y situacién deseada®.

Estos aspeclos sefalados son importantes porque per-
miten realizar una “lectura ideoldgica” de los textos y
deslindar las intenciones de una determinada respuesta
institucional. Sin embargo, por si solos son insuflicientes
para entender las Implicaciones de la misma en un con-
texto particular. Lo anterior lleva a plantear la dimension
referida a la ejecucién de las politicas. Esto implica que
el examen de las practicas reales no sicmpre se corres-
ponde con lo que ha sido formulado. Incluso, en ocasio-
nes se observan diferencias sustanciales entre lo postula-~
do y lo realizado.

En cuanto al andlisis de la dimensién operativa, este
debe realizarse distinguiendo dos niveles:

a) uno general, referido al quehacer institucional en su
conjunto; y

b) otro especifico, relativo a las acciones con incidencia
directa en los grupos sociales afectados por el o los pro-
blemas objeto de intervencion.

- -
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Algunos de los aspectos que pueden utilizarse en el
nivel general, son los siguientes:

a) Marco juridico-institucional en que operan las
instituciones y organizaciones que se estén considerando,
en lo relativo al tipo de legislacién que respalda su activi-
dad, los mandatos institucionales, los procedimientos ad-
ministrativos y operativos existentes.

b) Objetivos generales de las instituciones y organi-
zaclones consideradas.

c¢) Lineas de trabajo existentes!'”, considerando las
acclones, los programas definidos, el contexto socio-his-
torico en que se inscriben, la articulacién entre los mis-
mos y la existencia y niveles de coordinacién intra e
interinstitucional, entre olras cuestiones.

d) Las acciones realizadas, en término de su diver-
sidad y cobertura.

e) La organizacién interna, especialmente en lo refe-
rido a la asignacién y cumplimiento de responsabilidades.

fi  El presupuesto, que incluye inveniario de recur-
sos, capacidad instalada y posibilidades futuras de con-
tar con nuevas fuentes de financiamiento.

En el nivel mas especifico, la evaluacion debe centrar-
se en el examen de las acciones, involucrando a los gru-
pos sociales afectados y considerando como fundamenta-
les, los elementos siguientes:

a) Determinar el grado de cumplimiento de los ob-
Jetivos y metas en funcién del esquema de asignacién de
recursos.

b) Detectar la regularidad y calidad al prestar los
servicios, es decir, la eficacia y eficiencia institucional.

La evaluacién de las respuestas institucionales debe
iniciarse al identificar las instituciones responsables de

-
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brindar atencién al objeto de interés. En algunos casos,
pueden existir organismos no estatales (de caracter na-
cional o internacional) que también ofrezcan atencién en
ese campo, los cuales deben ser incluidos en el analisis.

El paso que sigue es tratar de buscar respuestas a las
interrogantes siguientes:

a) ¢Qué se esta haciendo?,
b) ¢Qué se hizo? y
c) ¢Qué se podra hacer?.

En la evaluacién de las respuestas institucionales, es
atil considerar dos criterios basicos:

a) Eficacia institucional: que se centra en la exis-
tencia de respuestas institucionales'?, El examen de la
eficacia debe referirse, fundamentalmente, a determinar
el grado ‘de cumplimiento de las metas y los objetivos
propuestos. Para esto, es necesario conocer la cobertura
de las acciones en términos del numero de beneficiarios y
la distribucién espacial y temporal de los mismos, lo que
lleva a plantear el concepto de eficacla significativa en
cuanto a la cantidad de atencién brindada y su vinculo
con el cumplimiento de los objetivos y metas propuestos.

Los criterios para determinar la eficacia significativa se
pueden definir comparando lo programado con lo ejecu-
tado, con base en el andlisis de la relacion entre varia-
bles de una misma categoria. Algunos de los ejemplos
que pueden ser considerados, son los siguientes:

a) Objetivos alcanzados versus objetivos programados.

b) Metas alcanzadas versus metas programadas.

c) Recursos efectivos versus recursos programados.

ch) Actividades realizadas versus actividades progra-
madas.
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d) Costo efectivo versus costo programado.
~ e) Costo unitario promedio efectivo versus costo unita-
rio promedio programado.

) Consumo medio de material efectivo versus consumo
medio de material programado.

g) Productividad del trabajo efectivo versus productivi-
dad del trabajo programado.

b) Eficiencia institucional: que se refiere a la cali-
dad de los bienes producidos y/o de los servicios presta-
dos. Esto involucra la racionalidad en el uso de los re-
cursos disponibles y la determinacién del impacto de las
acciones realizadas. Aqui, es importante plantearse la ne-
cesidad de desentranar hasta qué punto los efectos ob-
servados, luego de realizadas determinadas acciones,
pueden ser imputados exclusivamente a la realizacién de
las mismas. :

Si bien es esto un campo muy dificil de manejar, dada
la imbricacién de los fenémenos y relaciones sociales en
ello, puede ayudar la consideracion de los aspeclos del
contexto global en que se inscribe la ejecucién de las
acciones. Asimismo, pueden ser utiles los modelos expe-
rimentales y cuasi-experimentales, a pesar de las defi-
ciencias que puedan imputarseles®.

Para determinar la eficacia en la organizacion. admi-
nistracién y utilizacién de los recursos que permiten arri-
bar a los resultados finales exhibidos, se pueden utilizar
algunos criterios establecidos a partir de la relacién entre
variables de distinta categoria, tales como:

a) Objelivos alcanzados versus metas alcanzadas.
b) Objetivos alcanzados versus recursos gastados.
¢) Metas alcanzadas versus recursos gastados.

ch) Actividades realizadas versus recursos gastados.
d) Costo efectivo versus recursos gastados.

“

10O

PLANIFICACION Y PROGRAMACION SOCIAL

e) Resultados programados versus recursos gastados.

f) Resultados programados versus actividades realiza-
das.

g) Produccién efectiva versus costo efectivo.

h) Produccién efectiva versus recursos gastados.

{) Produccién efectiva versus metas programadas.

La eficiencia institucional, medida a través del impacto
en los destinatarios de las acciones realizadas, proporcio-
na elementos para el analisis de los efeclos. Para ello es
necesario profundizar en los procesos para construir, ve-
rificar y validar indicadores sociales, que sean capaces de
reflejar los problemas a que van dirigidas las acciones y
la magnitud de tales problemas, en funcién de las parti-
cularidades historicas de la sociedad que se trate. Para lo
anterior, hay que comenzar cuestionando la utilizacion
de listados de indicadores “pre-fabricados” por organis-
mos internacionales e instituciones del gobierno y subra-
yando la necesidad de someterlos a prueba en las instan-
cias de diagnéstico y evaluacioén; asignandole en tal pro-
ceso, un papel importante a aquellos sectores a los cua-
les van dirigidas las acciones institucionales. Lo que s¢
trata de resaltar es la orientacién teoérico-metodologica
que debe seguirse en la elaboracion del diagndstico “st-
tuacional’, para que sus resultados sean capaces de veri-
ficar el sistema de indicadores utilizados o bien dar suge-~
rencias para la construccion de otros Nuevos.

Los resultados de la evaluacién institucional deben
permitir el analisis de las posibilidades y restricciones del
quehacer institucional, en cuanto a su capacidad futura
para formular y ejecutar acciones. Es decir, se trata de
proporcionar elementos para la evaluacién ex-ante de las
acciones, que debe hacerse a la hora de proponer opcio-
nes de intervencién. En ello, es menester rescatar cuéles
experiencias son susceptibles de repetirse, cuales deben
re-formularse y cuiles no deben ser repetidas. Se trata,
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cntonces, de localizar la informacién béasica que permita
retro-alimentar la toma de decisiones para introducir,
mantener y modificar las medidas necesarias, asi como
suprimir las innecesarias.

3.2 CARACTERIZAR LOS GRUPOS SOCIALES AFECTADOS:
DETECTAR, RECONSTRUIR Y JERARQUIZAR SUS
NECESIDADES!Y),

El segundo elemento que se ha mencionado para el
tercer momento de la estrategia de captacién metodologi-
ca para claborar el diagnoéstico “situacional”, se refiere a
caracterizar a los grupos soclales afectados. Ello significa
detectlar, reconstruir y jerarquizar sus necesidades, en el
marco de lo que se ha conceptualizado y delimitado como
objeto de intervencién.

En tal sentido, se debe determinar como y en qué
medida el problema que se desea atender incide en los
grupos sociales afectados y cuales son las posibilidades
reales de que sus integrantes se interesen en participar
en las posibles opciones de intervencién. Esto altimo es
surnamente importante, ya que de lo contrario, las pro-
u.:nm_mm que sc realicen, seran elaboradas con criterios
téenicos y no, necesariamente, responderan a los intere-
ses y expectativas de dichos grupos.

{1 primer paso para realizar dicha caracterizacién con-
sisle en un acercamiento directo a dichos grupos, para
conocer sus condiciones de vida, sus niveles de organiza-
cion, etc. Para ello puede ser ttil, como mecanismo de
Insercion, el contacto con informantes claves, lideres de
la comunidad o representantes de las organizaciones
existentes. Sin embargo, para el trabajo posterior hay
que considerar otro tipo de acciones, por razones que se
explicaran mas adelante. Lo siguiente es la deteccién de
las necesidades sociales de los grupos afectados. El pro-
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cedimiento para llevar a cabo una tarea de tal magnitud,
es un trabajo de constante construccion que la Planifica-

cién debe asumir dentro del gran desafio de los anos

futuros. No obstante, con la tnica intencién de ir abrien-
do el camino que permita avanzar €n tal sentido. se pre-
sentan algunas ideas bdsicas como punto de partida.

La primera se reflere al contenido del concepto de
necesidades basicas!®. Para explicarlo resulta atll remi-
tirse al concepto de carencia, entendido como aquello de
lo que sc prescinde o no se tiene en cantidad que se
considere suficiente. Por lo tanto, la carencia permite de-
terminar la magnitud de un problema. El procedimiento
para determinarla debe orientarse hacia la comparacién
entre los requerimientos minimos de bienes (materiales e
inmateriales) y servicios necesarios para la subsistencia y
la disponibilidad de los mismos. La brecha resultante
permitira establecer el cardcter real de la carencia, en el
sentido de su existencia como tal. -

Para la realizaciéon de lo anterior, es importante el tipo
y nivel de desagregacién de las variables consideradas.
Por ejemplo, en el caso del problema nutricional, la pri-
mera relacion que surge es referida a la produccién de
alimentos. Si bien esto no deja de ser importante, no es
lo méas significativo en el calculo de las brechas, pues la
experiencia practica muestra que en la satisfaccion de las
necesidades basicas el factor mas decisivo es el acceso a
la distribucién de los recursos®®, Ahora bien, la carencia
no se constituye autométicamente en una necesidad,
sino en la medida que la carencia adquiere caracter im-
prescindible y ello esta mediado por la conciencia indivi-
dual y colectiva. Sin embargo, la conciencia no es un
resorte que salta en cualquier momento y ante cualquier
situacion.

“La conciencia actual de un grupo social es el re-
sultado de una praxis heredada (tradici6n), de una praxis
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vivida o adquirida como vlvencia (situacion) y de una
praxis predicional (prediccion)!'”,

... Los valores de la tradicién, situacion y predicciébn son
siempre el resultado de la confrontaciéon entre una estruc-
tura ideoldgica previa y la siluacién, en el marco dado por
la forma de insercion particular de cada grupo social en el
sistema-situacibn™'9,

En otras palabras, en la conciencia se manifiesta la
influencia que en el individuo ejerce la tradicién, en tér-
minos de valores, costumbres, creencias, etc., que le son
trasmitidos de generacién en generacién. Ademas, por su
experiencia, en especial lo atinente al tipo de problemas
que lo afectan y el grado de incidencia de estos y a sus
intereses y expectativas para el futuro. Este ultimo ele-
mento resulta importante en la medida que puede permi-
tir la determinacién de carencias, susceptibles de conver-
tirse en necesidades, Asimismo, en la conciencia se
expresa la ideologia, entendida ésta como una “concep-
ciéon del mundo ligada a una determinada forma de pro-
duccion”®, Esta se manifiesta en un sistema de ideas,
representaciones y valores que inciden en el comporta-
miento social del individuo y se cristalizan en una serie
de habitos, costumbres, iniereses, etc. sin que para el
hombre sea facilmente reconocible la presencia de la
ideologia en tales manifestaciones.

Ahora bien, el hecho de que determinados grupos per-
ciban ciertas carencias como necesidades, no significa
que automaticamente ello lleve a que realicen acciones
que les permitan satisfacerlas.

Por otra parle, las necesidades sociales de un grupo,
para que puedan ser consideradas como tales, deben ser
sentidas por este grupo, pues de lo contrario seran cons-
trucciones artificiales, ya sea de quien dlagnostica o de
algan otro agente. Asimismo, el nivel de percepcién de
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las necesidades y su expresién, puede estar vinculado
con los niveles distinguibles en la situacién. Es decir,
con: ,

a) El contorno [enoménico de los hechos sociales.

b) Las relaciones entre los hechos.

¢) Las articulaciones enire los hechos.

d) Los condicionantes, que en altima instancia, de-
terminan los hechos.

Obviamente, la expresién de necesidades se observara
con mas [recuencia en el primer nivel y cada uno de ellos
corresponderda a un grado de conciencia mas elevado®?V,
El nivel de conciencia con que se perciba y exprese una
necesidad, incidird en la posibilidad e intensidad con que
se enlrente, lo cual puede plantearse de manera indivi-
dual o colectiva. En esto ulttmo, es importante destacar
que la confluencia de intereses entre los Individuos que
componen los grupos sociales afectados, puede ser un
factor activador en la bisqueda de alternativas de aten-
cion para las necesidades. El interés de enfrentar colecti-
vamente la satisfacciéon de las necesidades, puede llevar
a la movilizacién u organizacién de los grupos sociales
afectados. En ello es posible encontrar niveles de partici-
pacién que se sitdan a lo largo de un “continuum” cuyos
extremos serian:

a) Actores con un bajo grado de organizacién, no orga-
nizados u organizados alrededor de un motivo cir-
cunstancial, en cuyo caso para, recabar su participacién,
puede ser necesaria una activacién por parte de agentes
exégenos; y

b) Actores con un alto grado de organizacién -formal o
no formal- cuya participacién puede ser abierta y espon-
tanea.
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Ahora bien, todas esas circunstancias no se originan
por relaciones mecanicas, automaticas y directas, sino
que estin mediadas por una serie de factores sociales,
econémicos, culturales, etc. y especialmente por las con-
diclones politicas particulares de una realidad social en
un momento histérico determinado. En tal sentido, puede
observarse que a través del desarrollo de la sociedad, las
necesidades del hombre aparecen histéricamente deter-
minadas por las condiciones sociales de produccién. Asi,
las necesidades del individuo en un régimen de produc-
cion primitivo difieren de las necesidades del individuo en
el sislema capitalista. En este ultimo, el mundo de lo
necesario se sitta en “lo econémico” y el hombre es pri-
slonero de ello sin que necesariamenle tenga conciencia
de que lo es. :

Mas aan, el tipo e intensidad de las necesidades esta
relacionado con el nivel de desarrolio alcanzado por las
fuerzas productivas y los cambios que se producen en los
niveles de incorporaciéon de los individuos a los procesos
socio-economicos, para satisfacer los requerimientos ge-
nerados por dicho desarrollo. En este proceso, juegan
un importante papel los valores culturales, es decir,
aquellas Imagenes, criterios, pautas, etc., que se reflejan
en los comportamientos generados por los patrones cul-
turales, entendidos éstos como reflejos mentales de una
situacion real atravesada por la ideologia prevaleciente.
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GRAFICO No. VI - 4
LOS NIVELES QUE MEDIAN ENTRE LA PERCEPCION
DE NECESIDADES SOCIALES Y LA BUSQUEDA
DE SATISFACCION DE LAS MISMAS
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La claridad de quien diagnostica sobre los aspectos
anteriormente apuntados y su habilidad para trasladarlos
al estudio particular de un caso concreto, determinara la
posibilidad de recolectar las informaciones basicas reque-
ridas para reconstruir las necesidades sociales de los
grupos afectados. Esto consiste en ordenar y analizar la
informacién recolectada en funcién de los intereses y ex-
pectativas de dichos grupos. En ello es necesario consi-
derar que en el interior de los mismos, pueden existir
niveles desiguales de insatisfacciéon de las necesidades,
asi como percepciones y expresiones distintas.

Los resultados finales de esas tareas deben permitir el
establecimiento de un inventario de necesidades de los
grupos sociales afectados. Dicho inventario debe ser una
sintesis de los resultados del analisis del problema que
se desea atender, sus determinaciones y la forma en
como éste, se manifiesta en los grupos sociales afectados
y no una lista de ideas sin estructura.

Los elementos que se deben considerar dependeran de
las caracteristicas del problema que se esté diagnostican-
do y del enfoque que se esté utilizando como referencia
explicativo. No obstante lo anterior, es posible sefalar la
conveniencia de incluir los elementos siguientes:

a) Tipos de necesidades.

b) Cuantificacién de la demanda actual por bienes y
servicios relacionados con el problema objeto de interven-
ci6én, asi como evolucién histérica de la misma.

c) Preferencias por determinados bienes y servicios.

ch) Inventario de los recursos que podrian aportar los
grupos sociales afectados para eventuales opciones de
atencién a sus necesidades.

d) Posibilidades de aportes concretos para tener ac-
ceso a los bienes y servicios.

El cuarto paso es, jerarquizar las necesidades, que
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consiste en identilicar aquellas que se manifiestan colec-
tivamente. Se deben considerar subgrupos que, dentro de

-los grupos socfales afectados, tienen un nivel mayor de

insatisfaccion de las necesidades.

Los resultados de los cuatro pasos que se explicaron
deben permitir caracterizar los grupos socilales afectados.
Sin embargo, antes de dar por finalizado este apartado es
necesario destacar la existencia de una serie de proble-
mas con que puede enfrentarse el diagnosticador.

Tales problemas se podrian agrupar en tres ordenes:

a) La mediacién que los lideres comunales, autori-
dades y funcionarios gubernamentales pueden
¢jercer en el proceso para detectar, reconstruir y
Jerarquizar las necesidades. En tanto que, sus
indicaciones no necesariamente van a responder
a los intereses y expectativas de la generalidad
de los integrantes de los grupos sociales afecta-
dos.

b) La vinculacién establecida entre los grupos so-
ciales afectados y quien diagnostica, ya que éste
no siempre puede tener claridad sobre el papel
que debe asumir. En tal sentido, no le corres-
ponde imponer sus ideas a los grupos con que
trabaja, sino mds bien, su funcién debe ser faci-
litar el surgimiento de condiciones para el desa-
rrollo de la participacion y organizacién de los
componentes de los grupos, que permita a sus
integrantes identificar sus necesidades y las po-
sibles formas de atencién que se les puede brin-
dar a las mismas.

En sintesis, debe procurar que los grupos socia-
les afectados lleguen a considerar al problema
como tal y se interesen en su atencién, mante-
niendo las condiciones cuando ya existen o con-
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tribuyendo a que afloren cuando estan en proce-
s0 de existir. :

¢) Los instrumentos de medicién utilizados. Este
punto se desarrollara mas adelante al abordar
los aspectos referidos a las técnicas de investiga-
cion??

GRAFICO VI - 5
CARACTERIZACION DE LOS GRUPOS SOCIALES

AFECTADOS

ACERCAMIENTO DIRECTO CON LOS
GRUPOS SOCIALES AFECTADOS

DETECTAR NECESIDADES SOCIALES

&

RECONSTRUIR NECESIDADES SOCJALES

&

JERARQUIZAR NECESIDADES SOCIALES
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3.3 EXAMINAR LA ACTUACION DE LOS GRUPOS SOCIALES
AFECTADOS E INVOLUCRADOS.

El tercer paso dentro de la estrategia de captaciéon me-
todolégica para elaborar el diagnostico “situacional”, es
examinar la actuacion de los grupos soclales afectados e
involucrados. En ello, la primera tarea consiste en identi-
ficar a los grupos sociales involucrados. En tal sentido,
es posible encontrar actores con un cierto nivel de orga-
nizacién -ya sea formal o no formal-pertenecientes a dife-
rentes tipos de asociaciones, cOmo por ejemplo:

a) Privadas

h) Corporativas o que defiendan intereses étnicos,
culturales, regionales, comunales, etc.

¢) Organizaciones populares.

ch) Partidos politicos.

d) Agrupaciones empresariales, de profesionales,
gremiales o trabajadores.

Ademas, deben ser considerados los centros de in-
fluencia, como por ejemplo, la Asamblea Legislativa y el
Poder Judicial.

Existen otros grupos sociales que, a pesar de no ser ni
afectados ni involucrados, pueden ejercer influencia en la
situacién y por lo tanto deben ser incluidos en el anali-
sis, entre ellos, el seclor privado nacional y los agentes
transnacionales (organismos internacionales y empresas
transnacionales). Por otra parte, es conveniente destacar
el papel jugado por los medios de comunicacion de ma-
sas al transmitir las opiniones de los grupos sociales.
Tales medios pueden ser utilizados por ciertos grupos,
bien para recabar el apoyo de la opinién publica, con el
fin de respaldar la intencién de imponer sus intereses, o
bien, para levantar importantes barreras en contra de la
intervencién planificada.
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La segunda tarea consiste en encontrar respuestas a
dos interrogantes basicas: ,

a) ¢Hasta qué punto los grupos sociales afectados
seran capaces de defender sus intereses para
que el problema sea atendido?

b) ¢Cual es la reaccion previsible de los grupos so-
ciales involucrados en términos de brindar su
apoyo, Oponer su resistencia o ser indiferentes
ante las medidas que se llegaran a proponer?

Dichas interrogantes se pueden especificar aiin mas en
las preguntas siguientes:

a) ¢Coémo se insertan los grupos sociales en la rea-
lidad diagnosticada?

b) ¢Como perciben la realidad?

c) ¢Cudles son sus intereses y expectativas?

ch) ¢Cual es el grado de desarrollo y nivel de estruc-
turacién organizativa con que cuentan?

d) ¢Cual ha sido la tendencia en su comportamien-
to histérico?

e) ¢Qué acciones pueden proponerse para el logro
de sus objetivos estratégicos y/o contingentes?

0 ¢Qué probabilidades de ejecucién pueden tener
las acciones que se propongan?

Ahora bien, como los actores no se encuentran aisla-
dos unos de otros, sino por el contrario, estan en interac-
cién permanente, y compiten por imponerse mutuamente
sus intereses, es posible que se establezca la competen-
cia entre ellos. Las modalidades que tal competencia asu-
ma dependera de la interseccién entre los intereses de
los diversos grupos. En funci6n de los niveles de conflicto
o contradicciones existentes entre los mismos, se delimi-
taran areas coincidentes y areas yuxtapuestas. La exis-

.
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tencia de conexiones y cOmpromisos entre los grupos y
las caracteristicas asumidas por tales relaciones, permiti-
ran deducir las posibilidades de alianzas y antagonismos

" entre ellos. Dichos antagonismos podran manifestarse en

forma encubierta o solapada o bien adquirir un caracter
de lucha abierta y encarnizada.

En resumen, el analisis de la acluacién de los grupos
sociales, a partir de las ideas sugeridas, debe aportar los
elementos necesarios para el analisis de viabilidad a que
se hace referencia en el Capitulo siguiente y culminar
con el establecimiento de la capacidad de respuestas de
dichos grupos ante el problema que se desea atender.

Finalmente, para cerrar este Capitulo puede ser de
utilidad presentar un grafico resumen con los elementos
constitutivos basicos de la estrategia de captacién meto-
dolégica para el proceso de elaboracién del diagnostico
“situacional”.
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GRAFICO No. VI - 6

EL PROCESO DE ELABORACION DEL
DIAGNOSTICO “SITUACIONAL”
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NOTAS

(1) Es conveniente aclarar que este capitulo se refiere al mé-
todo de Investigacién y no al método de exposicion.

(2) Aqui de lo que se trata es de rescatar la totalidad social
como perspectiva de analisis, tal como fue planteado en paginas
anteriores, al margen de las posiciones atomicistas y
organicistas que postulan que el todo es la suma de las partes
(por lo tanto es posible conocer las partes sin hacer referencia
al todo) y que todo tiene que ver con todo (por lo tanio no es
posible conocer las partes deslindando las relaciones y condi-
cionantes que la explican).

(3) Planificacién de Situaciones, op.cit., p.85.

(4) Cfr. cap.l.

(S) Sunkel, Osvaldo; “La tarea politica y leérica del Planifica-
dor en América Latina". En Garcia, Eduardo (Compilador), Pla-
nificacién del Desarrollo en América Lalina, op.cil.p.50.

(B) Sobre la necesidad que Hene el Estado de tomar en cuen-
ta diversos inlereses sociales, ver Capitulo 1V.

(7) En términos semanticos, evaluar significa “estimar, apre-
ciar, calcular el valor de una cosa”. Real Academia Espaiiola,
Diccionario de la Lengua Espariola, Madrid, XXI edicién, 1970,
p-592.

(8) Para una relacion mas detallada, Pichardo, Arlette; Eva-
luacién del impacto social: el valor de lo humano ante la crisis
y el ajuste, Buenos Aires (Argentina), Editorial Humanitas y
Maestria en Polilica Econémica para Centroamérica y el Caribe,
1992,

(9) Para la realizacion de este analisis, puede ser utilizada
como guia la propuesta de formulacién que se desarrolla en el
Capitulo siguiente.

(10) En rigor, se refiere a planes de trabajos. Sin embargo,
en vista de que en la generalidad de los casos, estos no apare-
cen debidamente formulados, se ha preferido utilizar la expre-
sion lineas de trabajo; incluso, en ocasiones, éstas ullimas apa-
recen bastante difusas.

(11) Para una relacion mas detallada de cdmo hacer una
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evaluacién, cfr. Pichardo, Arlette: Evaluacion del impacto soclal:
El valor de lo humano ante la crisis y el ajusle, op. cit.

(12) Por ejemplo, los enfermos que acuden a un hospital del
Seguro Soclal en busca de un servicio de salud y reciben aten-

cion médica, han obtenido una respuesta a su demanda. En -

esa medida ha existido eficacia institucional, independlente-
mente de la calidad del servicio que se le haya prestado.

(13) Sobre el contenido y uso de tales modelos, Cir. Weiss,
Carol: Investigacion evaluativa-métodos para determinar la efi-
clencia de los programas de accién, México, Editorial Trillas,
1978.

(14) La autora quiere dejar constancia de su reconocimiento
a Xinla Zuniga y David Smith, por las conversaciones sosteni-
das que le permitieron aclarar muchas de las Ideas expuestas
en este apartado.

(15) Esle concepto ha sido objelo de encendidas polémicas,
cuya consideracion rebasa los objetivos de este trabajo. Por eso
se trata de precisar la interpretacion asignada en la presente
reflexion.

(16) Esta situaciéon ha sido constatada en algunos trabajos
realizados, Cfr., principalmente. Organizacién Internacional del
Trabajo. Programa de Empleo para América Latina y el Caribe:
Criterios y Metodologias para la satisfaccién de necesidades ba-
sicas, Santlago (Chile), 1980.

(17) “La palabra predicién como anténimo de tradicion no se
usa aqui sinénimo de prediceion, con dos ¢. Su significado es el
de una praxis que no se ha vivido malterialmente pero que es
intelcctivamente concebida como representacién de una reali-
dad"., Matus, Carlos; Planificacién de Situaciones, op.cit.p.211
(aclaracion y subrayado del autor).

(18) Ibidem.

(19) Sobre el particular es importante anotar el papel que
pueden jugar las aspiraciones que se tengan para los hijos y la
influencla ejercida en los mismos al transmitirselas, como valo-
res de la prediccion,

(20) Esta tesis ha sido trabajada por Labastida, Jaime: Pro-
duccién. Ciencia y Socledad: de Descartes a Marx, México, siglo
XXI editores, 1969 y Silva, Ludovico: Teoria y praxis de la ideo-
logia, México, Edltorial Nuestro Tiempo, 1971.

-
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{21) Una interesante tipologia sobre los diversos estados en
la formacién de la conciencla social, puede encontrarse en

Matus, Carlos: Planificactén de Situaciones, op.cil., pp.226-9.

(22) En varlos paises y a diferentes niveles se han realizado
estudios en lo que se ha detectado la mediacion de los proble-
mas senalados. Sobre el particular Cfr. Pichardo, Arlette et al;
Estudio de las condiciones de salud del barrio el Kaliche de
Katanga, Santo Domingo (Repuiblica Dominicana), publicacién
de la Universidad Nacional ‘Pedro Henriquez Urena”; 1980; y
Zaniga, Xinia: La situacion del indigena y sus forma de organi-
zacién social. Un estudio de las reservas indigenas de Cabagra.
Salitre y Boruca. Tesis de Licenciatura en Trabajo Social, San
José (Costa Rica), Universidad de Costa Rica, 1981.
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CAPITULO VII

e FORMULACION DE PROGRAMAS
g DE DESARROLLO

| 1. Prioridades de intervencion: Identificar el grupo que
_ se atender4 en primera instancia, es decir, el grupo-

meta.

9. Marco estratégico: Identificar y seleccionar las
opciones de intervencién.

| 3. Marco de accién: Construir la trayectoria.

: 4. Marco institucional: Definir las responsabilidades
_” de ejecucion.
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1. PRIORIDADES DE INTERVENCION:
IDENTIFICAR A LOS GRUPOS SOCIALES QUE
SERAN ATENDIDOS EN PRIMERA INSTANCIA,
ES DECIR, AL GRUPO-META.

En la formulacién de programas, la experiencia muestra
que, por lo regular, no se dispone de una ilimitada dota-
cién de recursos que permita definir la cobertura del pro-
grama abarcando al total de individuos que integran a los
grupos sociales afectados. Por consiguiente, el Programa-
dor tiene que abocarse a la tarea de seleccionar una clerta
cantidad de individuos a los cuales se asignara prioridad
en la atencién que se brindard. A ese conjunto de indivi-
duos se les denominard grupo-meta del programa.

GRAFICO No. VII - 1
DEFINIR LAS PRIORIDADES DE INTERVENCION

DIAGNOSTICO PRONOSTICO
Situacién
futura

PRIORIDADES DE INTERVENCION

Tendencia

Situacion
inicial

Tendencla
Historica

“natural®
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Tal seleccién no debe realizarse arbitraria ni
azaristicamente, sino a partir de la definicion de criterios
objetivos. Para esto es menester considerar, fundamental-
mente, los elementos siguientes:

a) Caracteristicas e importancia del o de los proble-
mas diagnosticados.

b) Urgencia de plantear opciones de intervencién.

¢) Capacidad de las instituciones y organizaciones
involucradas para participar en la atencién del o de los
problemas, en términos de su disponibilidad y posibilidad
de movilizar recursos humanos, materiales, administrati-
vos, financieros, entre otros.

ara identificar al grupo-meta, se pueden considerar
diferenies factores o combinacién de ellos, lales como:

a) Ubicacion espacial,

b) Pertenencia a un grupo etareo,

¢) Parlicipacién en alguna rama de actividad econé-
mica, etc.

Asi, por ejemplo, en el caso de que los grupos sociales
alectados estén constituidos por desnutridos severos, se
podria seleccionar como grupo-meta a 10s nifnos menores
de dos anos. Esto ya que es sabido que la falta de protei-
nas en los primeros anos de infancia, ocasiona danos
Irreversibles en el cerebro humano que se evidencian en
una secuela de problemas limitantes del desarrollo fisico
y mental de los seres humanos.

Cabe senalar que, en ocasiones los criterios para selec-
cionar al grupo-meta pueden ser de tipo politico.

Por otra parte, en algunos programas puede ser conve-
niente definir prioridades de intervenciéon para ser pues-
tas en practica en diferentes momentos. Ello es recomen-
dable para el caso de programas con caracter experimen-
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tal que se formulen con el interés de sistematizar la ex-
periencia, para luego generalizarlos e institucionarlos
al convertirlos en actividades rutinarias de la instituciéon
responsable de su ejecucion.

2. MARCO ESTRATEGICO: IDENTIFICAR
Y SELECCIONAR LAS OPCIONES DE
INTERVENCION. 4

Los resultados del diagnéstico “situacional” permiten
caracterizar la situacién inicial y delinear mejor a la si-
tuacién futura. Por su parte, definir prioridades acota el
campo de la intervencion programada. Por lo tanto, el
paso siguiente es disefiar las posibles opciones de inter-
vencion, susceptibles de ser seleccionadas.

Para dar inicio a ese proceso, €s necesario identificar
una determinada fuerza social(’) que respalde las pro-
puestas que se disefien. Ademas, COnocer los objetivos
tanto de esa fuerza social como de las otras fuerzas so-
ciales que actuan en la escena politica y el posible nivel
de inlerferencia entre éstas. Esto con el propésito funda-
mental de delimitar con mayor precisién, el ambito de
accién en el que es posible proponer opciones de inter-
vencién que tengan un cierto impacto, en la direccionali-
dad del proceso socio-economico del pais, region, etc.,
que se trate.

2.1. IMAGEN-OBJETIVO: DEFINIR LA SITUACION QUE SE
DESEA ALCANZAR.

La primera tarea consiste en caracterizar la situacién
que, con el propdsito de superar la situacién inicial y
obviar la situacién futura, se desea alcanzar. Asi, se debe
plantear la primera aproximacién de la imagen-objetivo,
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Cuadro VII-1
Imagen-Objetivo: Elementos, caracteristicas y requisitos

ELEMENTOS

CARACTERISTICAS

REQUISITOS

Activos: que implican
la modificacion o crea-
ciéon de actitudes,
mentalidades e institu-
ciones.

Condicionantes: que
aluden a la potenciali-
dad relativa de la do-
tacién de los recursos
y sus limitaciones.

a)

b)

<)

Clara: para poder cumplir
con su papel orientador.

Precisa: debe contener los
elcmentos necesarios y su-
ficlentes para comprender
la situacién que se desea
alcanzar. No le compete
definir metas especificas.

Realista: debe tenerse con-
ciencia de las limitaciones
que ¢l momento historico
impone; pero, al mismo
tiempo. tratar de hacer
propuestas que signifiquen
un grado de avance en la
transformacién buscada.

a)- Representacison: debe responder a los intere-
ses y aspiraciones de los grupos sociales mas
representativos y a los problemas de dichos

grupos.

b) Validez: se refierc a la viabilidad, es decir, a la
posibilidad de alcanzar la situacion deseada.

¢} Singularidad: Su construccion debe rcalizarse
con categorias capaces de reflejar la realidad.

d) Significacién direccional: debe centrarse en los
elementos mas importantes del proceso de
desarrollo. no convertirse en una simple
relacién de objetivos diferentes con jerarquia
diversa.

e) Capacidad semidtica: su singularidad debe
expresarse en unos cuantos simbolos genéri-
cos que sean capaces de expresar los proble-
mas y sus soluciones.

Fuente: Elaborado a partir de Estrategia y Plan, op. cit. pp. 19-75.
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Es pertinente sefalar que, tanto durante el proceso de
disefio de opciones de intervencion, como en la ejecucion
de la alternativa seleccionada, la imagen-objetivo es
orientadora. Esto en el sentido que cumple el papel de
indicar hacia donde debe encaminarse el proceso de de-
sarrollo. De la comparacién de ella con el pronéstico,
se evidencia la brecha entre la situacién postulada como
deseada y la situacién pronosticada como futura.

GRAFICO No. VII - 3
IDENTIFICAR LA BRECHA ENTRE
SITUACION FUTURA Y SITUACION DESEADA

DIAGNOSTICO PRONOSTICO

Tendencia
Histérica

PRIORIDADES DE INTERVENCION

S{tuacion
deseada

IMAGEN-OBJETIVO

BRECHA

Ahora bien, como el interés de la Intervencién progra-
mada es modificar 1a tendencia “natural” de los aconteci-
mientos, con el fin de lograr la situacién deseada, enton-
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ces el paso siguiente es definir, utilizando la logica, expe-
riencias previas, hipétesis teéricas, etc., las posibles op-
ciones que puedan contribuir a cerrar la brecha, para lo
que se considera la estrategia general.

2.2 ESTRATEGIA: ViA QUE SE UTILIZA PARA LOGRAR LOS
PROPOSITOS PERSEGUIDOS,

En una primera aproximacién, la estrategia puede defi-
nirse como la via que permite cerrar la brecha entre la
situacién futura y situacién deseada.

GRAFICO No. VI - 4
FORMULAR LA ESTRATEGIA

DIAGNOSTICO PRONOSTICO
% Tendencia %
“natural”
4LCOMO

PRIORIDADES DE INTERVENCION | oGhniar
BRECHA

Situacion
descada

IMAGEN-CBJETIVO

Tendencla
Histérica

TEGIA
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En la jerga militar, el término estrategia es utilizado
para designar la forma de llevar a cabo determinadas
operaciones militares. En tal sentido, su formulacion par-
te cuando se confrontan las [uerzas opuestas que luchan
unas contra otras para imponer sus intereses, en una
situacién en la que lo planeado se pone en praclica, y de
la que se sale retro-alimentado y renovado. La Planifica-
ci6n Estratégica pretende rescatar esa concepclén de es-
trategia, al plantearla no como una cueslién de mera
racionalidad técnica, sino de lucha entre oponentes para
el logro de determinados objetivos. De ahi que la formu-
lacién de la estrategia debe apoyarse en:

a) El diagnéstico, de cuyo anélisis se derivan las po-
sibilidades y restricciones de intervencién para el logro de
la imagen-objetivo propuesta.

b) En la {rayectoria, entendida como el curso de ac-
clones que permita alcanzar la imagen-objetivo. Esto ulti-
mo se tratara més adelanie.

Obviamente, un planteamiento en esos lérminos re-
qulere como categoria central del analisis a la VIABILI-
DAD, entendida ésta como la posibilidad de ejecutar las
acciones que se propongan. En ello el Programador debe
tener en cuenta que la viabilidad no es una condicién
estatica, sino que se puede ir construyendo en funcién
de las condiciones histéricas particulares de la situacion
en que se planifique.

En el analisis de la viabilidad, en su sentido mas am-
plio, hay que incluir la consideracién de una serie de
{actores interrelaclonados, que inciden en la puesta en
préctica de una estrategia. Ellos son:

a) Técnicos en relacion con la existencia, acceso, dis-
ponibilidad y capacidad para movilizar los requisitos ma-

1R8N0
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teriales (por ejemplo. insumos), humanos (tales como
personal calificado) entre otros.

b) Financieros relalivos a la posibilidad real de con-
tar con los recursos monetarios que sean requeridos.

¢) Juridicos, que incluye dos dimensiones: una refe-
rida a la legislacion existente; y otra a las reglas, normas
y procedimientos administrativos de las instituciones in-
volucradas en la ejecucion del programa.

d) Politicos, relativos a la actuacién de las fuerzas y
grupos sociales presentes en la escena politica en que se
inscribe la problematica que se pretende atender.

e) Socloculturales, que son los valores, mnormas,

creencias, actitudes y mentalidades que pueden incidir
en la ejecuciéon de las propuestas.

) Institucionales, que abarcan las cuestiones referi-
das a las practicas organizativas que pueden favorecer u

obstaculizar la intervencion.

Sobre estos elementos se insistira mas adelante, al

abordar la formulacién de la trayectoria.
Una vez que se han elaborado las posibles estrategias

capaces de contribuir a cerrar la brecha, el paso siguien-
te es analizarlas a la luz de:

a) Su relacion con los objetivos de desarrollo de la
fuerza social que respalda la propuesta.

b) El papel del Estado y las areas de intervencién
definidas dentro de los intereses institucionales.

¢) La actuacién de los grupos sociales afectados y de
los grupos sociales involucrados en la problematica obje-
to de intervencion.

ch) La disponibilidad de recursos.

d) La eficacia de las propuestas para atender los

problemas considerados.
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Los resultados de tal confrontacién permitiran deslin-
dar las ventajas y desventajas de cada una de las opcio-
nes formuladas. A partir de esto, es posible seleccionar la
que se considere mas viable. Escogida la estrategia, se
pasa a la elaboracién de:

a) Los objetivos y metas que se desean alcanzar.
b) La trayectoria o conjunto de acciones que permiti-
ran alcanzar la situacion deseada.

2.9 ORJETIVOS Y METAS: ESTABLECER LOS PROPOSITOS
BUSCADOS,

La estrategia es un lineamiento de caracter general que
(debe hacerse operativo. La primera via para lograrlo es
mediante el establecimiento de los propositos buscados,
eslo es, objetivos y metas.

Los objetivos se consideran como los fines perseguidos
y se establecen en funcién de los recursos disponibles.
Se clasifican en:

al  Objettvos_generales : deben satisfacer
un minimo de consenso social, especialmente de los gru-
pos soctales alectados e involucrados.

b Qbjelivos especificos: deben derivarse en forma 16-
e de los penerales, y constituir puntualizaciones de
auellos, Ademas, deben ser compatibles entre si y al-
catzar un grado de operatividad tal que se garantice su
iesura y factibilidad.

1622
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GRAFICO No. VII - 5
ESTABLECER LOS PROPOSITOS

DIAGNOSTICO
Situacién
inicial

PRIORIDADES DE INTERVENCION
BRECHA

Situacion
descada

IMAGEN-OBJETIVO

PRONOSTICO

Situacién
futura

Tendencia

Tendencia
Histérica

(COMO

En la formulacién de los objetivos generales, es conve-
niente centrarse en las ideas fundamentales que subya-
cen en el programa, ya que muchos objetivos pueden
llevar a confusiones y ambigiiedades, o bien pueden ser
compelitivos 0 complementarios. Sélo en circunstancias -
culdadosamente estudiadas es recomendada formular va-
rios objetivos a la vez. En esos casos. hay que definir
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explicitamente la relacion existente entre los mismos. asi
como considerar si es necesario establecer jerarquia entre
éstos. Es igualmente importante no confundir los objeti-
vos con los medios. Los primeros son los fines persegui-
dos y los segundos los recursos necesarios para lograrlo.
Por otra parle, en la elaboracién de los objetivos deben
tratar de incluirse las cuestiones siguientes:

a) La generacién de actividades consideradas como
estables o permanentes(’).

b) La participacién en forma directa del grupo-meta
en la ejecucion y evaluacion del programa(®).

Asimismo, los objetivos especificos deben ser traduci-
dos en melas. El establecimiento de éstas requiere que se
fije el periodo en que se pretenden lograr. Una vez que se
han definido los objetivos y metas del programa, hay que
realizar un analisis de coherencia interna entre éstos, asi
como con respecto a la estrategia. En el caso que se
delecten incoherencias o contradicciones, hay que proce-
der a reformularlas.

3. MARCO DE ACCION:
CONSTRUIR LA TRAYECTORIA.

El punto que sigue a la formulacién de los objetivos y
metas, es construir la trayectoria de accién. Esto consiste
en identificar, seleccionar y ordenar en una secuencia
temporal, las acciones que permitiran el cumplimiento de
los objetivos y metas propuestos para alcanzar la situa-
cién postulada como deseada.

Al construir la trayectoria, la identificacion de las ideas
se refiere a definir el contenido esencial de los proyectos.
Por ejemplo, de divulgacion, capacitaciéon, creacion de
empresas, construccion de viviendas, cuido y conserva-
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cién de viviendas, etc.(*): En esla labor €s conveniente
involucrar al grupo-meta, para garantizar que las accio-
nes que se enuncien respondan a los intereses y expecta-
tivas de éstos. Ademas se debe tener en cuenia que para
cada objetivo especifico debe identificarse, al menos una
idea.

Identificadas las ideas, se pasa a seleccionar y ordenar
aquellas que. integraran la trayectoria. En otras palabras,
se trata de una evaluacién ex-ante. En el Cuadro VII-2,
se sugiere un procedimiento para seleccionar las ideas.

De la seleccién de las ideas resulta el inventario de las
acclones necesarias para los propdésitos del programa.
Sin embargo, el que éstas sean incluidas en el programa
dependera de su probabilidad de ejecucion. Para determi-
nar tal probabilidad debe realizarse un analisis de viabili-
dad, considerando los elementos que a continuacién se
detallan:

a) La viabilidad técnica: se refiere a la existencia,
acceso, disponibilidad y capacidad para movilizar los re-
cursos materiales, humanos, instituciones, etc. y condu-

ce al cxamen de:

. estimacién de las necesidades de determinados
bienes y/o servicios que requiera el grupo-meta,

- capacidad instalada,

- requerimientos necesarios y disponibles, tanto
provenientes de las instituciones involucradas
como del grupo-meta,

. existencia de obras de infraestructura (social o
de produccion),

- necesidades de inversion(5).

Es pertinente sefalar que en esto lo que interesa es
una estimaciéon aproximada mas que una medicién preci-
sa.
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; DIAGNOSTICOl
TENDENCIA
HISTORICA

TENDENCIA
“NATURAL"

PRONOSTICO

SITUACION
FUTURA

IMAGEN.OBJETIVO | |

ESTRATEGIA

OBJETIVOS METAS

CUADRO VIiI-2

PROCEDIMIENTO PARA

LA SELECCION DE ACCIONES

INTEGRANTES DE LA TRA YECTORIA

LISTADO | INVENTARIO DE IDEAS
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b) La viabilidad financiera: con ésta se trata de de-
terminar la posibilidad real de contar con los recursos
monetarios que S€ necesitan para llevar a la practica las
acciones que S€ propongan. En ello hay que tener én
cuenta los recursos propios, las posibilidades de recibir
donaclones y subsidios, asi como el acceso a créditos, el
tipo de interés de estos, la cuantia de los desembolsos,
los periodos de gracia, etc.

¢) La viabilidad juridica: es relativa a la compatibi-
lidad de las acciones con el marco ucn&oo.iwgcgosﬁ
en el que las mismas s€ inscriben. Esto remite al analisis
de los siguientes factores:

- leyes nacionales, acuerdos regionales, sub-

regionales, locales, etc.,

- leyes de creacién de las instituciones involucra-

das en la ejecucion del programa,

.  normas, procedimientos, reglamentos internos,

etc.,
. decretos relativos al area de intervencion del pro-
grama,

- leyes que rigen para todas las instituciones del
gobierno central (por ejemplo, 1as del Servicio Ci-
vil).

ch) La viabilidad politica: su centro de interés es la
confrontacién de las acclones seleccionadas con los inte-
reses y expectativas de los grupos sociales afectados y de
los grupos sociales involucrados, con el proposito de de-
terminar como tales acciones los afectardn y cuales
seran sus posibles reacciones ante las mismas.

d) La viabilidad socio-cultural: atane a los valores,
normas, creencias, tradiciones, costumbres, actitudes y
mentalidades que pueden incidir en la ejecucién de las
acciones. En algunos casos pueden erigirse en obstaculos
{rremovibles y en otros €s necesario generar condiciones
para su transformacion. Este tipo de viabilidad se distin-

PLANIFICACION Y PROGRAMACION SOCIAL

gue de la politica en el sentido que ésta s€ refiere a la

medida en que una accién puede responder a las condi-
ciones culturales arraigadas en una poblacion; mientras

. que la viabilidad politica s€ centra en la capacidad de~

reaccién de esa poblacién y Su nivel de respuesia en
cuanto a la aceplacién 0 rechazo de las acciones Ppro-
puestas. 7
e) La viabilidad institucional: s¢ refiere a las condi-
ciones organizativas existenies en una institucién que
pueden favorecer u obstaculizar la gjecucion de las pro-
puestas. Tales condiciones no. necesariamente, aparecen
formalmente establecidas. La mayoria de las veces son
vnoooaaaoaom rutinarios establecidos por la costumbre.
Las pautas manananm que permiten ordenar un proce-
dimiento para hacer operativo ese analisis, han sido de-
sarrolladas por Carlos Matus en “Estrategia Yy Plan” y
“Planificacion de situaciones”. A continuacion, se presen-
tan aquellas ideas consideradas atiles para 108 {ines de
este trabajo (). El punto de partida es la ooanonmwﬁod
especifica de cada uno de los grupos sociales considera-
dos con las acclones seleccionadas, al seguir la légica

que expresa el grafico a continuacion.
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GRAFICO No. VII - 7

CONFRONTACION DE [LAS ACCIONES SELECCIONADAS
CON LOS INTERESES Y EXPECTATIVAS

DE LOS GRUPOS SOCIALES

INTERESES/EXPECTATIVAS
NSIONES SRUPOS ATECTADOS
SELECCIONADAS m%%gw NP8 NV
IALES CRADOS
CONFRONTACION
PARA DETERMINAR
JQUE SIGNIFICAN LAS
ACCIONES PARA LOS GRUPOS
CONSIDERADOS?
El BENETICIO {+)
SOCIAL ECONOMICO POLITICO
(LEGITIMIDAD O (EXCEDENTES. INGRESOS  (FUERZA ENTENDI-
PRESTIGIO) Y/O ACCESO A DETERMI- DA COMO
NADOS BIENES O EXPRESION DE
SERVICIOS) PODER)
E
m AMPLIO (++)
o m APOYO (+) *gzag
2] ]
ACTITUDES INDIFERENCIA (+-) -
TOTAL {(--)
RECHAZO (-} PARCIAL ()
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Es conveniente destacar que una accién puede signifi-
car un beneficio para un determinado grupo social, sin
que ello necesariamente se traduzca en un Q.umﬁo para
otros y viceversa. Por e¢jemplo, un grupo social puede
ampliar el margen de los excedentes econémicos Rn_EM
dos por el aumento del precio de sus vz.vacﬁow en e
mercado internacional, sin que ello necesariamente wﬁa.z-
fique un costo directo para otros grupos. Por .oc..w parte,
para ordenar la informacién obtenida del mﬁ.,mrm_m mbnmw
rior, puede utilizarse como instrumento una "matriz” de
tipo que se ilustra en la pagina siguiente.
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Una vez que se ha ordenado la informacién, es posible
realizar una sintesis que dé una idea sobre las prediccio-
nes siguientes:

—C
TR

A

a) Del comportamiento probable de cada uno de los

:

grupos ante las acciones consideradas.
b) Del comportamiento de los diferentes bloques en

GENERAL
SINYESIS
GENERAL

INDUFE-

SINTEMS
total | PARCIAL

que se han agregado los grupos (grupos sociales afecta-
dos, grupos sociales involucrados, aparato del Estado y
H centros de poder), tomando en cuenta la existencia y
: niveles de conflictos en el interior de los mismos.

¢) De las posibilidades de alianzas y conflictos entre

RECHAZO

RENCIA

ACTITUD FRENTE A LAS ACCIONES

: 1~ .v, los diferentes grupos considerados (7).

A %
m ] m La sintesis final de tales predicciones debe llevar a
= M identificar 1a viabilidad politica inicial de cada una de las

ACTITUDES DE LOS GRUPOS SOCIALES

acciones consideradas. En esto, lo 6ptimo seria contar
con el apoyo irrestricto de los grupos sociales mas signifi-
cativos. Sin embargo, como esto pocas veces sera posible,

SINTESIS
GENERAL

SINTERIS
P
SINTESTS
GENERAL

CUADRO VIHI-3

AS

_— 3 : es menester procurar el mas amplio apoyo posible del
grupo-meta y, al menos, la no Interferencia o el minimo

RA ORDENAR LA INFORMACION RECOLECTADA

TACION DE L

waus rees i rechazo de los otros grupos que tengan un importante

; peso en la toma de decisiones. Esto significa que se debe
s : tener presente que la viabilidad politica depende de la
Hs f medida en que el poder relevante de los grupos que apo-
yan las acciones, sea superior al poder de los grupos que

ECONOMICO POLITICO

RELACION COSTO-BENEFICIO

las rechazan.

MATRIZ PA

de las acciones para Se€r incluidas en la trayectoria de
accién y luego pasar a ordenarlas en una secuencia tem-
poral. En ello es necesario enfrentar dos drdenes de pro-

blemas:

CRITERIOS | sOCIAL
socisl »fecrado
NNTESS
PARCIAL

Bloque 1; Grupo
social sfeotado

« resto del grupe

Bloges /1: Grapos
doe
partidos clitico
prive
dm
s
popdaras
Py Sieod
de wabsjadorss,
"
SINTESIS
PARCIAL

EN LA CONFRON
CON LAS ACCIONES CONSIDERADAS

_,
,
pepRUEn ﬂ Establecido lo anterior, €S posible elaborar un listado
_
!
|

H a) El establecimiento de la trayectoria en el tiem-
,“ po, es decir la ordenacién de 1as acciones en etapas. Los
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criterios que se deben considerar para realizar tal orde-
nacién, son los siguientes:

- técnicos, referidos a la eficacia econdémica en tér-
minos de la utilizacién de los recursos;

- politicos, relativos a la eficacia politica en fun-
cién del juego de [uerzas establecido entre los
grupos, y el posible nivel de interferencia de los
mismos en la ejecucién de las acciones.

De tal forma que:
GRAFICO No. VII - 8

CRITERIOS PARA ESTABLECIMIENTO
DE UNA TRAYECTORIA FINAL

CRITERIOS definen una TRAYECTORIA
TECNICOS |[—— oo stin
que es util
TRAYECTORIA
IFINAL

CRITERIOS deflinen una TRAYECTORIA
POLITICOS il FOMTICA

que es necesaria
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b) FEl anélisis de coherencia, con la imagen-objetivo
del conjunto de acciones que constituyen una etapa.

La realizacién de esto supone un “juego de imagina-
cién real” contra la naluraleza, para llevar a cabo el exa-
men entre:

- Cada accién con respecto a la imagen-objetivo, y
- El conjunto de acciones en relacién con la ima-
gen-objetivo.

Abordados los problemas anteriores, es posible tener
una definicién inicial de la trayectoria, que debe confron-
tarse con la estrategia, objetivos y metas del programa.
Esto lleva a que nuevamenie se plantee que el disefo de
las opciones de intervencién no €s un proceso lineal. Por
el contrario, entrafia una evaluacién y formulacién per-
manentes. De este modo, el disefio de la trayectoria su-
pone una primera elapa en la que se definen las acciones
que la integran; ademds una serie de etapas sucesivas
para determinar si la (rayectoria continaa sin variaciones
o si hay que replantearla. Esto es particularmente impor-
tante, sobre todo si se toma en cuenta el hecho de que
las acciones de una trayectoria pueden interactuar con
las de otras trayectorias definidas por otros grupos socia-
les. Ademas, que en el proceso de su actuacién los gru-
pos sociales podran ganar o perder poder.

Lo anterior lleva a que se plantee la necesidad de
realizar una simulacién en los términos siguientes:
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GRAFICO No. VII - 9
EJERCICIO DE SIMULACION PARA
CONSTRUIR LA TRAYECTORIA

HIPOTESIS
a) ACCIONES DE FAVORECEN
OTROS GRUPOS NO INFLUYEN _§ms_.10m2~
SOCIALES OBSTACULIZAN ik e
b) OTROS
ELEMENTOS

—Exégenos (que

estan fuera de la

altiadbn ™~ Interficren

—Contingentes gy
(coyunturales) s Mo interfieren ¢ B

—No previstos,
(circunstancias
referidas a fené-
menosa naturales)

Como puede deducirse, formular la trayectoria no es
simple, pues la probabilidad de que haya un cambio de
una situacién a otra esta determinada por la correlacion
de {uerza entre aquellos grupos sociales que apoyan o se
oponen a dicho cambio. Esto hace que la trayectoria de
una estrategia no sea una mera sucesién probabilistica
de w:cmaﬁsam predecibles, sino la simulacion de innume-
M_Mwwwmomweonnm de enfrentamiento entre los grupos consi-

A estas alturas de la exposicién, es necesario conside-
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rar de nuevo el hecho de que la viabilidad no es una
categoria dada, sino que se va construyendo a lo largo
del proceso, en el que las nuevas siluaciones producidas
por la ejecucién de las acciones consideradas inicialmen-
te viables, abren nuevas posibilidades de accién.

De ahi enlonces, que resultan utiles los conceptos de
requisito de viabilidad y viabilidad resultante. El pri-
mero se refiere a la probabilidad minima de que una
accion pueda realizarse en una situacion; y el segundo, a
la probabilidad de que otras acclones puedan realizarse
en la situacién transformada a causa de la materializa-
cion de acciones anteriores pertenecientes a la estrategia
de un mismo grupo social.

La comparacién entre el requisito de viabilidad y la
viabilidad resultante, lleva a plantear de nuevo la eficacia
de una accién, y distingue entre la eficacia direccional
y la eficacia procesal. La primera sc refiere a sl una
accién es o no eficaz para alcanzar una determinada
imagen-objelivo; mientras que la segunda, se reflere al
conjunio de acciones y a la ordenacién o secuencla de
las mismas en una lrayectoria que apunte hacia una
determinada imagen-objelivo.

Por otra parte, el curso de una trayectoria no €s conti-
nuo en su direccion ni constante en su velocidad; sino
mas bien, es un proceso irregular que puede basarse en:

a) AVANCE, que es cuando en una situacion especi-
fica se introduce una accién cuyo aporte es significativo
para el logro de la imagen-objetivo.

b) RETROCESO, es cuando se introduce una accién
que supone anular momentaneamente la transformacién
que se habia generado con una accién previa. Esto puede
ser requerido cuando se presentan obstaculos que impi-
den continuar con el proceso y que amenazan con Su
sobrevivencia;

¢) CONSOLIDACION, es cuando se incorpora una
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accion cuyo aporte en el avance hacia la situacién desea-
da no es significativo, pero que se traduce en una mayor
estabilidad de lo nuevo construido;

d) SALTO ADELANTE, es el caso en que se incorpora
anticipadamente una accién de gran significado para el
logro de la situacién deseada y que acorta el recorrido
hacia ésta.

Asi, la légica basica de una trayectoria de transforma-
cién se resume del modo siguiente:

“El arte de unir, sumar y avanzar, en el tiempo preciso,
es en sintesis el arle de conducir como lider una determi-
nada estrategia. Unir para consolidar el apoyo logrado,
sumar agregando nuevas fuerzas sociales favorables al
proceso perseguido y avanzar hacia nuevas metas sobre
la base del mayor poder obtenido es la esencia de la
cueslion que plantea el cumplimiento de una estrategia”(®).

4. MARCO INSTITUCIONAL: DEFINIR LAS
RESPONSABILIDADES DE EJECUCION.

Construida la trayectoria de accién del programa, es
necesario definir cuales entidades asumiran la responsa-
bilidad de traducir las acciones en proyectos operativos o
de intervencién, y cuales los ejecutardn y evaluaran; asi
como también, cudles prestaran su colaboracién. En esto
es necesario hacer las indicaciones por direcciones. de-
partamentos, secciones, unidades, etc., segan sea la divi-
sion administrativa adoptada por la entidad que se trate.

La definicion del marco institucional supone llevar a
cabo una serie de conversaciones y negociaciones entre
los representantes de las diferentes instituciones y orga-
nizaciones involucradas. Esto con el propésito de arribar
a convenios y acuerdos que garanticen una efectiva movi-

-
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lizacion de los recursos necesarios para la ejecucion del
programa(’).

Las caracteristicas del programa definiran el tipo de
instituciones que deberan incluirse en el marco institu-
cional.

NOTAS

1) En términos simples se conceptualiza como un grupo so-
cial que posee o controla recursos de poder.

2) ~Se entlende por actividades estables de desarrollo momﬁ
aquellas de caracter permanenie y .?:n_b:nazwz_w auto-soslenido
destinados a generar efeclos positivos en la condicion social y en
la calidad de vida del grupo-meta. En el primer caso. se trala Qm,
actividades destinadas a elevar y dignificar el "status™ y m—. “rol
de los individuos y su comunidad en la economia Yy la sociedad
nacionales. como las participativas (participacion. E:.onmmno: y
co-gestion); e generacion de empleo e ingreso {promocién y orga-
nizacién de empresas y actividades productivas urbanas y rura-
les); de capacitaciéon profesional {capacitacion y Q:ﬁm:n:ggmo
para el trabajo); y de educacion fextension de servicios educati-
vos conuvencionales). En el segundo, de actividades destinadas a
generar y/o ampliar la cobertura de los servicios de infraestruc-
tura social. como los de salud (ilnmunizacién y prevencion de
enfenmedades. servicios médico-asistenciales, produccién y abas-
(ecimiento de medicamentos Yy equipos médicos); asentamientos
humanos (vivienda. servicios comumnitarios. infraestructura urba-
na y de saneamiento, desarrollo y Enx&ﬂnh.&d urbanas, etc.);
nutricién (produccion, distribucion y conservacion de alimentos,
etc.); y otros™.

Elementos para una guia de Evaluacion y Seleccion de proyec-
tos de Desarrollo Social, op. ciL., p.17 (subrayados del mcn.i.

3) Esto es algo sobre lo que nunca se insistira los suficiente.

4) Para la definicién de las ideas, puede ser utilizada una

179




ARLETTE PicHARDO Muniz

serie de Lécnicas que permiten obtener informacion prospectiva.
Cfr. Anexos Nos. 4 y 6.

5) Sobre el particular, cfr. Elementos para una guia de Eva-
‘luacion y Seleccion de proyectos de Desarrollo Social, op. cil.,
pp. 26-33.

6) Para ahorrar espacio no se haran citas expresas.

7) De lo que trala es, con base en los resullados del diag-
néstico, de realizar una aproximacién mas fina para deslindar
el comportamiento de los grupos sociales alectados y de los
grupos sociales involucrados.

8) Estrategia y plan, op.cit., p.125.

9) En el anexo No. 3 se presentan algunos de los elementos
que deben considerarse en la elaboraciéon de convenios
interinstitucionales.
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