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Prologo

Durante las tres décadas de trabajo conjunto entre los gobiernos de los paises
latinoamericanos y losiorganismos de las Naciones Unidas, en actividades y
programas en el campo del desarrollo social, se ha reafirmado con creciente
validez la necesidad de enfrentar los problemas que restringen y menoscaban
el bienestar de la poblacién dentro de un marco de acciones y politicas globales
que emanen de procesos planificados de desarrollo. Ha sido evidente, y se ha
reiterado en numerosos estudios e informes acerca de la situacién y desarrollo
de los paises de América Latina y el Caribe, que los resultados positivos
obtenidos en el crecimiento de la capacidad productiva de los paises no se han
distribuido equitativamente entre los distintos sectores sociales, ni entre las
dreas o regiones que los conforman. Por el contrario, los beneficios han dejado
al margen de todo mejoramiento visible a importantes grupos de pobladores
rurales y de las periferias urbanas cuyas necesidades seguramente han aumen-
tado en volumen cuando no se han acentuado.

Los nifios son los mds afectados por las restricciones verlﬁcadas lo que
compromete las posibilidades del desarrollo de los paises latmoamerlcanos,
dado que son las nuevas generaciones las que asumirdn en un plazo relativa-
mente cercano la conduccion de los procesos de desarrollo que se proyectan
actualmente.

Al comparar la situacién de la infancia en América Latina y el Caribe con la
de los paises desarrollados, se hacen mds evidentes las enormes diferencias en
las condiciones de vida. Para ilustrarles este aserto voy a citar un ejemplo. Se
estima que para el conjunto de América Latina se producen anualmente algo
mas de un millén doscientas mil muertes de nifios entre 0 y 14 afios de edad. Si
las tasas de mortalidad por edad en la region fueran andlogas a las de Suecia, ese
numero seria sélo de ciento once mil. Es decir, alrededor de un millén cien mil
muertes de nifios serian evitables cada aiio.

Las deficiencias en la alimentacién, en los servicios de salud y educacioén,
en la salubridad del ambiente, en la vivienda, afectan el desarrollo de los nifios.
A ello se suman los problemas sociales que se originan en el desequilibrante
proceso de urbanizacioén, en las desigualdades desmesuradas de la distribucién
del ingreso, en la incapacidad para absorber, en el mercado formal del empleo,
‘los contingentes crecientes de nuevas generaciones que buscan trabajo. Pro-
blemas que afectan seriamente a gran parte de las familias latinoamericanas y
que les impide atender las necesidades de sus hijos.

Cuando se analizan las causas y repercusiones de estos problemas se
reflejan claramente las interrelaciones existentes en la sociedad. Las explica-
ciones parciales tienen que ceder el paso a una visién global del conjunto
social.

Del mismo modo, revela que el crecimiento del aparato productivo de los
paises,no genera espontineamente beneficios para todos los sectores de la



poblacién, si no estd acompafiado de medidas especialmente destinadas a
corregir los resultados no deseados. Correspondientemente, no se pueden
plantear politicas sociales desligadas de la capacidad real de los paises para
asegurar la afluencia de recursos necesarios para atender las expectativas
generadas.

Al pasar revista a las politicas sociales que se han aplicado en los paises de
la regién, se puede comprobar que los esfuerzos han sido significativos. Sin
embargo, los beneficios y resultados no siempre alcanzan con la amplitud y
cobertura deseadas a la mayoria de la poblacién.

Buena parte de las deficiencias obedecen a que los servicios sociales en el
campo de la salud, la educacién, la alimentacién y nutricién, el mantenimiento
de un habitat sano, la seguridad social, han sido organizados y administrados
por lo general independientemente los unos de los otros y de las politicas y
proyectos del desarrollo econémico. Estos servicios si bien pueden mostrar
ampliaciones en su cobertura, han experimentado limitaciones importantes
cuyos efectos se hacen notar en los grupos de poblacién que no tienen acceso
social y geografico a tales servicios, en los costos crecientes que parecen
alimentar los procesos inflacionarios, en la poca complementariedad entre
unos y otros y en la falta de precisién para beneficiar efectivamente a aquellos
sectores de la poblacién que tienen necesidades més apremiantes.

Particularmente en el caso de los problemas que afectan a la infancia, han
sido evidentes las caracteristicas antes sefialadas. Por un lado, el crecimiento
econémico no ha tendido a satisfacer espontdaneamente las necesidades de las
nuevas generaciones, especialmente las de los nifios de las familias pobres. Por
otra parte, los servicios y programas organizados en su favor, han considerado
muy restringidamente los requerimientos de complementariedad entre ellos y
la necesidad de formularlos en conjunto con programas y proyectos que refuer-
cen la posicién econémica de las familias.

Otra conclusién tiene que ver con la dilacién en la aplicacién de las
politicas. Con frecuencia no estdn acompanadas de programas que traduzcan
en acciones las proposiciones formuladas, ni tienen los recursos necesarios
para tener un impacto significativo en los sectores de la poblacién a los cuales
se pretende atender. Ademads, en la mayor parte de los casos, las medidas
dictadas han sido adoptadas sin la participacién de los directamente interesa-
dos.

Sin embargo, no es posible dejar de sefialar algunos hechos positivos que
se han registrado respecto al mejor tratamiento de los problemas sociales. Cabe
destacar el relativo consenso que hay respecto a que lo social tiene que ser
materia de an4lisis, formulacién de politicas y accién conjunta y coordinada de
los organismos publicos, las entidades privadas, las comunidades y las propias
familias. Desde luego, las discrepancias surgen al definir el rol que correspon-
de jugar a cada uno y el peso relativo de ese rol. También es de aceptacién
general que el mejoramiento de la situacién en que se encuentran importantes
sectores de la poblacién, es responsabilidad de toda la sociedad, dado que las
desventajas de estos grupos son el resultado de las deficiencias que presentan



los estilos de desarrollo que se proyectan en la region. Igualmente, la necesi-
dad de incrementar los recursos piblicos para prestar servicios sociales ha sido
reconocida y respaldada por compromisos asumidos por los gobiernos de la
regién.

En la Estrategia Internacional de Desarrollo para la Década del 70 y en
conferencias y eventos de caricter internacional se han reiterado estas aprecia-
ciones. Igualmente, €l criterio unificado del desarrollo, en el que sus dimensio-
nes econdémica, social, politica, espacial, tienen igual importancia y se apoyan
mutuamente, ha estado presente en los debates publicos relativos a la formula-
cion de politicas y a la asignacién de recursos. También ha sido materia de
andlisis en las controversias que con caricter cientifico se han producido acerca
del desarrollo de los paises.

Algunos organismos publicos del campo social han ensayado programas
conjuntos especiales en regiones y dreas de los paises, que presentaban mayo-
res deficiencias relativas en indicadores de bienestar social. Se ha tratado de
concentrar recursos y servicios en forma coordinada apoyando proyectos pro-
ductivos destinados a dar ocupacion e ingresos a las familias.

El desarrollo de la planificacién como sistema incorporado a la formula-
cién de politicas y a laasignacion de recursos, si bien ha presentado ciclos en su
importancia y efectiva ingerencia en la politica nacional, ha terminado por
imponer su necesidad, utilidad y presencia.

Estos hechos que, desde luego, no compensan las comprobaciones negati-
vas anotadas inicialmente, sirven de antecedentes para situar el apoyo al
desarrollo de la planificacién social en los paises de América Latina y el Caribe.
Un somero andlisis de las caracteristicas que presentan los sistemas de planifi-
cacién y su practica en los pafses de la regién, verifica el desbalance como
consecuencia del mayor tratamiento que recibe la dimension econémica del
desarrollo en comparacién con la dimensién social. El marco teérico, el desa-
rrollo metodolégico y los procedimientos de ejecucion y control en el campo
econémico de la planificacién, muestran una mayor riqueza de planteamientos
y creacion cientifica que en el campo social de la planificacién. Igualmente,
desde el punto de vista institucional y de las funciones piblicas, las Divisiones
o Direcciones de Planificacién Econémica, tienen mayor relevancia y mecanis-
mos mejor definidos de influencia en la toma de decisiones, comparativamente
a las Divisiones o Direcciones de Planificaciéon Social. Resulta entonces, im-
portante influir para que ese desbalance disminuya y luego se traduzca en
resultados favorables al desarrollo integral de los paises.

La formacién de recursos humanos ha tenido también una marcada preferen-
cia por el campo econémico y regional de la planificacién. Estid mejor perfilada
la relacién entre los centros académicos y de investigacién y los organismos y
mecanismos de ejecucién en el d4rea econémica de la planificacién. En cambio
en el campo social no es muy frecuente encontrar esa necesaria relacién. Los
centros de formacién superior en materias vinculadas al desarrollo social no
reciben el apoyo indispensable para el cumplimiento cabal de sus funciones, ni
son consultados en materias de su quehacer cientifico para decidir sobre



cuestiones importantes de la politica general. Por su parte, estos centros han
tendido preferentemente a desarrollar anilisis criticos del proceso social de los
paises, que si bien son utiles, deberian ser complementados también con
proposiciones y alternativas que puedan ser elegidas como férmulas operables
por los politicos y técnicos gubernamentales.

Desde otro punto de vista, cabe destacar la necesidad e importancia que
cobra el desarrollo de la planificacién social, si se examina la magnitud de
recursos que se utilizan en la prestacién de servicios que contribuyen al
progreso social de los paises. Los sectores de educacion, salud, saneamiento
del medio, vivienda, invierten y gastan cada afio importantes porcentajes de los
ingresos fiscales. Estas inversiones y gastos no s6lo deben recibir planificacién,
programacion, control y evaluacién de los respectivos sectores, sino que tam-
bién se requiere de una visién multisectorial que los complemente y coordine y
los vincule a los proyectos econémicos nacionales y regionales.

Hay problemas y carencias que afectan especialmente y en forma mas
dristica a determinados sectores de la poblacién. Por ejemplo, la pobreza
extrema parece ser un fenémeno perfectamente localizable geografica y social-
mente; y que requiere de un tratamiento especial. Es el caso también de los
grupos relegados o marginados, como los indigenas y los pobladores de las
periferias urbanas, cuyas limitaciones merecen soluciones particulares. Estas
situaciones requieren de un anilisis especifico que la planificacién social
estaria en condiciones de realizar.

El tratamiento de los problemas que afectan a la infancia se beneficiaria
muy claramente con el progreso de la planificacién social. En principio seria
mucho mds factible abogar por mayores recursos tendientes a satisfacer sus
necesidades bésicas, teniendo en cuenta que el gasto en favor de la infancia
representa una inversion social en la formacién de las generaciones que proxi-
mamente asumiran el rol protagénico en el proceso de desarrollo que planifica-
damente se trate de llevar a cabo en el mediano y largo plazo. Seria posible
establecer con mayor claridad los servicios complementarios que requiere su
atencién integral y definir mas precisamente los grupos de familias que mere-
cen un apoyo especial en consideracion a la situacién precaria que sufren.

La atencidn a las necesidades y formacién de las nuevas generaciones
alcanza un sentido mas pleno dentro de un contexto de desarrollo social equili-
brado. Pueden conseguirse mejores resultados si las actividades que benefi-
cian a la infancia son parte de la politica y planes de desarrollo de los respecti-
vos paises. Pero para que esto sea efectivo, es necesario que los instrumentos
que se preparan y utilizan en la planificacién, tengan en cuenta las variables
sociales que cruzan el proceso de desarrollo como un todo, y que los planes y
programas traten con necesaria especificidad los sectores a través de los cuales
sea mas conveniente realizar programas y actividades de cardcter social.

Por su parte, la consideracion de los problemas de la infancia puede
contribuir al desarrollo metodolégico y programatico de la planificacién social,
al constituirse en contenido especifico de algunos de sus objetivos. La coordi-
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nacion de servicios piblicos, la distribucién de ingresos sociales en beneficio
de los grupos relegados, el apoyo a las familias pobres, pueden ser factibles de
cumplir teniendo en cuenta las necesidades de la infancia.

El UNICEF estima que la planificacion y la politica social constituyen
campos de su trabajo y de su competencia, ya que son el instrumento y el marco
que le permiten programar y orientar sus acciones de promocién del bienestar
de la nifiez y la juventud, con un sentido integrado a las realidades sociales de
los paises. Ademads, esas acciones estin revestidas de una profunda vocacion
ética, que acredita el que los problemas que afectan a la sociedad sean también
problemas propios de la actividad que nuestro Fondo tiene que encarar.

Como se puede apreciar, hay argumentos que justifican y explican el
especial interés que el UNICEF tiene en el desarrollo de la planificacion
social. Ha cooperado en este campo, apoyando la constitucién de unidades de
planificacién social, aportando asesoria técnica a los paises, propiciando el
intercambio de experiencias entre las instituciones de planificacién y forman-
do recursos humanos en el nivel nacional. Estas formas de cooperacién las ha
realizado en coordinacién con otros organismos de cooperacién internacional,
y en algunas oportunidades con CEPAL e ILPES.

Estas consideraciones indican claramente que se debe dar un mayor im-
pulso a la planificacién social en sus aspectos conceptuales, institucionales,
metodolégicos y de operacién, y en el cumplimiento de esa tarea esta obra
constituye un pilar importante.

Se debe tratar de poner el crecimiento del aparato productivo al servicio de
la satisfaccion de las necesidades de la poblacion, principalmente de los secto-
res sociales y grupos generacionales que presentan mayores deficiencias. Pero,
al mismo tiempo, los adelantos sociales deben contribuir a la mayor produccién
de bienes y servicios requeridos para responder a la demanda generada.

Las estrategias sociales para traducirse en acciones, tienen que incorporar
modalidades que permitan proyectar los beneficios a todo el conjunto social.

Los organismos de planificacién social, globales y sectoriales, deben refor-
zar su capacidad técnica para definir politicas, formular programas, evaluar
resultados e influir en la distribucién de los recursos. En este sentido es
importante establecer mecanismos de coordinacién entre las instituciones que
tienen responsabilidades definidas en el campo social del desarrollo y entre los
distintos niveles de actuacién, nacional, regional y local. La coordinacién de
servicios y sectores aumenta el impacto de los insumos, pero para que asi
ocurra, debe responder a una integracién conceptual de objetivos y apoyo
mutuo en laaccién y no al establecimiento de agencias administrativas artificia-
les, aisladas y generalmente ineficientes.

Los planes, las politicas y los problemas se convierten en declaraciones
vacias y reiterativas de propdsitos si no estin acompafiadas por recursos y
financiamiento adecuadamente presupuestados vy si el flujo de éstos no corre
parejo a la ejecucion de las acciones.

La participacién de la comunidad en las actividades del desarrollo ofrece
una rica fuente de recursos adicionales y un medio eficaz para la confluencia
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coordinada de las actividades de las instituciones piiblicas y privadas. Esa
participacion no reemplaza ni libera las responsabilidades gubernamentales ni
municipales, por el contrario, las enriquece y amplia segin sea el tipo de
comunidad, los trabajos en que confluyen y los objetivos que se persiguen.

Las tareas que se deben emprender requieren esfuerzos constantes. Las
acciones aisladas tienen escasas posibilidades de influir en las tendencias de
los procesos sociales. Por ello es que el UNICEF ha venido intensificando su
cooperacién con la CEPAL y el ILPES, no sélo en la formacién de recursos
humanos calificados, sino también en investigaciones y estudios que clarifi-
quen la magnitud y caracteristicas de los problemas sociales y en la bisqueda y
promocion de politicas que puedan desencadenar acciones que contribuyan a
superarlos. En esta linea se inscribe la publicacién del presente libro.

En lo que falta del siglo, la poblacién de América Latina y el Caribe seguira
creciendo fuertemente y la proporcion de nifios continuara siendo alta. Légi-
camente ello ejercera una fuerte presion por expandir los servicios. Si, ademds,
se consideran las carencias actuales y las limitaciones de recursos, ser4 facil
comprender la dimension de las exigencias y las tensiones sociales que puedan
generarse. Va a ser necesaria mucha imaginacién para eliminar los problemas
mas criticos.

Sin embargo, debe mantenerse un optimismo responsable. Se ha ganado
experiencia y no han sido pocos los resultados positivos obtenidos. Incluso los
sensibles fracasos han dado lecciones que permiten introducir cambios en la
formulacién de politicas. Mucho de ello se ha sistematizado en los trabajos que
componen este libro.

No se trata obviamente de dar fé6rmulas para que sean aplicadas indistin-
tamente en realidades tan diversas como son los paises latinoamericanos. Por el
contrario, se intenta desarrollar una capacidad de analisis y discutir métodos de
planificacién y evaluacién, para que sean luego adecuados a las realidades
nacionales donde les corresponda actuar.

Sin duda, constituird una herramienta valiosa para quienes se encuentran
comprometidos en la tarea de promover el desarrollo social.

Carlos Martinez Sotomayor

Director Regional
del UNICEF para las Américas
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Prefacio

El Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES) da
especial importancia a la aparicién de este libro por la prioridad que su progra-
ma de trabajo otorga al tema de la planificacién social. El Instituto considera
que el cambio social, las politicas y los programas sociales, no pueden ser
solamente un conjunto de ideales o de empefios morales por mejorar la estruc-
tura social, o por defender los derechos de las mayorias pobres de nuestros
paises. Esos programas sociales tienen profundas repercusiones en lo econémi-
co, y viceversa.

El esfuerzo de relacionar lo social y 1o econémico, y examinar los aspectos
econdémicos, organizativos, financieros y administratiyos de los programas y
proyectos sociales, constituye un elemento central de la planificacién social y,
por consiguiente, de este libro, que me interesa especialmente enfatizar.

Esa tarea resulta vital para la suerte de los grandes prop6sitos de cambio
social en la América Latina. Cuanto mds convencidos estemos de la necesidad
de tales transformaciones, m4s importante sera asegurar que dichos proyectos
cumplan los requisitos basicos, en cuanto a su eficiencia, a la seguridad y
estabilidad de su financiamiento, y a la claridad y precision de su insercién en
el contexto general de la economia nacional.

Todo elio es muy urgente, sobre todo porque en los dltimos tiempos ha
cundido en algunos circulos latinoamericanos una cierta confusién sobre la
validez y viabilidad de los programas sociales. Ello tiene dos causas principa-
les.

En primer lugar, ha resurgido en algunos paises y en algunos importantes
centros académicos, la tesis de que el aumento de la produccién, de las inver-
siones y del comercio exterior es lo que verdaderamente importa y que, si se
logra un ritmo sostenido y elevado de crecimiento econ6mico, los problemas
sociales se resolverdn automaticamente. Los esfuerzos por solucionar los pro-
blemas sociales serian, para tal manera de ver, contradictorios con el desarrollo
de los sectores productivos. Como corolario se postula que el esfuerzo por lo
social debe ser sélo marginal, pues respetando las reglas de la economia, los
problemas sociales de las grandes mayorias pobres se solucionardn autom4ti-
camente.

Esta nueva fuerza de lo neoclasico pretende colocar en una posicién
defensiva a los reformadores sociales, quienes de pronto se han visto acusados
de ser simplemente agitadores politicos, ilusos promotores del desperdicio de
los recursos, o creadores de obsticulos a que las economias nacionales tomen
firmemente el camino del progreso econémico y del crecimiento acelerado.

Quienes seguimos pensando en la urgencia de una concentrada accién
social no debemos ignorar la importancia del crecimiento econémico y de la
eficiencia en la asignacién de los recursos, sino que, mas bien, debemos
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renovar esfuerzos para confirmar y comprobar, con argumentos y analisis muy
completos, que el cambio social es, precisamente, un elemento indispensable
de la fluidez del progreso de la sociedad y que, por lo tanto, los programas
sociales constituyen no solamente una forma de justicia y de preservacion de la
paz social, sino que también son un instrumento bdsico para utilizar y movilizar
recursos humanos, para aprovechar la potencialidad, hasta ahora desperdicia-
da, de la mayoria de la poblacién, y para construir economfas integradas, en las
que participe toda la sociedad, en vez de mantener estructuras débiles, con
sectores enormemente distanciados entre si y fundamentalmente antagoénicos,
en los cuales un pequeiio niicleo modemo y de altos ingresos navega, compla-
cientemente, en un mar de pobreza, de frustracién y de desesperanza. La
superacion de ese dualismo requiere acciones gue se justifican, repito, no
solamente en la justicia sino también en la nocién de la eficiencia en el uso de
recursos.

En todo caso, nuestro deber es redoblar los esfuerzos por demostrar que los
programas sociales tienen un sentido econ6mico y un papel muy importante
que jugar en el proceso de fortalecimiento de la economia. La prioridad de lo
social debe considerarse un elemento decisivo para la estabilidad del conjunto
de la economia y no un factor antagénico a la modernizacion y al crecimiento.

En segundo lugar, es importante estudiar los aspectos econémicos de los
programas sociales, precisamente por su significado econémico y por las pro-
fundas repercusiones favorables al crecimiento econémico que ellos pueden
tener.

Debe cuidarse especialmente la forma en que se los prepara y ejecuta y su
correcta insercién en el conjunto de la politica de desarrollo. No puede haber
algo mas nocivo para los propésitos de cambio social y de solucion de proble-
mas sociales concretos, que la accién social se proponga como un hecho aislado
del conjunto de la economia, o que los programas y proyectos sociales no hayan
sido objeto de una preparacion seria y acabada, en la que se hayan planteado
adecuadamente los aspectos operacionales, administrativos, financieros, y se
hayan previsto sus efectos sobre la ciudad, laregién y la economia global. A este
respecto, puede decirse que las experiencias en la América Latina, en las
ultimas décadas, no han sido siempre felices. Muchos programas y proyectos
sociales han perdido prestigio o han fracasado por no haber tomado las suficien-
tes precauciones organizativas, o porque no fueron bien financiados y se con-
virtieron en pozos sin fondo que gravaron excesivamente al erario publico, o
porque no se estableci6 adecuadamente su prioridad frente a proyectos o
programas alternativos.

A este respecto, es bueno recordar lo que ya dijimos en ocasién de la
inauguracién del Curso Seminario de Planificacién Social 1979: es atin més
importante planificar bien un proyecto social que un proyecto econémico. Los
programas sociales tienen repercusiones mas hondas que los econémicos,
crean mas expectativas, a la vez que tienen mecanismos naturales de resisten-
cia y de adaptaciéon mas débiles, y son mds complejos. Los proyectos econémi-
cos, las grandes inversiones en industria o en comercio o en agricultura, se
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defienden mejor por si mismos, o si fracasan, disponen de mejores instrumen-
tos de rescate. ,

Por todas esas razones, el ILPES le da un extraordinario significado al tema
de la planificacién social, al igual que lo hacen los gobiernos latinoamericanos
como surge de la simple lectura de los planes de desarrollo. Por ello me
complace la aparicién de este libro que espero sea titil para las tareas de los
planificadores sociales de la regién.

Jorge Méndez Munévar
Director
Instituto Latinoamericano de Planificacion
Econémica y Social
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La Planificacion Social como instrumento
de promocion del desarrollo:
una introduccion

Rolando Franco

A mediados de los sesenta, un autor podia afirmar que el gran ausente de la
planificacién latinoamericana eran los aspectos sociales. Hoy, la situacién ha
cambiado. De distintas maneras y con variados acentos, los paises de la regién
estian incluyendo crecientemente contenidos sociales en sus planes.

Probablemente, las razones de este cambio son variadas, pero conviene
destacar algunas. Por un lado, hay consenso en que no es necesariamente
verdadera la visién optimista inspiradora de muchos de los esfuerzos en pro del
desarrollo realizados en el pasado. Dicha visién estaba basada en la creenciade
que el crecimiento econémico traeria aparejado, ineludiblemente, el mejora-
miento del nivel de vida de las grandes masas. La experiencia ha mostrado que
es posible que una economia tenga un desempefio muy aceptable, incremen-
tando su ingreso per capita, sin que se produzcan efectos distributivos impor-
tantes e, incluso, generando un agravamiento de la concentracién de los bienes
sociales y un aumento de la proporcién de la poblacién que vive en situacién de
pobreza critica.!

Lo anterior no implica negar la importancia del crecimiento econémico,
por cuanto la redistribucién sin crecimiento es un juego de suma cero de
contenidos conflictivos muy altos. Es muy dificil hacer politica social si la
economia no funciona eficientemente. El crecimiento del producto crea condi-
ciones, especialmente de indole sociopolitica, que facilitan la redistribucién.
Ciertas tesis nacidas en los paises desarrollados que tienden a promover la idea
del crecimiento cero carecen de sentido en América Latina, no sélo por la
argumentacion anterior, sino también dados los niveles de ingreso per cdpita
de la mayoria de estos paises. Esto, empero, no debe oscurecer el hecho de que
sea necesario elegir un tipo de crecimiento que se adectie a las condiciones de
estos paises, que no sea puramente imitativo y que promueva un manejo
adecuado de los recursos naturales.

Por otro lado, el gasto social no puede verse sélo como consumo sino
también como una inversién. El mejoramiento de las condiciones generales de
vida de la poblacién, mediante las politicas de nutricién y alimentacién, salud,

Véanse los articulos de Fernando H. Cardoso, Rolando Franco y Agustin Llona,y Dudley
Seers,.en este volumen. También Rolando Franco, Tipologia de América Latina. Ensayo de
medicion de las discontinuidades sociales. Cuadernos del ILPES, Santiago, 1973.
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educacién y vivienda, por ejemplo, contribuye poderosamente a elevar la
productividad de la mano de obra y, por tanto, al mejoramiento de los indicado-
res puramente econémicos. Este argumento, que algunos podrian considerar
utilitarista y que se maneja desde siempre, no ha perdido sin embargo su
validez.

Ademds, todo ello conduce a la realizacién practica de los derechos huma-
nos tal como los concibe la Carta de las Naciones Unidas. La planificacién
social, por lo mismo, se ve en este libro como un instrumento que encuentra alli
su fundamento ultimo.2

Otro elemento que convierte en muy central a la planificacion social en el
momento actual, es la crisis de la politica social tradicional. La experiencia
reciente tiende a poner en duda, en muchos casos, que las politicas sectoriales
faciliten, por lo menos en la extensién requerida, la incorporacién de nuevos
contingentes humanos a los frutos del progreso. Por lo mismo se tiende a
explorar nuevos caminos, muchos de ellos tipicamente multisectoriales, que
persiguen lograr un mayor impacto redistributivo del gasto social, mediante
una precisa identificacién de los grupos focales de las politicas y la integraciéon
de éstas, para asi aprovechar su capacidad multiplicadora. Los enfoques basa-
dos en la pobreza critica,? la satisfaccién de las necesidades bésicas, el desarro-
llo rural integrado y otras experiencias similares se orientan en tal direccién,
aun cuando adolezcan de fuertes limitaciones.

La orientacién anterior deriva de haberse verificado las dificultades exis-
tentes para aumentar el bienestar y elevar el nivel de vida de las grandes masas.
No es facil obtener resultados convincentes en ese campo, pero la perspectiva
de este libro acepta que es posible, mediante una intervencién racional y
planificada, conseguir un mejoramiento de la situacién de las grandes mayorias
nacionales.

Ello conduce a visualizar la planificacién social como un campo mads
amplio que las acciones puramente sectoriales, aunque no se desconoce la
importancia de éstas, a las que se dedica toda una Parte del libro? Se afirma que
toda politica piiblica tiene contenidos sociales, en el sentido de que produce un
impacto, contribuyendo a disminuir o a aumentar las desigualdades sociales.
La planificacién social, disciplina orientada por el propésito de disminuirlas,
tiene que manejar como criterio bdsico para la evaluacién de las politicas
publicas el no considerar “social’] como ha sostenido Pedro Demo, a las que no
tengan claros efectos redistributivos.

Es evidente para cualquier observador atento de la realidad, que perseguir
ese objetivo significa comprometerse en una tarea sin fin. Cada situacién social

2V éase al respecto el articulo de Angel Flisfisch, en este volumen.

3Cf. Marshall Wolfe en este libro. También Rolando Franco, compilador, Pobreza, Necesida-
des Bdsicas y Desarrollo en América Latina de préxima aparicion.

4Se trata de la Parte IV, “Planificacién de los sectores sociales”, que incluye articulos de Aldo E.
Solari, Pedro Demo, Carmelo Mesa-Lago y Ernesto Isuani, Emanuel de Kadt, Guillermo Rosen-
bluth, y Javier Toro.
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tiende a generar nuevas desigualdades3 Quienes se ven favorecidos en una
coyuntura dada persiguen perpetuarla. La tarea de la planificacién social es,
justamente, contribuir a que las politicas pihlicas actiien en el sentido de
promover la mayor igualdad de oportunidades posible, contraatacando frente a
los intentos de cristalizacién y estabilizacién de situaciones de privilegio y
desigualdad.

La planificacion, a partir de tal perspectiva, tiene que ser redefinida res-
pecto al modo en que era concebida anteriormente, tanto en el aspecto pura-
mente técnicof como en las dimensiones que debe tener en consideracién.

Ello sé6lo puede lograrse considerando que la politica social no es un
compartimiento estanco y aislado del resto de las decisiones gubernamentales.
Ya se dijo que ésta, por lo menos, no es la perspectiva adoptada en este libro.
Por el contrario, hay relaciones —tal vez todavia poco estudiadas y, por lo
mismo, oscuras— entre lo econémico y lo social. Las interacciones van en
ambas direcciones, como se insinué al comienzo. Pero s6lo es posible conse-
guir avances perdurables en el campo social si se actia no a través de acciones
paliativas y circunscritas, sino mediante politicas mas generales que tengan
impacto sobre la diada ocupacién-ingreso: ocupacién para elevar el ingreso, e
ingreso para aumentar las posibilidades de consumo. Alli est4 el centro de la
politica social,” junto con los servicios complementarios que persiguen aumen-
tar el consumo, al margen de la relacién con los ingresos percibidos.

Es evidente también que los programas y proyectos sociales han carecido
en muchos casos de una evaluacién adecuada y no han sido bien estructurados
desde el punto de vista operativo y financiero.

Indudablemente, los planificadores sociales sienten grandes carencias en
los aspectos metodolégicos y técnicos de su disciplina. Tal cosa no deriva sélo
de problemas de formacién, aunque ellos puedan ser importantes, sino tam-
bién del escaso desarrollo de la teoria al respecto? No es lo mismo evaluar
proyectos econémicos que hacerlo con los proyectos sociales. Las soluciones
que postula el andlisis social de proyectos tienden a caer en reduccionismos
que, incluso, pueden agravar la situacién que se quiere solucionar. El analisis
costo-beneficio adolece de grandes limitaciones en su aplicacién al dambito
social ?

Es claro que reconocer las carencias existentes y la dificultad de trasladar
las técnicas desde otras disciplinas al campo de lo social, no basta. Es necesario,
una vez reconocida tal limitacién, avanzar en la elaboracién de otras mds
adecuadas. En este sentido queda mucho por hacer en planificacién social.

5Como demuestra Eugen Pusic, en su trabajo incluido en este libro.

6V éase al respecto especialmente el articulo de Raymond Bromley.

7V éase al respecto el articulo de Pedro Demo.

8Aportes en este sentido realizan, desde los dngulos de la sociologia y la economia respectiva-
mente, los aportes de Carlos A. Borsotti y Armando Di Filippo, a este volumen.

SC{. el articulo de Peter Self.
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Por otro lado, como se dijo antes, es necesario también convencer a quie-
nes trabajan en otros Ambitos y crear metodologias adecuadas para introducir la
evaluacién “social” de proyectos no sociales. Cualquier proyecto tiene un
impacto progresivo o regresivo sobre la distribucién de bienes y, por lo tanto,
tiene que ser evaluado en la misma forma en que lo es cualquier programa
social.

Respecto a estos tltimos hay dos cuestiones. Por un lado, es necesario
generar urgentemente informacién estadistica confiable que permita manejar-
los de acuerdo a las reales necesidades de la poblaci6n.’®

Por otro, parece recomendable adoptar un enfoque centrado en los proble-
mas del acceso,!! que muestre las dificultades y problemas que se presentan a
los potenciales usuarios para poder llegar efectivamente a ellos, y postular
soluciones para tornarlo mis facil.

Pese a la centralidad destacada de las dimensiones ocupacioén, ingresos y
servicios publicos, no son ellas las vinicas a considerar en la programacién del
cambio social.’? Junto a las usualmente mencionadas afloran otras, como la
cultura,”® la comunicacién de masas y, también, el turismo.* Esta tltima di-
mensién muestra, justamente, la presencia de la planificacion social en todos
los campos, porque las medidas que se tomen en cada uno de ellos tienen
impactos sociales que deben considerarse. Ello, ademis de que una disciplina
que persigue la concrecién de los derechos humanos tiene que preocuparse por
el derecho al descanso.

La perspectiva ampliada de la planificacién social no debe hacer olvidar
que sigue siendo responsabilidad de la disciplina preocuparse por ciertas
poblaciones-objetivo de especial relevancia, como los nifios,!® los jévenes, las
mujeres,'® y otros grupos que ia conciencia social de cada época va presentando
a lfl greocupaci(’)n ciudadana, como sucede ahora con los ancianos y los minus-
vilidos.

Todo lo anterior no tendria sentido si no se diera en un marco de participa-
cién popular amplia. Una disciplina que se fundamenta en los derechos huma-
nos debe actuar fomentando que sean los propios interesados quienes toman
las decisiones sobre los temas que les ataiien.

Los trabajos que se presentan en este libro concuerdan con la orientacién

10Véase al respecto el articulo de Rolando Franco y Agustin Llona.
11Como el postulado, en su articulo para este libro, por Bernard Schaffer.
12Véase la sistematica presentacién efectuada por Percy Rodriguez Noboa.
13Cf. Percy Rodriguez Noboa y Pedro Demo.

14Un aporte significativo es el formulado por Emanuel de Kadt.

15V éase el articulo de José Carlos Cuentas-Zavala.

16V éase el aporte de Carmen Barros sobre este tema.
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que, brevemente, se ha reseiiado aqui. Ellos expresan sélo las opiniones perso-
nales de sus autores y, por lo mismo, no comprometen ni a las instituciones para
las que ellos trabajan ni a las que han patrocinado este libro. Son esbozos, en
fin, de un esfuerzo que persigue sistematizar y codificar hipétesis y experien-
cias, como la dnica manera cientifica de avanzar en la constitucién de una
disciplina que permita que la accién social sea mas efectiva en la solucién de
los problemas sociales de las grandes mayorias latinoamericanas.
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I. DESARROLLO SOCIALY
PLANIFICACION SOCIAL






El desarrollo en capilla*

Fernando H. Cardoso

Introduccion

No bast6 la Segunda Guerra Mundial para mostrar a los crédulos habitantes de
este planeta, que el Siglo XIX habia terminado. La creencia en el progresono se
debilité pese a la destruccion causada por dos conflictos mundiales, el fanatis-
mo politico hitleriano masacrando poblaciones enteras, en suma, la reminis-
cencia de los horrores de la guerra en una escala en que ni la imaginacién febril
de Goya previera y que necesité de la sintaxis picassiana para simbolizar en
Guernica lo irracional corporificado. Tal vez porque, contradictoriamente, fue
la ciencia la que posibilité la destruccién maxima. La razén, domesticada por la
técnica, ayudé a construir la posibilidad del irracional absoluto. Se alcanzaban
asi los limites de lo posible, la destruccién de la humanidad es una hazaiia al
alcance del Dr. Strangelove. Pero se siguié creyendo, por algin tiempo, en la
victoria de la razén.

Poco a poco, las indagaciones mds 4cidas comenzaron a roer el corazén de
la fiera que es el cerebro, cuando la racionalidad formal se convirti6é en una
especie de ley divina suprema y el cientifico se escondié tras el fetiche del gran
sacerdote, disfrazando, tras su condicién sagrada, la fuerza del guerrero, del
empresario y del politico. ¢ Hasta qué punto el Siglo de las Luces se corporiza
en el Siglo del Progreso y éste dar4, en nuestra época, la victoria a la Razén?

A esta altura de la historia contemporanea, existiendo el riesgo de un
enfrentamiento global para dirimir las querellas entre socialismo y capitalismo,
o mejor dicho, entre URSS y USA, el viejo empirismo del trial and error
comenz) a sustituir la creencia totalizante y metafisica que cada uno de los dos
bloques tenia (y en gran medida todavia tiene) de encarnar aisladamente la
victoria de la razén y el apogeo de lo humano. Mientras tanto, la reconversion
de la historia de los dioses en la crénica de los hombres, viene siendo hecha
penosamente y nunca a costa del Olimpo. La pasién de lo imposible se despla-
z6 hacia el Vietnam de tantos heroismos,hacia el suelo milenario de una Tierra
Prometida pavimentada de caddveres masacrados por la peniiltima palabra de
la técnica guerrera, al Cuerno de Africa de las inciertas fronteras. Como no se
puede correr el riesgo de un enfrentamiento global, los limites orgullosos de la
razén se delinean sobre los cuerpos quemados de los que no sufrieron el
bautismo de la “civilizacién tecnolégica”.

*Este articulo se publica por gentileza del Instituto Latinoamericano de Estudios Transnacio-
nales (ILET), con sede en Ciudad de México.
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Seria dificil después de eso, que el corazén mismo de la civilizacién
occidental permaneciera intocado: lo que estd en juego es la creencia en la
Razén o, por lo menos, la creencia en la forma por la cual la Razén se hace
presente como Técnica y como principio formal ordenador del mundo.

De ahi deriva también, aunque no siempre de modo inmediato, la crisis de
la idea de “desarrollo”, y mas especificamente, de desarrollo econémico. Para
entender la contribucién de las ciencias sociales latinoamericanas al debate
contemporineo y para delimitar sus alcances es necesario, por lo tanto, enfocar
la cuestién del desarrollo desde el dangulo del mismo gran problema que
atormenta, en un nivel mas general, al pensamiento occidental. La conciencia
de la existencia de un “problema del desarrollo”, que constituyé el abc de la
contribucién del pensamiento sino del Tercer Mundo, por lo menos sobre el
Tercer Mundo, supuso siempre un parimetro: se sabia qué significaba el
progreso y suponiase que éste eradeseado. Hoy, en los paises centrales se pone
en duda la idea de Progreso y no todos, en la periferia desean el tipo de progre-
so que permitié la construccién de la civilizacién contempordnea, gracias al
dominio de la Técnica por la Razén (o, dirdn los mas prudentes, de la Razén por
la Técnica).

Es natural que al iniciarse la critica, el asunto sea poco claro: se piensa que
es la Razén en si la que pervierte: el buen salvaje atrae nuevamente. Pero el
argumento seria poco convincente si la erosién critica parase alli. El desafio
que se antepone est4 referido al viejo problema, que fue también el de Marx y
Weber: ¢serd posible ir mas alld de la razén formal e indagar sobre los por quéy
los para quién?

Al analizar las nuevas propuestas sobre el desarrollo se tratara de poner en
evidencia que asistimos a los primeros balbuceos de una nueva visién del
mundo. En estas propuestas se hace, frecuentemente, tabula rasa de lo que
constituy6 en el pasado inmediato la creencia basica de los reformadores: la
idea de la acumulacién de riqueza, del progreso técnico, de la distribucién
racional de recursos (planeamiento) como instrumento para alcanzar ideales
humanisticos. Partiendo de este impulso inicial se olvida frecuentemente que
si los objetivos propuestos por los pensadores del Siglo XIX se basaron en la
Razén, seria también a través de la Revolucién que podrian ser alcanzados y
ésta, no sélo incluiria un momento de Voluntad (y, no necesariamente de
racionalidad), sino que también se realizaria por medio de la destruccion de la
dominacién. De algiin modo, junto con el escepticismo respecto al progreso,
surge una especie de desanimo en cuanto a la capacidad genuinamente trans-
formadora de las instituciones. Tal como si el Estado hubiese engullido a la
sociedad y frente al nuevo minotauro, apoyado en la Técnica, s6lo quedara la
desesperacién jansenista de refugiarse del pecado en el propio mundo, cons-
truyendo aldeas que darian la ilusién de ser globales (global village), sin creer
mas en la posibilidad de destruir la dominacién o al menos reformar al Estado.
Para los “nuevos fil6sofos”, por ejemplo, la dominacién es un dato y el Estado-
revolucionario (liberador), un contrasentido. Sélo quedaria, por lo tanto, refor-
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zar las dreas individuales de reaccién y libertad, en un retraimiento de la
problemadtica politica, hacia el interior de las aldeas autosuficientes (global
villages).

Ahora bien, si en algo se basé la perspectiva desarrollista, al menos la
elaborada en América Latina, fue precisamente en la capacidad de identificar
problemas, intentar superar obsticulos y abrir caminos para la acumulacién de
riqueza y para que se pudiesen compartir los frutos del progreso técnico. En
este contexto.si hubo alguna institucion en la que nuestros reformadores ilumi-
nistas tuvieron fe, ella fue el Estado. La crisis de la ideologia contemporénea
alcanza de lleno, por lo tanto, al instrumental analitico construido en el pasado.

En este ensayo se hard una brevisima sintesis de la “teoria del desarrollo”
que se elabor6 en Ameérica Latina, mostrando el comienzo del movimiento
reflexivo que la criticé “desde adentro”, a través de la “teoria de la dependen-
cia” y sefalando los cambios tanto de los términos en que se plantea el
problema del desarrollo, en el momento en que intensifican los reclamos por
un “nuevo orden econémico internacional”, como de las ideologias vigentes
sobre los nuevos “estilos de desarrollo”. En la medida de lo posible, se hard un
contrapunto entre el pensamiento que busca sintetizar los pedidos de la perife-
ria por un mundo reformado y las orientaciones valorativas que se estin consti-
tuyendo en las sociedades industriales avanzadas. Finalmente, se tratard de
diseriar los parimetros de la Nueva Utopia, que parecen estar entre un replan-
teo valido de los estilos de desarrollo, y la revitalizacién de la creencia en la
posibilidad del control social de la Razén. Quién sabe si por esta via, el Siglo
Veinte consigue escapar de la camisa de fuerza que le fue impuesta por una
visién demasiado optimista de la capacidad de la inteligencia, sin dejarse
asimilar por el colectivismo milenario o por el individualismo que puede ser
“racional”, pero dificilmente tiene en cuenta el ansia por lo colectivo, que
también es parte constitutiva de los deseos contemporineos.

La teoria “latinoamericana’ del desarrollo

El prestigio de algunas ideas nacidas en la CEPAL, respecto al desarrollo
econdémico, podria llevar a creer que existe un conjunto de propuestas relativas
a una “teoria latinoamericana del desarrollo”. Y, de hecho, en afios recientes,
como se verd més adelante, tanto Celso Furtado' como Osvaldo Sunkel y Pedro
PaZ dieron a la tradicién de anilisis llamado estructuralista formulaciones
sintéticas en el sentido de la consolidacién de un paradigma analitico. Sin
embargo, en las formulaciones originales, los enfoques sobre el desarrollo

1Celso Furtado, Teorfa e politica do desenvolvimento econdmico, 5.2 edicién revisada y
ampliada, San Pablo, Editora Nacional, 1974. La primera edicién es de 1967.

20svaldo Sunkel y Pedro Paz, El subdesarrollo latinoamericano y la teoria del desarrollo.
México, Siglo XXI Editores, 1970.
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fueron fragmentarios. Si despertaron particular interés fue porque delimitaron
problemas importantes y, a pesar de ser teéricamente modestos, contrastaban
con lo que la teoria econémica ortodoxa presentaba como “verdad establecida™.

Si se toma el Estudio Econdmico de América Latina 1949 de la CEPAL o
algin articulo cldsico de esa orientacién® se verd que la preocupacion central
no era la de una “teoria del desarrollo”, sino la de dar una explicacién a las
desigualdades entre economias nacionales que se venian acentuando a través
del comercio internacional. Hans Singer habia mostrado mediante una serie de
datos que abarcaban m4s de 70 afios, que existia una tendencia a la caida de los
precios de los productos primarios, en relacién a los precios de los productos
industriales exportados por el centro?

Ello contradecia a la teoria del comercio internacional, especialmente en
su versiéon neocldsica, que habia previsto lo opuesto: la especializacion de la
produccién y el intercambio, en la medida que permitia el aprovechamiento
6ptimo de los factores productivos, segin la dotacién de recursos de cada pais,
provocaria una tendencia a la equiparacion relativa de la remuneracion de los
factores de produccién. Consecuentemente, el comercio internacional seria un
mecanismo que tenderia a equiparar las diferencias internacionales y no a
acentuarlas’®

La expectativa “cldsica” de las varias versiones de la teoria del comercio
internacional tenia como condicién la existencia de “progreso técnico” y que el
comercio internacional sirviese como palanca para la equiparacién. Poco im-
portaba que el progreso técnico se concentrase, inicialmente, en la industria,
por cuanto el mecanismo del mercado induciria a la caida de los precios de los
productos industriales en relacion a los agricolas, permitiendo que los exporta-
dores de éstos se beneficiasen indirectamente de los frutos del progreso técni-
co. La era de la razén encontraba en la industria y el mercado la justificacién
para su creencia orgullosa en los efectos del progreso.

Véase el contraste:

a) para John Stuart Mill, “los valores de intercambio de los articulos
manufacturados, comparados con los productos de la agricultura y las minas,
tienen una tendencia absoluta y cierta a bajar a medida que aumentan la
poblacién y la industria.” 8

3Raiil Prebisch, “El desarrollo econémico de la América Latina y algunos de sus principales
problemas” (E/CN. 12, 89/Rev. 1, 27 de abril de 1950). Boletin Econdmico de América Latina, Vol.
VII, 1962, p. I.

4Hans Singer, “The distribution of gains between investing and borrowing countries™.
American Economic Review, Vol. XL, Mayo 1950.

5Entre los autores del Siglo XX que reelaboraron la teoria del comercio internacional es
necesario mencionar a Eli Heckeacher que escribio, en 1919, “The effect of foreign trade on the
distribution of income”, vuelto a publicar en American Economnic Association. Readings in the
Theory of International Trade, Philadelphia, 1849, B. Ohlin, International Trade, Harvard
University Press, 1933 y Aba Lemer, “Factor prices and International Trade”, Economia, febrero
1952.

6John Stuart Mill. Principles of Political Economy, Edicién Ashley, p. 703.

28



b) para Rail Prebisch, los ingresos crecen en el centro con mayor velocidad
que en la periferia porque el aumento de la productividad en la produccién
industrial no se transfiere a los precios debido a que los oligopolios defienden
su tasa de beneficio y los sindicatos presionan para mantener el nivel de los
salarios.” Por ello, en el intercambio internacional hay una tendencia a la caida
relativa de los precios de los productos primarios.

No es dificil entender por qué afirmaciones aparentemente tan simples
han provocado tanto ruido. Se negaba la importancia del comercio internacio-
nal per se como fundamento de la igualdad econémica entre las naciones y se
incorporaba a la explicacién de estos factores institucionales y estructurales,
situados mas alla de la esfera del mercado y de la libre fluctuacién de los
precios, tales como la lucha sindical, la capacidad organizativa de los obreros y
de las empresas en el centro y los efectos de los monopolios.

Sin embargo, no se negaba la necesidad de la técnica y sus efectos multi-
plicadores, ni su relacién con la riqueza (o mas precisamente, con la acumula-
cién de capitales), etc. Al contrario, se ponia énfasis en la toma de decisiones
politicas para permitir que de la racionalidad técnica resultase un provecho
sustantivo para las naciones y para los estratos perjudicados. No viene al caso
repetir aqui sintesis o interpretaciones del pensamiento cepalino? basta desta-
car que los primeros pasos en el andlisis de los problemas del subdesarrollo,
aunque no hayan derivado de una teoria o de un sistema analitico completo,
afectaron profundamente cuestiones claves propuestas por otras teorias y lo
hicieron no sélo propugnando politicas alternativas, sino buscando en el plano
estructural, las condiciones de una racionalizacién sustantiva.

Esta perspectiva basica se mantuvo tanto en los textos cepalinos como en
los de autores latinoamericanos que buscaron elaborar académicamente la
teoria del desarrollo. Celso Furtado, por ejemplo, afirma: “Sintetizando, el
desarrollo tiene lugar mediante el aumento de la productividad a nivel de todo
el conjunto econémico. Ese aumento de productividad (y de renta per cdpita)
estd determinado por fen6menos de crecimiento que tienen lugar en subcon-
juntos o sectores particulares. Las modificaciones de estructura son transfor-
maciones en las relaciones y proporciones internas del sistema econémico, las
que tienen como causa bdsica modificaciones en las formas de produccién, pero

7“Durante el ciclo de expansién (econ6mica), una parte de los lucros se fue transformando en
aumento de salarios, gracias a la competencia entre empresarios y a la presién que sobre ellos hacen
las organizaciones de los trabajadores. Cuando, en la fase decreciente, el lucro tiene que compri-
mirse, la parcela que se transformé en tales aumentos en el centro pierde su fluidez, gracias a la
conocida resistencia a bajar los salarios. La presién se traslada entonces a la periferia con mds fuerza
de la que se ejerceria naturalmente, si los salarios y los lucros no fuesen rigidos debido a las
limitaciones de la competencia. Cuanto menos puedan comprimirse los ingresos en el centro, tanto
mads tendran que hacerlo en la periferia”, R. Prebisch, op. cit. p. 7.

8Véase Fernando H. Cardoso *La originalidad de la copia: la CEPAL y la idea de desarrollo”,
Revista de la CEPAL,N.° 4, 2.° semestre de 1977, pp. 7-40.
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que no se podrian concretar sin modificaciones en la forma de distribucion y
utilizacién de la renta.”®

Renta y productividad son, para Furtado, los conceptos claves. Renta
corresponderia “‘a remuneracion (o costo) de los factores utilizados en la pro-
duccién de bienes y servicios. La renta generada en un periodo determinado
puede ser concebida como el costo de la produccién realizada, o como el poder
de compra engendrado por el proceso de produccién”.!°

Furtado percibié y enuncié la relacién entre el concepto de desarrollo y el
de progreso, considerando empero que los economistas habian dado un paso
decisivo al precisar aquella idea vaga, mediante la elaboracién del concepto de
“flujo de renta”, cuya expansién era susceptible de cuantificacion. “El aumen-
to del flujo de renta, por unidad de fuerza de trabajo utilizada, ha sido aceptado,
desde la época de los clasicos, como el mejor indicador del proceso de desarro-

llo de una economia™ 1!

El anilisis de Furtado parece en este punto haber redefinido la teoria de
Prebisch apenas por medio de una formalizacién de sabor neo-clasico con
condimento keynesiano. Pero introdujo otras ideas que, hasta cierto punto y
paradojalmente, basan las modificaciones de estructura, concebidas estricta-
mente en la forma arriba mencionada, en modificaciones regidas por la deman-
da, la que, para Furtado, no puede ser vista separadamente del sistema de
preferencias individuales y colectivas:

“El concepto de desarrollo puede ser igualmente utilizado en referencia a
cualquier conjunto econémico, en el que la composicién de la demanda expre-
sa preferencias individuales y colectivas, basadas en un sistema de valores. Si
el conjunto econémico presenta estructura simple, esto es, si la demanda no es
autogenerada, como en el caso de una empresa o de un sector productivo
especializado, conviene evitar el concepto de desarrollo y utilizar simplemente
el de crecimiento’ 2

Mais adelante escribe:

“El concepto de desarrollo, abarca la idea de crecimiento, superandola. En
efecto: se refiere al crecimiento de una estructura compleja. Esa complejidad
estructural no es una cuestién de nivel tecnolégico. En verdad ella expresa la
diversidad de las formas sociales y econémicas engendradas por la divisién
social del trabajo”.!?

El anilisis de Furtado contintia abriendo el flanco a la critica marxista (y ya
veremos que los teéricos de la dependencia hardn hincapié en ese punto), tanto

9Celso Furtado, op. cit. p. 92. La version original fue publicada, bajo el titulo Desenvolvimento
e Subdesenvolvimento, en 1961.

10Celsb Furtado, op. cit., p. 89-90.

UIbidem. p. 90.

2]bidem. p. 90.
13Ibidem. p. 90.



por partir de la nocién de flujo de renta, sin referirse a la explotacién social que
supone el capital, cuanto porque enfatiza como elemento dindmico la demanda
y no la produccién.

Mientras tanto, no sélo reintroduce el planteo estructural de la divisién
social del trabajo, sino que también establece un puente con las teorias en boga
sobre “otro desarrollo”. En efecto, para explicar el desarrollo, Furtado no
supone la autonomia del factor ténico, e incluye como componente central de la
explicacién el sistema de preferencias, o el sistema de valores. A veces, el texto
produce la impresién de que es la autonomia de ese sistema la que caracteriza
un auténtico desarrollo, en contraposicién al mero crecimiento.’* Sin embargo,
por lo menos en el libro considerado no va tan lejos en su ruptura parcial con el
estilo cepalino de analisis: califica sus afirmaciones de modo tal que el proble-
ma del desarrollo se vuelve, al mismo tiempo, un problema de autonomia
valorativa y de aumento de la productividad fisica:

“El aumento de la productividad fisica con respecto al conjunto de la
fuerza de trabajo de un sistema econémico, sélo es posible mediante la intro-
duccién de formas mas eficaces de utilizacién de recursos, las cuales implican o
acumulacién de capital, o innovaciones tecnolégicas, 0 mas frecuentemente, la
accion combinada de esos dos factores. Por otro lado la reasignacién de recursos
que acompaiia el aumento del flujo de renta, est4 condicionada por la composi-
ci6én de la demanda, que es la expresién del sistema de valores de la comuni-
dad” .1

La sintesis propuesta por Furtado, va desde el aprovechamiento del ins-
trumental analitico de la economia “ortodoxa” hasta las preocupaciones por el
horizonte valorativo de opciones, pasando por el énfasis en los elementos
estructurales y en la racionalidad en el uso de los factores. Pero mantiene la fe
en lo mis clisico que el Siglo XIX legé a la ciencia social contemporinea: la
idea de optimizacién del uso de factores y la critica iniciada por el marxismoala
pura racionalidad formal. Sé6lo que, al rebelarse contra la racionalidad formal,
introduce un abanico indeterminado (y, por lo tanto, en el limite de lo irracio-
nal) de opciones: el sistema valorativo. La tension entre lo que se quiere
(¢quién quiere?) y el progreso material posible (no sélo en términos fisicos,
sino también en lo referido a las técnicas de su utilizacién) constituirian la
ecuacion no resuelta del desarrollo.!®

La formulacién de Sunkel y de Paz estan m4s préximas de las revisiones de
la teoria cepalina que se hacian en Chile a mediados de los afios sesenta. Ellos
también enfatizan la relacion entre las ideas de progreso y de desarrollo.
Muestran, sin embargo, que no todos los teéricos del desarrollo aceptaban el
optimismo inherente a la ereencia en el éxito de la razén —el progreso técni-

14Volvera sobre ese tema en Celso Furtado. O mito do desenvolvimento econdmico, Rio de
Janeiro, Paz e Terra, 1974.

15Celso Furtado, Teoria e Politica..., cit, p. 93.

16Ver ambas obras citadas de Furtado, en especial O mito do desenvolvimiento econdémico.
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co— para solucionar los problemas sociales. La preocupacion por los efectos
del progreso técnico sobre la acumulacién, sobre la distribucién del ingreso y
sobre la asignacién de los recursos, —que caracterizan el debate sobre el
desarrollo— no derivan del mero progreso técnico, por cuanto se habia llamado
suficientemente la atencién sobre sus efectos concentradores.”

Mais atin, Sunkel y Paz prestan menos atencién a los aspectos dinamicos del
“flujo de la renta” y de las variaciones en la demanda, que a las diferencias de
estructura. En aquel entonces el debate sobre la dependencia ya ganaba
adeptos entre economistas de la CEPAL:

“Las nociones de subdesarrollo y desarrollo conducen a una apreciacién
muy diferente, pues segin ellas las economias desarrolladas tienen una confor-
macién estructural distinta a la que caracteriza a las subdesarrolladas, ya que la
estructura de estas ultimas es, en grado significativo, una resultante de las
relaciones que existieron histéricamente y perduran actualmente entre ambos
grupos de paises” '8

La nocién de dependencia (que, conviene repetir, fuera diseminada en
Santiago de Chile por la critica sociolégica) aparece ya incorporada al enfoque,
aunque en una version mds proxima a la oposicién entre pais dominante y pais
dominado:

“El desarrollo y el subdesarrollo pueden comprenderse, entonces, como
estructuras parciales, pero interdependientes, que configuran un sistema tni-
co. La caracteristica principal que diferencia a ambas estructuras es que la
desarrollada, en virtud de su capacidad endégena de crecimiento, es la domi-
nante, y la subdesarrollada, dado el caricter inducido de su dinamica, es
dependiente: y esto se aplica tanto entre paises como dentro de un pais”.*®

Concebido el problema del desarrollo como una cuestion relativa a la
“capacidad enddgena de crecimiento” y referido ésta a los determinantes
histéricos que establecieron una forma de dominacién, el paso a la politizacién
del analisis ya esta dado:

“Esta forma de concebir el desarrollo pone énfasis en la accién, en los
instrumentos de poder politico y en las propias estructuras de poder, y son
éstas, en tltima instancia, las que explican la orientacién, eficacia, intensidad y
naturaleza de la manipulacién social interna y externa de la cultura, de los
recursos productivos, la técnica y los grupos socio-politicos™ (...).

“Del mismo modo se acentiian los aspectos relacionados a la capacidad de
investigacion cientifica y tecnolégica, por ser elemento determinante —junto
con la estructura del poder— de la capacidad de accién y manipulacién, tanto

interna, como de las vinculaciones externas del pais” %

17Anibal Pinto, “La concentracion del progreso técnico y sus frutos en el desarrollo latinoame-
ricano”, El Trimestre Econémico, enero/marzo, 1965.

18Sunkel y Paz, op. cit., p. 25.

18]bidem, pag. 26. La referencia a “dentro de un pais” parece relacionarse con el “colonialismo
interno”’, pero no estd clara.

20Ibidem, pag. 38.
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- Quien dice politica, en la acepcién anteriormente sefialada, dice también
voluntad y objetivos. En este aspecto, Sunkel y Paz incorporan lo que era la
aspiracion valorativa predominante entre los que criticaban los “efectos per-
versos’’ (concentracién de la renta y de las oportunidades de vida) del patrén de.
desarrollo capitalista de la periferia:

“El concepto de desarrollo, concebido como un proceso de cambio social,
se refiere a un proceso deliberado que tiene como finalidad dltima la equipara-
cion de las oportunidades sociales, politicas y econémicas, tanto en el plano
nacional, como en relacién a sociedades que poseen patrones mas elevados de
bienestar social”.2!

O sea, que ni Furtado reviendo su libro en 1975, ni Sunke! y Paz en 1970,
dieron énfasis a la cuestion de los estilos de desarrollo. No cuestionaron, como
lo haria Furtado posteriormente, la posibilidad y la deseabilidad de alcanzar los
mismos patrones de desarrollo de los paises industrializados. Mayor homoge-
neidad, si, igualdad de condiciones y de oportunidades entre naciones e inter-
namente en las naciones, también, pero el supuesto era que con una politica
adecuada, era posible y deseable generalizar lo que ya se habia alcanzado en
los paises industrialmente avanzados.

La herencia de la nocién del progreso se redefine, pasando por el tamiz de
la politica y de los valores igualitarios, pero no se quiebra.

El enfoque de la dependencia®?

Al mismo tiempo que se fue desarrollando la teoria cepalina y que la pricticade
las politicas de industrializacién fue revelando las dificultades y los choques
que el proceso de transformacién econémico-social provocaba, surgieron “con-
tra-teorias”.

Las consecuencias pricticas del enfoque cepalino y de los desafios efecti-
vos del desarrollo, han llevado a los policy-makers a sostener:

a) La necesidad de reforzar los centros de decisién, que podrian articular la
“voluntad deliberada” de alterar una situacién diagnosticada como desfavora-
ble. Por lo tanto, el fortalecimiento del Estado y su modernizacidn, a través de
la creacién de “agencias piiblicas de desarrollo”, pasaron a ser consideradas
como precondiciones para mejorar el nivel de vida nacional;

b) la necesidad de absorber el progreso técnico, inicialmente a través de la
inversién de capitales extranjeros, para asegurar la industrializacién, meta
capaz de materializar las aspiraciones de transformacién;

2lJbidem, pag. 39.

22Como ya expliqué en otros trabajos prefiero evitar el titulo pretencioso de “teoria de la
dependencia”, no obstante que cediendo a la moda, también utilizaré en este ensayo dicha
expresion. Ver Fernando H. Cardoso, Dependency Revisited, Institute of Latin American Studies,
University of Texas, Austin, 1973, y “The consumption of dependency theory in the United
States”, Latin American Research Review, vol. XII, N.© 3, 1977.
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¢) la necesidad de expandir los mercados internos, para trasladar el eje del
sistema econémico desde el exterior hacia el interior, lo que llevaba a apoyar
algunas medidas redistributivas. Principalmente se necesitaba una reforma
agraria acompariada de la tecnificacién de la economia rural, lo que aseguraria
no sélo mercado para los productos industriales sino también oferta de alimen-
tos a la ciudad, corrigiéndose los efectos inflacionarios de las politicas indus-
trializadoras. Todo esto sin dejar de considerar lo que, desde Prebisch, era
fundamental: la incorporacién a los precios de los productos de exportacién de
los costos de una mano de obra dignamente remunerada.

La critica a estas politicas vino de la izquierda y de la derecha. Esta ltima,
como es ficil comprender, ponia en duda los beneficios de la industrializacion,
a base de los argumentos sobre las ventajas que proporcionarian la especializa-
cién de la produccién y el libre cambio. En dicha perspectiva, las tesis cepali-
nas contenian gruesos errores o eran encubiertamente contrarias al sistema
capitalista al que atacaban, proponiendo quimeras, como la industrializacién y
el estatismo. La izquierda, por su parte, criticaba las “teorias del desarrollo”
porque oscurecian lo principal, esto es, que no hay “desarrollo” sin acumula-
cic’m de capital y ésta sélo es la expresion de una relaciéon de explotacién de
clases.

Sin profundizar la cuestién, en términos de las situaciones particulares de
cada pais y de cada coyuntura de la economia mundial, esta critica era, en
realidad, anterior a las teorias cepalinas. En su forma mas tosca (durante los
afios treinta y cuarenta) denunciaba el colonialismo 'y el imperialismo como
“frenos al desarrollo”. Y, naturalmente, para quien considera que existe una
diferencia entre “crecimiento” y “desarrollo” y que el tltimo supone decisio-
nes auténomas de los sistemas nacionales y distribucién mds equitativa de los
frutos del progreso técnico, hasta por definicién, el imperialismo bloquea al
desarrollo. M4s aiin, hasta mediados de los afios cincuenta, el grueso de las
inversiones extranjeras en América Latina, se hacia para controlar la produc-
cién y la comercializacién de productos agricolas y de materias primas. En
general, los inversionistas de los paises centrales preferian vender productos
industriales acabados, manteniendo en la periferia s6lo industrias de montaje o
de reparacion.

Sin embargo, a partir de esa época, la estrategia de los conglomerados y de
las empresas multinacionales cambié, a consecuencia de la reaccién local
consustanciada en politicas industrializadoras y proteccionistas. Durante la
Segunda Guerra Mundial, cuando se interrumpié el flujo de importaciones, la
accién del empresariado local (privado y ptblico) habia demostrado que exis-
tian posibilidades “técnicas” de producir bienes industriales de consumo
corriente y de sustituir importaciones. La participacién del Estado en la regla-
mentacién econémica y la proteccién de los mercados, asi como la puesta en
marcha de la produccién de insumos industriales basicos (acero, petréleo,
energia, segun los paises) y, mas todavia, la difusién de una ideologia favorable
al desarrollo, crearon desafios para la antigua politica del capital extranjero. En



adelante, la competencia por los mercados intemos de los paises periféricos, asi
como la creciente internacionalizacién y diversificacién de la produccién,
propiciada por la concurrencia entre las grandes empresas oligopélicas, torné
obsoleta la creencia en el papel “anti-industrializador” del capital extranje-
ro, por lo menos en el caso de los paises que tenian importantes mercados
internos potenciales.

En el momento de transicién entre esas coyunturas internacionales (a
partir de mediados de los afios cincuenta), el empefio de la CEPAL se volvié en
cierta medida repetitivo y limitado, mientras pasaron a ser erréneas las ideas de
que las relaciones imperialistas se asentaban en una alianza entre el latifundio
(“feudal” agregarian los mas simplistas) y el capital extranjero. La critica
cepalina era limitada, sin embargo, s6lo en un aspecto: los grandes inversores
también comenzaron a propiciar la industrializacién. Pero éste, ni fortaleceria
al Estado nacional, ampliando el contenido endégeno de las decisiones, ni
tendria como condicién la ampliacién del mercado de consumidores popula-
res. Reforma agraria, politicas salariales redistributivas, impuestos progresivos,
etc., continuaron, por cierto, siendo mencionados en la retérica oficial, espe-
cialmente después de la reunién de la OEA, realizada én Punta del Este en
1961, pero no se aplicaron en la prictica. Esta se caracterizé por la concentra-
cién del ingreso, por la modernizacién del aparato del Estado, por su vincula-
cion, a través de las politicas que impulsaba, a la gran empresa multinacional,
por las joint-ventures uniendo el sector productivo estatal a las multinaciona-
les, etc.

Cuando ese panorama ya se delineaba en el horizonte, a mediados de los
sesenta, fue que el llamado “enfoque de la dependencia” conquisté fuerzas
como una “contra teoria” o “contra ideologia™ que criticaba, simultineamente,
las formulaciones cepalinas y Ias surgidas de la izquierda tradicional, que
seguia viendo en la alianza “latifundio-imperialismo™ el gran enemigo del
desarrollo.

¢Cuales eran las tesis principales de los “dependentistas™?

Desde el punto de vista histérico-metodolégico, las teorias sobre la depen-
dencia ponian énfasis en el caricter histérico-estructural de la situacién de
subdesarrollo e intentaban vincular el surgimiento de esa situacién, asi como
su reproduccién, a la dindmica del desarrollo del capitalismo a escala mundial.
En los trabajos de Cardoso y Frank® tal vez se encuentran las primeras formu-
laciones totalizantes sobre el cardcter histérico-estructural del subdesarrollo y
la critica a los que sostenian que los “obsticulos” al desarrollo podrian remo-
verse mediante la modernizacién de las formas de conducta y de expectativas y
los efectos multiplicadores y de demostracion provocados por las inversiones
externas. Debe recordarse que el énfasis puesto en el andlisis de la expansion

23F, H. Cardoso. Empresario Industrial no Brasil e Desenvolvimento Econdmico, Sao Paulo,

DIFEL, 1964, Cap. I; Andre G. Frank, “The development of underdevelopment”, Monthly
Review, vol. 18, N.° 4, 1966. :



del capitalismo internacional como medio para una mejor comprensién de la
naturaleza del subdesarrollo y su ligazén estructural con los polos de desarrollo
externo, era anterior al enfoque de la dependencia. Asi, los andlisis de inspira-
cién marxista, especialmente de historiadores®* pero también de economistas,
enfatizaban las conexiones entre la expansién del capitalismo y sus efectos en
la periferia. Cabe recordar que la idea de ““dependencia externa” era trivial-
mente admitida en los anilisis cepalinos. El coeficiente de “apertura” de las
economias locales, reiterado en los andlisis de la CEPAL, media la relacién, por
ejemplo, entre importaciones y producto nacional bruto.

Lo especifico del enfoque de la dependencia no fue, por lo tanto, el énfasis
en la “dependencia externa” concebida en la forma antes citada, sino el analisis
de los patrones estructurales que vinculan, asimétrica y regularmente, las
economias centrales a las periféricas. Se introducia, por lo tanto, la nocién de
dominacion. Con este concepto, no se intentaba mostrar que debia existir un
componente de voluntad deliberada, de propdsitos, para caracterizar el “desa-
rrollo auténomo”, como harian Sunkel y Paz mas tarde. Al contrario, se ponia
énfasis en la negativa: no es probable un desarrollo auténomo, ceteris paribus.
No quiero discutir aqui el acierto o error de esta afirmacion, sino sélo destacar
que en el polo opuesto (y discontinuo) del enfoque de la dependencia lo que se
vislumbra no era el desarrollo auténomo sino... el socialismo. Esto, por cierto,
no fue explicito en muchos autores, pero la critica a la posibilidad del “desarro-
llo”, especialmente en lo que a “desarrollo nacional” se refiere, habia sido el
punto de partida del anilisis de Dos Santos, Quijano, Marini, Faletto y Cardoso,
por mencionar algunos autores.

Mas atin, no se veia la dominacién sélo entre naciones. Se intentaba
mostrar que ésta supone una dominacién entre clases. No todos los autores que
serian considerados “dependentistas” encaraban la cuestién en esa forma.
Pero, especialmente los sociélogos (y los recién citados son todos sociélogos)
estaban preocupados con la especificacién de patrones de explotacién de clase
y con la constitucién de estructuras de poder y oportunidades de reaccién
politica. Estas serian variables segiin el tipo de vinculacién estructural de la
economia local con las economias centrales. Esta vinculacién podria realizarse
a través “de enclaves”, de productores nacionales o mediante el desarrollo
industrial que asociaba los grupos empresariales locales a las multinacionales.
Esta tdltima forma de dependencia —por actual— fue la que llamé mas la
atencion: era la “nueva dependencia”.

Hay un consenso bastante generalizado en la caracterizacién de lo que
estaba ocurriendo en las sociedades dependientes que se industrializaban,
entre los diversos “dependentistas” e inclusive entre éstos y los cepalinos de

24Ver por ejemplo, Sergio Bagu, Estructura Social de la Colonia, Buenos Aires, Editorial El
Ateneo, 1957, y Caio Prado Jr., Formagdo do Brasil Contemporaneo (Colonia), Sao Paulo, Editora
Brasiliense, 2.2 edicion, 1945.



pura cepa. Las diferencias se dan mas en términos del énfasis en lo politicoy el
papel de la explotacién entre clases (la cual obviamente no es negada tampoco
por los cepalinos), pero es vista de modo menos predominante que la explota-
cién entre naciones?® para explicar las caracteristicas de las economias subde-
sarrolladas y dependientes.

Es posible resumir la forma en que los “dependentistas™ articulaban sus
argumentos, recurriendo a la sintesis formulada recientemente por autores no
comprometidos con la elaboracién de teorias de la dependencia, pero si preo-
cupados por verificar su consistencia:

a) se trata de situaciones en las cuales existe penetracién financiera y
tecnolégica por parte de los centros capitalistas desarrollados;

b) ésta produce una estructura econémica desequilibrada tanto interna-
mente, como en sus relaciones con el centro;

¢) ello supone limitaciones para el crecimiento econémico autosostenido
en la sociedad periférica;

d) propicia el surgimiento de patrones especificos de relaciones capitalis-
tas de clase;

e) las que requieren modificaciones en el papel del Estado para afianzar
tanto el funcionamiento de la economia, como la articulacién politica de una
sociedad que contiene, en si misma, focos de inarticulacién y desequilibrio
estructural 26

Por mas simplificadora que sea la sintesis anterior, tiene la virtud de no
detenerse en el reconocimiento de una relacién de “dependencia econémica”.
Ciertamente, ésta es, la base sobre la que se asienta el andlisis de los “depen-
dentistas”, pero ni se restringe a la “penetracién externa” (financiera y tecno-
légica), ni la ve como un “hecho discreto”. Al contrario, es el movimiento de
expansion del capitalismo y, por consiguiente, a través de relaciones sociales
de produccién que incluyen la explotacién y la dominacién, que se registra,
como especificidad, la dependencia. Ahora bien, ¢qué especificidad es ésa?

Por un lado, en el aspecto econémico, existen limitaciones para el creci-
miento autosostenido: no se trata de la inexistencia de tecnologia propia en si
misma, o de la deuda externa por si sola. Ambos fenémenos son indicadores de
la debilidad de la acumulacién capitalista en la periferia. Luego, no existe
dependencia sélo porque un Estado-nacién central domina a otro, periférico.
Esa es la expresion (o equivale, simplemente) del movimiento internacional
del capital que, aunque se expanda a escala mundial, formal y estructuralmen-

25Digase de paso que la discusion de la oposicién entre clase y nacién dio (y sigue dando) lugar
a polémicas equivocas, aclaraciones y marcha atrds. Ver especialmente, Francisco C. Weffort,
“Notas sobre “Teoria da Dependencia’: ¢Teoria de classe ou ideologia nacional?”, Estudos
CEBRAP,N.° 1, Sao Paulo, 1971, y F. H. Cardoso “Teoria da dependencia ou anilises concretas de
situacoes do dependencia?”, ibidem.

26R. Duval y B. Russet “Some proposals to guide research on contemporary imperialism”, no
publicado, p. 2.
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te, se da uniendo términos que son diferentes y asimétricos: la reproduccién
del capital implica su circulacion y en ésta existe transferencia de plusvalia, por
el intercambio desigual, y apropiacién de excedentes por parte de las burgue-
sias centrales, gracias al deterioro de los términos de intercambio (aspectos
superficiales de la dependencia), pero implica esencialmente la extraccién de
plusvalia, a través del proceso de produccion. Y esta extraccién, en el caso de
situaciones de dependencia, implica una cuestién de control (de “penetra-
cién”) del trabajo local por capitalistas extranjeros, caracteristica accidental,
desde el punto de vista de la extraccién directa de plusvalia que también puede
ser hecha por capitalistas nacionales. Y también implica la transferencia, para
asegurar el circuito de produccién, de la masa de recursos acumulados de la
periferia hacia el centro, dada la heterogeneidad del sistema productivo a nivel
mundial y la debilidad relativa de los sectores tecnolégicos avanzados de la
periferia. Es por eso que las “deliberaciones” y “decisiones” de la periferia
encuentran obsticulos reales en la estructura, no sélo del comercio mundial
sino también del sistema productivo internacional. Y es obvio que el an4lisis
de estas cuestiones pase tanto por la dindmica de la relacién entre las clases
como por las relaciones entre los Estados, que constituyen la forma concreta
por la cual la dominacién local se articula y la relacién entre las burguesiasse
da en el plano mundial.

Por otro lado, en el aspecto social, la naturaleza incompleta y heterogénea
de la industrializacién periférica (sin olvidar que de forma todavia mas escan-
dalosa ocurre algo de este tipo con las economias agroexportadoras) produce
efectos que los dependentistas sefialaron hasta el cansancio: burguesias que
sélo se complementan asociandose en la produccién al capital extranjero y/o
subordindndosele en el comercio mundial; proletariado que se distancia del
resto de la masa popular, como consecuencia del progreso de la industrializa-
ci6n o la prosperidad de los enclaves exportadores agrarios y mineros; “masas
marginales” que no son fiacilmente absorbibles, ni siquiera cuando la industria-
lizacién prospera; una “pequeiia burguesia”, que no corresponde al uso que se
daba a ese concepto en la época del capitalismo concurrencial europeo, por
cuanto se trata de amplias capas de asalariados (empleados de cuello blanco y
técnicos) generados por la forma oligopélica e internacionalizada de la empresa
multinacional, que aplasta la estructura anterior de prestacién de servicios y de
comercializacién; una estructura social rural que, aunque subordinando las
distintas clases y camadas al gran capital muestra un amplio espectro de relacio-
nes sociales de produccién (desde los “campesinos” que trabajan la tierra ex-
plotando la fuerza de trabajo familiar, hasta los trabajadores rurales asalariados,
pasando por variadas relaciones de intermediacién, de inquilinato, de trabajo
semicompulsivo, etc.).

Finalmente, en el plano politico emerge un nuevo Estado que, al mismo
tiempo que se presenta como nacional, para buscar consenso, organiza e imple-
menta también la explotacién capitalista. Al hacerlo, a veces choca con los
intereses inmediatos de la burguesia local y de las multinacionales y se con-
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vierte en un Estado capitalista-productor y, al mismo tiempo, en pieza esencial
de la acumulacién privada y garantia de los mecanismos de distribucién del
ingreso y del gasto publico, de circulacién de bienes, y de formacién del capital
financiero que convierten en viable el desarrollo dependiente-asociado. Se
vuelve asi al Estado como fuerza motora del estilo de desarrollo excluyente,
concentrador del ingreso y basado en un sistema productivo que atiende la
demanda de los estratos de altas rentas.

Cada uno de los aspectos acd mencionados fue tratado, en forma diferente,
por los autores que caracterizaron las situaciones de dependencia. Las contro-
versias entre ellos son grandes, y la polémica no estuvo ausente de la produc-
ciéon intelectual latinoamericana. A pesar de eso, es ficil demostrar que el
enfoque de la dependencia se singularizé frente a enfoques anteriores. Como
se vio al comienzo de este articulo los problemas planteados por los cepalinos
son diferentes a los que plantearon los dependentistas, aunque la metodologia
estructuralista, en el sentido que le atribuyen los economistas, hubiese sido la
misma.

No haré comparaciones innecesarias. Antes de finalizar esta seccién quiero
referirme a la incorporaciéon, por parte de algunos “dependentistas”, deun
tema que si bien estaba presente en ciertos planteos cepalinos, tenia otra
dimensién: me refiero al tema cultural.

Aunque la “dependencia cultural” casi siempre haya corrido por cuentade
las implicaciones a ser derivadas de la situacién de dependencia en general,
por lo menos un autor, entre los primeros “teéricos” de la dependencia plante6
la cuestién en términos directos? Muchos otros se refirieron, naturalmente, a
la cuestion de la autonomia tecnolégica y algunos, como Sunkel, mencionan la
;transaxz};turizacién” provocada por la internacionalizacion del sistema pro-

uctivo.

De cualquier forma, los enfoques de la dependencia, ademés de enfatizar
la relacion entre las economias periféricas y centrales, en términos de expan-
sion del capitalismo y de verlas como relaciones de explotacién entre clases y
naciones que dan a las estructuras sociopoliticas dependientes cierta especifi-
cidad, muestran también, por lo menos en algunas de sus formulaciones,-la
existencia de aspectos culturales directamente ligados a la conservacién de la
dependencia.

Los autores que formularon “teorias del desarrollo” también han destaca-
do la importancia del sistema de creencias y valores. Pero lo hacen ya sea para
constituirlo en variable relativamente independiente, capaz de generar de-

27Anibal Quijano, “Cultura y Dominacién”, Revista Latinoamericana de Ciencias Sociales,
N.% 1/2, junio-diciembre, 1971, p. 39-56. Otro autor que dio este enfoque a las cuestiones cultura-
les en relacién a la dependencia fue Tomds A. Vasconi, Dependencia y superestructura y otros
ensayos, Caracas, Universidad Central, 1971.

280svaldo Sunkel, “Capitalismo Transnacional y Desintegracién Nacional en América Lati-
na”’, El Trimestre Econdmico, N.° 38, 2.
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mandas nuevas para el sistema productivo, ya sea postulando la necesidad de
una autonomia cultural. Los “dependentistas” también sostienen el ideal de la
autonomia cultural. Sin embargo, concentran el anilisis en los maleficios de la
dependencia cultural y no aceptan plantear la cuestién del sujeto histérico de
esa autonomia sin plantear la cuestion de la revolucién ya que, en general, son
versados en la teoria marxista.

Este es, tal vez, el talon de Aquiles de las teorias de la dependencia: ¢por
intermedio de qué agente histérico sera posible superar la dependencia?

Presbisch, mas modesto en su anilisis, tenia respuesta para las cuestiones
que planteaba. No necesitaba suponer una revolucién, ni necesitaba una critica
general a la dominacién burguesa. La modernizacién del aparato del Estado de
los paises periféricos permitiria desencadenar politicas industrializadoras,
controlando pero no rechazando al capital extranjero, y forzar la distribucién de
las ganancias del progreso técnico en beneficio de los obreros y los trabajadores
del campo. Estas serian las medidas preliminares para asegurar la igualdad
entre las naciones. Se complementaria la bateria de politicas reformadoras con
el control de los mecanismos del comercio mundial (lo que se expresaria mas
tarde en la UNCTAD), con una politica de transferencia de recursos de los

paises ricos para los pobres y el acceso a la tecnologia por los paises subdesarro-
llados.

También Furtado, en sus obras m4s antiguas, insistia en la importancia de
aumentar la productividad, lo que supone innovaciones tecnolégicas e inver-
siones de capitales. La accion del Estado para disciplinar la demanda y contro-
lar la transferencia de capitales y de tecnologia, sin desnacionalizar la econo-
mia, aseguraria la posibilidad del desarrollo. Igual que Sunkel, presuponia el
poder auténomo para “equiparar oportunidades” y la creatividad tecnolégica,
para lograr el “desarrollo auténomo™.

¢Y los dependentistas?

Estos, implicita o explicitamente, o se limitan a verificar las deformaciones
(0 lo que los cepalinos designaron como “estilo perverso” de desarrollo) gene-
radas por la expansion del capitalismo en la periferia, o a proponer como
alternativa el socialismo. Pero, en dichos analisis, la alternativa no alcanza a ser
presentada con la misma fuerza con que se realiza la critica a la situacién de
dependencia. O, si se la formula, estd cimentada, frecuentemente, en la idea,
que ya critiqué tantas veces,? de la inviabilidad de la expansién capitalista en
la periferia o en la extrema deformacién que tal proceso provocaria, dados los
procesos de “marginalizacion creciente” de la poblacién, la existencia de la
lumpen burguesia, el “desarrollo del subdesarrollo”, etc.

29Fernando H. Cardoso, “The consumption of dependency theory in the USA”, op. cit., y José
Serray Fernando H. Cardoso, “As desventuras da dialéctios da dependencia”, Estudios CEBRAP,
N.° 23, s/f, pp. 33-80. Y también en Fernando H. Cardoso, “O desenvolvimento dependente
asociado”.

30Andre G. Frank, op. cit.




Llama la atencién que, a pesar de la fuerza innegable de algunas caracteri-
zaciones disponibles sobre las situaciones de dependencia, el an4lisis politico
subsiguiente haya dejado escapar la multiplicidad de lo real para refugiarse en
una especie de escatologia que afirma la validez del principio de la revolucién,
al mismo tiempo que esconde la debilidad de la propuesta de los caminos para
llegar a ésta. Esta debilidad se esconde mediante la presentacién de un cuadro
de catdstrofes que dala ilusién de llevarnos a una transformacioén radical, dados
los impasses econémicos crecientes, aunque no sefiale convincentemente la
clase o clases que podrian dar el salto negador del orden existente.

¢Por qué sucede esto?

En este punto cabe volver a las especulaciones iniciales. Los dependentis-
tas, tanto como los cepalinos, recogen la creencia de la racionalidad de la
historia y no se asustan, a pesar de la fea cara del progreso que descubren.
¢Acaso no fue Marx quien nos ayudé a convivir con la idea de que el polo
positivo —la acumulacién de riqueza— encuentra su complemento en el polo
opuesto —la acumulacién de miseria— y que la oposicién entre ambos se hace
de tal forma que, por caminos sinuosos, se llega a la superacién de ambos polos,
con la condicién de que la fuerza negadora de los explotadores, destruya a los
que la oprimen? Y este momento de explosién revolucionaria —de violencia—
¢no fue pensado como una condicién para que el progreso pudiese continuar?
Entonces, por qué los dependentistas habrian de poner en duda la idea de
desarrollo? Desarrollo, si; capitalista, no. La distribucién de los frutos del
progreso ha de ser diferente; la apropiacién de los medios por los cuales son
logrados, también. Pero los componentes formales —el modelo— estan dados
por la propia historia del desarrollo capitalista. Y los agentes histdricos de esta
transformacion —las masas explotadas, y primus interpares, el proletariado—
también estian dados de antemano por la misma teoria subyacente a las expli-
caciones dependentistas.

De tal palo, tal astilla. Lo que perm1te a los dependentistas tratar con
soberbia a las teorias cepalinas de las cuales han nacido diciéndoles “vean, el
Estado que ustedes creian poder reformar es el Estado burgués, expresién de
todos los males del subdesarrollo” es, al mismo tiempo, su lecho de Procusto. Si
la caracterizacion cepalina es insuficiente, también lo es la critica: los depen-
dentistas se vuelven sorprendentemente estériles a causa de su afin por soste-
ner una visién racional e integrada derivada de la experiencia del pasado
europeo. Proclaman lo que no debe ser, pero paran a medio camino en la critica
concreta. No llegan a especificar, a no ser como creencia, las fuerzas transfor-
madoras y s6lo replantean parcialmente el ideal a alcanzar: proponen el mismo
desarrollo, en beneficio de otras clases. Tal vez tengan razén. Pero la verdad es
que no se ajustan todavia las cuentas con los teéricos de “otro desarrollo”.

En lugar del Estado-Reformador de los cepalinos, los dependentistas pre-
sentan una imagen de la Sociedad-Reformada, pero no llevan hasta las dltimas

consecuencias las dos cuestiones claves: ¢qué tipo de sociedad reformada y por
quién?
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Cabe aqui un paréntesis. En el auge de la reformulacién de las teorias
latinoamericanas del desarrollo, en el mismo momento en que los dependentis-
tas disertaban sobre los efectos de la explotacién de clase y las consecuencias
del capitalismo internacional sobre la industrializacién de la periferia, surgia
en Ameérica Latina una opcién politica desafiante: Cuba y, més que eso, el
“guevarismo’.

Llamando a las cosas por su nombre hay que decir que el andlisis derivado
de la revolucién cubana y, especialmente, la interpretacion de Guevara, con-
tradecian las ideas de “desarrollo” y de la posibilidad de un desarrollo depen-
diente. Desde 1961, cuando en la Conferencia de Punta del Este, Guevara
criticé la “revolucién de las letrinas”, el reformismo, hasta su leyendaboliviana
de 1967, cuando la “teoria del foco” sucumbié heroicamente con su formula-
dor, la verdad es que la practica politica revolucionaria puso en jaque (aunque
no en jaque mate) a las palidas teorias académicas.

La complementacién politica de las tesis dependentistas no se derivaba
del andlisis que proponian, sino del injerto que sobre ellas se hizo de la
Revolucidn en la Revolucion de Regis Debray. Y cuando cay6 Guevara, legan-
do a la historia las reflexiones de su Diario, el pensamiento politico latinoame-
ricano continué impotente. No sacd las conclusiones necesarias. No fue mds
lejos en el replanteo de las cuestiones politicas: juzgé a Allende desde el punto
de vista de la necesidad de la destruccién del aparato del Estado y no de su
aprovechamiento para la revolucién, no plante6 frontalmente la cuestién de la
teoria politica del proletariado (aunque fuera para reafirmarla). Apenas la apoy6
en abstracto, mezclandola aqui y all4 con la justificacién de la guerrilla tupama-
ra, de los montoneros, y del ERP, sin ir al fondo de la cuestién de por qué
fracasé la Unidad Popular y el movimiento de Torres, etc.

No fue sélo en lo econémico que el Siglo XIX triunfé en el pensamiento
latinoamericano. M4s all4 de la creencia en la racionalidad de la historia, este
pensamiento abrigé y todavia abriga, la creencia en el progreso social: nos
detuvimos en el umbral de las cuestiones decisivas para mantener la convic-
cién de que no precisamos preguntar cudles son los portadores concretos del
futuro al dejar implicita la respuesta politica o al aceptar como solucién re-
miendos externos a nuestro analisis. No merecemos nuestra condicién de
intelectuales, o sea, de hombres que puedan aceptar el momento histérico de
transformacion violenta, el grado de verdad de lo imprevisible, pero que tratan
luego de explicar por qué, como y para quién, aunque mantengamos nuestras
convicciones sobre la inevitabilidad de que mafana sera otro dia y la Revo-
lucién se impondra.

En la senda de la utopia

Mientras en los paises de industrializacién avanzada se ponia en duda la propia
nocién de progreso y de desarrollo, el pensamiento social latinoamericano se
mantenia aferrado a la racionalidad de un saber, supuesto como probado e
incorporaba, disfrazadamente, explicaciones poco convincentes sobre el pro-
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ceso de transformacién histérica, sin cuestionar la vaguedad de la politica que
el mismo proponia y sin cuestionar las nuevas visiones que surgian.

No es éste el momento para acompaiiar estas diversas manifestaciones de
la historia de las ideas contemporaneas. Bastan algunas notas. Desde los plan-
teos de Marcuse y las rebeliones de las minorias norteamericanas, pasando por
la revuelta de mayo del 68 en Francia, se delineaba una nueva actitud en la
cultura occidental: habia que hacer frente a una especie de “crisis de civiliza-
cién”.

Esto no puede explicarse sélo por la malaise provocada por la civilizacién
capitalista urbano-industrial. Junto a-ella hay otros fen6menos mas complejos:
la “revolucioén cultural” China y el desencanto por las formas burocraticas del
socialismo. Mientras tanto, en América Latina, el discurso habitual sobre el
desarrollo y la dependencia se afirmaba en lo real. La indignacién moral frente
al avance de un sistema productivo discriminador y expoliador, de forma to-
davia més visible en sus fases de acumulacién “salvaje”, alentaba la idea de
revolucién, sin exigir de ella perfil m4s nitido. En los paises capitalistas avan-
zados se registraba una cierta perplejidad frente a la tradicién del pensamiento
social de creencia en la filosofia de la historia que aseguraba el progreso, el
socialismo y la liberacién.

A partir de mayo del 68 las sefiales de duda comenzaron a mostrarse con
mds insistencia. Los nuevos criticos piensan que sin una revision de valores,
sin que haya una discusi6n m4s substancial sobre lo que debe ser la sociedad
del futuro y sin una afirmacién orgullosa de los deseos frente a la realidad
(prende tes désirs pour la realité) sera dificil construir la sociedad justa que el
socialismo anuncié desde el Siglo XIX.

Poco a poco, el anarquismo comenzé a revivir en los medios intelectuales
de izquierda y en ellos se vislumbré6 la ruptura con la escatologia marxista. Las
tensiones sinosoviéticas, el movimiento de los disidentes, el sabito descubri-
miento de la “pandilla de los cuatro”, sélo contribuyeron a echar mas lefia al
fuego. Un viento libertario que traia consigo las simientes de otras utopias,
comenz6 a corroer la creencia en un futuro de racionalidad y justicia, histérica-
mente anclada en la verdad objetiva de la lucha de clases y, hegelianamente, en
la “negacién de la negacion”, o sea, en la revolucién que supere los obstaculos
y convierta el futuro contemporineo de los mas escandalizados deseos. Se
trataba de utopias menos “racionales”, de fuerte sabor individualista, descon-
fiadas de toda y cualquier dominacién, del mismo principio de autoridad, y que
no creian en los anilisis estructurales para concentrarse en afirmaciones exis-
tenciales.

No habri sido ésta la primera moda en octidente. Y dificilmente sers la
ultima, antes del milenio. Pero impacté fuertemente porque esta vez encontré
un terreno propicio. El existencialismo posterior a la guerra tenia el sabor de la
desesperacién y sucumbi6 ante la promesa de la revolucién social. El utopismo
libertario de la década presente estd alimentado por otra fuente, aunque haya
nacido en los movimientos hippies de contracultura y de la anticivilizacion



industrial, en general también algo desesperados. Las utopias contemporineas
recibieron nuevo aliento de los efectos sociales y culturales negativos de la
civilizacion tecnocratico-industrial, impulsada por las grandes corporaciones
econémicas multinacionales, sumados al descubrimiento de que el socialismo
también puede padecer de burocratismo y de alienacion.

Fue en este contexto —pero redefiniendo actitudes— que prosperé la
critica a las teorias “objetivas” del desarrollo y que las perspectivas valorativas
se abocaron con mayor fuerza a la definicion misma del desarrollo. Por cierto,
existen esfuerzos de redefinicion muy diversos. Algunos, negando la posibili-
dad de dar un curso racional al proceso histérico y de ver en los estilos
tecnolégicos la fuerza basica del desarrollo, no dudaron en formular la utopia
regresiva: es mejor parar y ya mismo; mejor seria el no-desarrollo que un
desarrollo perverso.

El reaccionarismo implicito en esta posicién la hacia inaceptable para los
que, bien 0 mal, asumian una posicién critica, suponiendo la necesidad de
corregir las desigualdades entre naciones y clases. El zero growth no tuvo
futuro como idea-fuerza en las naciones subdesarrolladas. Se rechazé con
fuerza su catastrofismo implicito, que negaba la creencia en que las sociedades
son capaces de enfrentar, absorber y dar curso razonable a los desafios de la
técnica e incluso de la naturaleza. El curso de los sucesivos informes del Club
de Roma, hasta su aproximacién a posiciones defendidas por los paises subde-
sarrollados es ejemplo elocuente del fenémeno de rechazo al transplante cultu-
ral. La idea de zero growth es ajena a lo mds querido que se construyera en el
pasado, para resolver las grandes cuestiones sociales relativas a la igualdad
entre las naciones y el crecimiento.

Limadas las exageraciones y distorsiones de esa posicién, quedé una
advertencia: perdié apoyo la creencia de que el mismo estilo de desarrollo de
los paises avanzados podria resolver las cuestiones del subdesarrollo y de la
dependencia. No se trataria s6lo del sistema social de produccion capitalista o
socialista, sino de que el patrén civilizador, de base tecnoldgico-industrial,
genera consecuencias discutibles para el bienestar de los pueblos.

No siempre la formulacién de nuevas utopias sobre las formas del desarro-
llo, se asienta en presupuestos razonables. Entre las criticas a los estilos de
desarrollo hay muchas sobre el horror a la abundancia, de base ética, originadas
en grupos intelectuales pertenecientes a sociedades opulentas. Pero existe
también algo de firme en la critica:

a) por una parte, incorporé preocupaciones reales por la destruccién de los
recursos naturales no renovables y la destruccién del medio ambiente que,
innegablemente, apunta a ciertos “limites exteriores’” que son pardmetros para
el desarrollo no sé6lo de los paises menos desarrollados sino, especialmente, de
los mas avanzados industrialmente;

b) por otra parte, revigorizé ideas de igualdad a ser buscadas menos en la
abundancia dilapidadora y mas en el uso racional de recursos relativamente
€scasos;



c¢) esta dltima preocupacion vino junto con la reafirmacién en la creenciade
que si no existe hoy mejor distribucién de recursos entre paises y dentro de los
paises, no es tanto por el nivel de escasez absoluta de riqueza, sino por su mala
distribucién (concentraciéon del ingreso y la riqueza y miseria han vuelto a ser,
como decia Marx, dos caras de la misma moneda);

d) finalmente, junto con las formulaciones relativas a otro estilo de desarro-
llo, resurgié la idea de que es en el plano politico donde ha de romperse el
equilibrio favorable a la concentracién de la riqueza, y que, para empezar, serd
posible romper el circulo de la pobreza, mediante la reestructuracién de las
relaciones de intercambio entre naciones en un nuevo orden econémico inter-
nacional;

e) para alcanzar tales objetivos se disefiaron nuevas estrategias que resal-
tan la imposibilidad de quebrar la causalidad circular de la riqueza y la miseria,
si no se cuenta.con més y mejores informaciones para asegurar la autonomia de
las decisiones y estimular la creatividad, especialmente la tecnolégica, y sin
que se establezcan de algin modo, fuertes conexiones de los perjudicados
entre si (naciones y clases).

El enfoque alternativo

La nocioén de que el desarrollo no tiene por objetivo la acumulacién de capita-
les, sino la satisfaccién de las necesidades basicas del hombre, pasé a ser una
constante en los documentos producidos por las reuniones de expertos y repre-
sentantes gubernamentales. No es nueva, por cierto. Segiin fue formulada en el
siglo pasado por la critica socialista (“a cada uno segin sus necesidades, a cada
uno segun sus posibilidades™) para alcanzar el desiderdtum de esta idea seria
necesario modificar primero las estructuras de dominacién politica y de explo-
tacién econdémico-social. Sélo se alcanzarian la igualdad y la atencién de las
necesidades después que, a través de la lucha de clases, se instaurase un orden
social ecudanime. En consecuencia, debia pasarse por drasticas modificaciones
politicas que irfan desde la revolucién social hasta el establecimiento de la
dictadura del proletariado para instaurar, por fin, una sociedad sin dominacién
de clase (con un Estado reducido a la administracién de las cosas). M4s atin, se
repudiaba la nocién de necesidades minimas a partir de un parametro fijo
(tantas calorias dadas o tantos metros cuadrados de habitaci6én), considerando
que las necesidades eran histéricamente creadas y sus limites fisicos practica-
mente no existian (gracias a la creencia en el progreso y en la inagotabilidad de
los recursos planetarios).

¢Qué dicen hoy los paladines del development need-oriented?

Cualquiera que sea el documento tomado, desde la Declaracién de Coco-
yoc, pasando por el Coloquio de Argel hasta, en la formulacién m4s uniforme
disponible, el relatorio de Uppsala, sobre Another Development, un desarrollo
con esas caracteristicas debe ser orientado a satisfacer las necesidades humanas
tanto materiales como inmateriales. Empieza por satisfacer las necesidades
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basicas de los dominados y explotados que constituyen la mayoria de los
habitantes del mundo y asegura, al mismo tiempo, la humanizacién de todos los
seres humanos satisfaciendo sus necesidades de expresién, creatividad, igual-
dad, condiciones de convivencia y permitiendo entender y dominar sus pro-
pios destinos ¥

La busqueda de un estilo de desarrollo mas “equilibrado” no naci6 con la
estrategia orientada a satisfacer las necesidades basicas. Bastante antes que ese
tipo de formulacién alcanzara su momentum en la discusién internacional
existia, desde 1977, dentro del propio sistema de las Naciones Unidas, el
llamado “enfoque unificado” para el desarrollo, que buscaba corregir los exce-
sos economicistas relativos a la obsesion por el crecimiento del producto

nacional bruto per capita, a través de un tipo de planeamiento capaz de atender
sino las basic needs, por lomenos las necesidades sociales”.31 O en labusqueda
de un desarrollo econémico y social “balanceado”. Como reconocié uno de los
participantes mas criticos a este tipo de estudios, mucho del debate se hacia
alrededor de “innovaciones terminolégicas” cuando no de confusiones:

“No puede ser accidental que las discusiones interminables sobre desarro-
llo hayan dejado intacta la confusién entre el desarrollo concebido como el
proceso de cambio y el crecimiento empiricamente observable en alguno de los
proceso de cambio y de crecimiento empiricamente observable en alguno de
los sistemas sociales y el desarrollo como progreso hacia la versién que el
observador tiene de la Buena Sociedad.”32

No obstante, como ocurre con las utopias progresivas, la formulaciéon gené-
rica del deseo de satisfacer las basic needs acabé6 generando una critica persis-
tente en cuanto al grado de “pobreza acumulativa” (comparable, por su genera-
lidad, al del socialismo utépico del siglo pasado). Permiti6é también que nuevos
angulos criticos pudiesen ser asumidos frente a los asuntos del desarrollo.

Todo esto se hizo, es verdad, dando margen a una cierta inespecificidad
c6moda: es el “desarrollo salvaje” y no el “sistema capitalista” —como se
afirma en la critica socialista o, menos claramente, en la critica de los depen-
dentistas latinoamericanos— el responsable de los males del mundo. Se evita
asi, en los foros internacionales, el espinoso problema de la critica mas concreta
y contundente a situaciones sociales dadas. En vez de que el capitalismo esté
en capilla son los desvios del “estilo de desarrollo” los crucificados. Al argu-
mento se agrega, lateralmente, que los sistemas socialistas en su expresion
actual, si bien mejoran la atencién de las necesidades basicas, no siempre
respetaron la participaciéon democritica y los outer limits, que es la

30The Dag Hammarskjold Foundation, Another Development, Uppsala, 1979, p. 10.

31Para una descripcion de las varias etapas del unified approach to development, asi como para
el andlisis de sus éxitos y limitaciones, el mejor documento es el ensayo de Marshall Wolfe, Elusive
Development: The quest for unified approach to development analysis and planning: histories
and prospects, CEPAL/PV/SD 185, Santiago, diciembre de 1978.

32Wolfe, M., idem, p. 80.



otra obsesién de los formuladores de la nueva estrategia del desarrollo. Esto
pasé a ser algo mds amplio. Si su centro es la atencién de las necesidades
basicas, se complementa por el respeto a las exigencias ecolégicas, tanto en lo
que se refiere a una relacién adecuada entre el ecosistema local y los limites
externos que la preservacion de la vida presenta y que las generaciones futuras
imponen, como en lo que se refiere al uso de tecnologias apropiadas para la
explotacién racional de los recursos naturales y humanos.

En esta linea de preocupacién creo que hubo una contribucién positiva
que agrega algo al anterior debate sobre desarrollo. En el plano mas general de
andlisis la nocién de ecodesarrollo, especialmente en la formulacién de Ignacy
Sachs, sintetiza la nueva posicion critica frente a la conciencia del limite de
ciertos recursos naturales (la tematica de los recursos “no renovables™), llamala
atencidn hacia la existencia de outer limits y pone énfasis en las formas preda-
torias y contaminantes del avance tecnolégico:

“El ecodesarrollo es un estilo de desarrollo que en cada eco-regién requie-
re soluciones especificas para los problemas particulares de laregionalaluz de
los datos tanto culturales como ecolégicos y tanto de largo plazo como conside-
rando las necesidades inmediatas™ %

En esta formulacién no se trata de establecer la utopia del “desarrollo
comunitario”, que hasido la otralinea de propuestas, surgida especialmente de
la pluma de escritores asiaticos, influidos por el paso de la economia campesina
y por la incapacidad del desarrollo capitalista para resolver los problemas
sociales de las poblaciones rurales. Por lo contrario, Sachs se mantiene en la
tradicién de pensamiento que propugna transformaciones de fondo, tanto tec-
nolégicas como de los sistemas productivos, pero llama la atencién hacia la
necesidad de tomar en cuenta que, en las condiciones politicas del mundo
actual sin self reliance, sin participacién activa de la base y sin una tecnologia
“apropiada’” que respete los outer limits y que tome en cuenta los recursos
locales, tanto humanos como naturales, no habra un desarrollo razonable.

De alguna manera Sachs intenta hacer compatibles la nocién de racionali-
dad formal con la de racionalidad sustantiva; en vez de proponer la razén
técnica como fuerza propulsora de la historia del crecimiento econémico,
prefiere una posicion en la que lo “razonable” suponga una adecuacién entre
objetivos sociales y humanos, medios disponibles y la posibilidad de cdlculo
técnico.

Tal vez en la tensién entre la utopia comunitaria y de participacién a todo
nivel, por un lado, y, por otro, la preocupacién por una actitud “razonable”, que
tome en cuenta la base técnica necesaria y los limites reales al desarrollo
—teniendo como objetivo la atencién de las necesidades sociales basicas—esté
lo ma4s valioso que ese enfoque viene dejando al an4lisis contemporaneo de los
problemas del desarrollo.

33Ignacy Sachs, “Environment and Styles of Development”, en William Matthews, editor,
Outer Limits and Human Needs, Uppsala, The Dag Hammarskjéld Foundation, 1976.
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En lalinea del desarrollo como producto de la voluntad comunitaria (desde
un nivel de la aldea hasta el de la federacién de intereses de los pueblos o
estados subdesarrollados y oprimidos) el concepto clave es el de self reliance.
En la linea de anilisis de los nuevos instrumentos de desarrollo econémico
sobresale el énfasis puesto en las tecnologias apropiadas y en los outer limits.
En el centro del problema de la atencién de las necesidades basicas, subsiste la
cuestién de la reforma politica necesaria para conseguirlo. Como documentos
centrales para la comprensién de estas posiciones (habiendo sobreposiciones
entre ellos) estdn el Informe Dag Hammarskjéld 1975, y el proyecto sobre la
Reestructuracién del Orden Internacional® A éstos se agregan los estudios del
World Order Model Project 3

Buscando ser breve, resumiré aqui sé6lo los conceptos claves de self re-
liance, por una parte, y de tecnologia apropiada, por otra; y pondré énfasis en
las propuestas de construccién de un nuevo orden econémico internacional,
que son el resultado politico inmediato de esta estrategia.

Por self reliance, muchos ya lo dijeron, no se entiende autarquia o autosufi-
ciencia, sino como afirma el Informe Hammarskjéld, la “definicién auténoma
de estilos de desarrollo y de vida”, que estimule la creatividad y conduzca a la
mejor utilizacién de los factores de produccién,disminuya la vulnerabilidad y
la dependencia, de tal forma que las sociedades cuenten mds con sus propias
fuerzas de resistencia, confien en sf mismas y tengan medios para ser dignas. Se
aplica la self reliance tanto a nivel local (de comunidad) como nacional e
internacional.

El componente valorativo en tal definicién es claro. Nociones como “dig-
nidad”, “auto confianza”, etc. implican elecciones. Y esto no es asi por azar: a la
“légica de la produccién” impuesta por el capital (cuyo mayor critico pero
también mejor analista fue Marx), los que proponen otros estilos de desarrollo
contraponen una “légica del consumo”, buscando erradicar la pobreza y distri-
buir mejor los recursos entre los grupos sociales*” Unida a la nocién de self

34Fundaciéon Dag Hammarskjold, “¢Qué hacer?” Development Dialogue, N.° 1-2, 1975. Como
documentos complementarios, ver la publicacién editada por E. F. Chagula, B. T. Feld y A.
Parthsarati, Pugwash on Self Reliance, New Delhi, 1977.

35Jan Tinbergen, coordinador, Reestructuracion del Orden Internacional, Informe al Club de
Roma. Fondo de Cultura Econémica, México, 1977. Ver también la serie de ensayos publicados en
homenaje a Tinbergen, por Anthony Dolman, y Jan van Ettinger, Partners in Tomorrow. Strategies
for a New International Order, E. P. Dutton, Nueva York, 1978.

36Ver Richard Falk, A Study of Future Worlds, The Free Press, 1975. No consideraré en este
trabajo las ideas de Falk y de sus asociados. José Medina Echavarria, en una sugestiva revisién
critica, consideroé sin embargo, que estos estudios, gracias a su poder de sintesis, al tipo especifico
de una sociologia prospectiva y al reconocimiento explicito de su caricter utépico, presentan
ventajas sobre otras del mismo género de visién més “cibernética” o burocratico-institucional. Ver
José Medina Echavarria, Las propuestas de un nuevo orden econdmico internacional en perspecti-
va, CEPAL, D. S. 1148, Santiago, noviembre de 1976.

37Celso Furtado fue uno de los primeros latinoamericanos que revisé su instrumental analitico
replanteando el problema de la autonomia relativa de la demanda. Ver los libros ya citados.
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reliance viene la propuesta de distribuir mejor los recursos y organizar los
estilos de consumo. Con esa estrategia, un problema grave del mundo actual,
como el de la llamada “crisis energética”, seria repensado mas facilmente. En
vez de producir por medios técnicos devastadores mds energia, seria posible
balancear su uso: ‘“podemos optar por patrones de consumo de baja energia y
preferir en este sentido sistemas de habitacién, de transporte urbano y de uso
del tiempo que consuman esa poca energia” 3

Ocurre, légicamente, que tal enfoque del problema del desarrollo obliga a
rever los conceptos sobre tecnologia. Casi tautolégicamente, “debe entenderse
por tecnologia la invencién y utilizacién de procesos y modos de organizacion
del trabajo que se adaptan mejor a las circunstancias particulares, tanto econé-
micas como sociales, de un pais o sector particulares” .3

La critica facil aduce que con esas nociones se estaria apenas reforzando el
el tipo de dominacién vigente sin cambiar las condiciones productivas de los
paises subdesarrollados, pero ella es rebatida con energia por quienes adoptan
la noci6n de “tecnologia apropiada”. Esto no significaria una tecnologia atra-
sada sino un blend tecnolégico que, otra vez, se orienta por lo razonable, sin
perder de vista los objetivos basicos del desarrollo (basic needs), sin adoptar un
criterio puramente imitativo de lo que ocurrié en los paises industrializados,
pero sin desdefiar la ciencia y el avance de las fuerzas productivas.*® La imple-
mentacién de politicas de desarrollo tecnolégico orientadas por esas preocupa-
ciones y por las nociones de desarrollo autosostenido para atender las necesida-
des bdsicas requiere una nueva pauta de relaciones internacionales en lo que se
refiere a investigacion y desarrollo, que transfiere tecnologia pero, al mismo
tiempo, lleva a su creacién auténoma y a la seleccién del tipo de ella a ser
absorbida. Todo eso pasa por el problema de formacién de personal especiali-
zado y por politicas que eviten la fuga de cerebros.

Como mencioné antes, la nocién de que algunos recursos naturales no sean
renovables y de que exista el peligro de la degradacién de la biésfera obligé a
los defensores del ecodesarrollo a adoptar posicién respecto a los “limites
externos al desarrollo” (outer limits). En resumen:

“El concepto de ‘limites exteriores” exige una aclaracién. Los ‘limites’ son
el punto a partir del cual un recurso no renovable se agota, 0 un recurso
renovable, o un ecosistema, pierden sn capacidad de regenerarse o de cumplir
sus funciones principales en los procesos biofisicos. Los factores determinan-
tes son, por un lado, la cantidad de recursos y las leyes de la naturaleza y, por

3BIgnacy Sachs, “El ambiente humano”, en Jan Tinbergen, op. cit., p. 458.

39Alexander King y A. Lemma, “Investigaciéon Cientifica y Desarrollo Tecnolégico™, en J.
Tinbergen, op. cit., p. 414.

40Ver Amilcar Herrera, An Approach to the Generation of Tecnologies Appropriated for Rural
Development”, Informe a la UNEP, mimeo; y también sus contribuciones junto a Jorge Ssbato al
Simposio de Campinas sobre Tecnologia. Sobre la estrategia para alcanzar mayor autonomia en la
creacion tecnolégica ver A. Parthasarathi, “Self Reliance in Science and Technology for develop-
ment: some aspects of the Indian experience”, en Chagula y otros, op. cit.
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otro, la accién de la sociedad sobre la naturaleza y especialmente sus modali-

dades técnicas. Para definir el adjetivo calificativo ‘exterior’ hay que precisar el

contexto en el que son considerados los limites: local, nacional, regional o

global. L’a} eleccién de un contexto tiene implicaciones politicas y cientificas
iversas.

El nuevo orden econémico: ideologia y realidad

En posesiéon de los instrumentos criticos ya indicados, los participantes de la
corriente de opinion relativa a las formas alternativas de desarrollo se encontra-
ron en una encrucijada tedrica y practica. ¢Qué consecuencias analiticas po-
drian sacar del punto de vista valorativo que asumieron y qué politicas trans-
formadoras deberian proponer?

No se requiere mucha sutileza teérica para percibir que el nuevo abordaje
posee algunos parametros no definidos. Por un lado, las “necesidades b4sicas”
—centro mismo de sus andlisis— terminaron por expresar dos preocupaciones:
erradicacién de la pobreza y la creencia que, en las condiciones productivas y
tecnoldgicas actuales, ese objetivo sélo se alcanzara mediante una redefinicién
de los estilos de vida y, consecuentemente, de los estilos de desarrollo#! Por
otro lado, asi como los “dependentistas” se confundieron cuando tuvieron que
precisar en el dambito de sus perspectivas teéricas cudles serian los sujetos
histéricos de las transformaciones, los teéricos del another development tam-
poco son explicitos en el andlisis de este problema** Pero, mientras que los
desarrollos cepalinos, bien o mal, veian en el Estado Ilustrado (orientado para
el bienestar de las clases oprimidas) el principio ordenador del desarrollo,
eludiendo la cuestién de la revolucién, y los dependentistas mantenian en-

41Fue precisamente, desde este dngulo que el nuevo enfoque encontr6 mas ecos, social y
politicamente en América Latina. La “nueva izquierda”, de inspiracién marxista, guevarista o
directamente cristiana, asumié implicitamente el punto de vista de que en los paises subdesarro-
llados aun el socialismo deberia ser construido con parsimonia, casi como una repulsa a los estilos
de vida de las sociedades opulentas. En el plano teérico, autores como Anibal Pinto o Jorge
Graciarena aceptaron el desafio de los estilos alternativos de desarrollo y contribuyeron a su
andlisis. Ver Jorge Graciarena. “Poder y estilos de desarrollo. Una perspectiva heterodoxa” y
Anfibal Pinto, “Notas sobre los estilos de desarrollo en América Latina”, en Revista de la CEPAL,
Santiago de Chile, N.° 1, enero-septiembre 1976. Pinto distinguia la nocién de *‘sistema” (capitalis-
ta y/o socialista) de la nocién de “estructura” que sefiala el funcionamiento de la economia (o grado
de diferenciacién del aparato productivo) y para el planteo y relacionamiento de ellas en el
esquema mundial, como dominantes o subordinados (habria sociedades capitalistas industrializa-
das, capitalistas subdesarrolladas, socialistas industrializadas, socialistas subdesarrolladas). El
estilo de desarrollo sefalaria la forma por la que, “dentro de un determinado sistema se organizan y
distribuyen los recursos humanos y materiales con el objetivo de resolver los interrogantes sobre
qué, para quién y cémo producir los bienes y servicios”. (pag. 104).

42Digase de paso que la primera dificultad tedrica, la de centrar la teoria del desarrollo en la
légica de las necesidades basicas, viene siendo elaborada no sélo por Furtado, como ya indiqué,
sino por Ignacy Sachs. Ver, de este iltimo, Styles etc.

{
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cendido el fuego sagrado de esta iiltima (aunque sin explicar de qué modo y con
qué fuerzas se daria frente a las transformaciones de la economia contempora-
nea que ellos mismos resaltan en sus anélisis), los propugnadores del estilo
alternativo de desarrollo oscilan en sus textos entre la categoria valorizadora de
la dignidad humana vy... la reforma burocritica-institucional, a nivel de las
Naciones Unidas.®

Bien o mal, fue a este nivel burocritico que el another development tuvo
mayor secuencia. Los puntos principales de la propuesta para un nuevo orden
econémico internacional reflejan la filosofia del desarrollo antes resefiada.
Insisten en la necesidad de estimular los mecanismos de self-reliance selecti-
va, a través de acuerdos entre pafses subdesarrollados y con el objetivo de
redistribuir la riqueza mundial. Desconfian, por cierto, de las estrategias de
“ayuda al desarrollo” y de la transferencia del patrén civilizador de los paises
industrializados para los subdesarrollados, y no dejan de criticar las “distorsio-
nes” de la economia internacional.

“Muchos paises industrializados tienen intereses grandes y crecientes en
las economias de muchos paises pobres. Para citar sélo un caso, los rendimien-
tos de la inversién extranjera directa de los Estados Unidos, como proporcion
del total de los lucros nacionales, aumentaron de 8% en 1950 2 20% en 1958.”*

Como remedio, los formuladores del nuevo desarrollo proponen un
aumento del control de lasinversiones extranjeras y una estrategiade valoriza-
cion de la negociacion colectiva por parte de los paises subdesarrollados para
mejorar las condiciones de negociacién entre los productos primarios y los:
industrializados, en el “Dilogo Norte-Sur”. No desdefian la importancia de la
opinién piblica mundial para alcanzar estos resultados. De esta posicién deri-
vala necesidad de rever el sistema de informaciones mundiales, especialmente
en cuanto a los mass-media®® La bateria de medidas y sugestiones elaboradas
es considerable, especialmente en los documentos fundamentales ya referidos
y en los textos del Coloquio de Argel. Van desde la preocupacién por los bienes
colectivos (como el fondo de los océanos), la definicién de un cédigo de ética
para las empresas transnacionales, la reformulacién del Derecho Internacional,
la propuesta de elaboracion de indicadores de desemperio de desarrollo econé-

43No resumiré aqui las reformas propuestas para el sistema de las Naciones Unidas porque eso
escaparia demasiado al enfoque de este trabajo. Basta consultar Another Development o el proyec-
to R.I.O. para ver sus lineas principales. Conviene decir que algunos de los principales documen-
tos relativos a los enfoques alternativos para el desarrollo fueron aceptados expresamente para
influir en las reuniones preparatorias de las Asambleas de la ONU vy, especificamente, para el
Séptimo Periodo Extraordinario de Sesiones de la Asamblea General, que traté el nuevo orden
econémico internacional.

44Jan Tinbergen, op. cit., p. 167. Digase que si el Informe Hammarskjold proyecté con fuerza
los nuevos objetivos de desarrollo, el proyecto R.1.D. presenta mas detallada y sélidamente las
politicas a ser implementadas.

45A este respecto, ver Juan Somavia, “Can we understand each other? The need for a new
international information order”, en Dolman y Ettinger, op. cit., pp. 228 y siguientes.
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mico que tengan en cuenta la evoluciéon de la atencién de las necesidades
basicas, etc., hasta la cuestién de la militarizacién de la produccién mundial y la
necesidad de una politica desarmamentista, para proporcionar més recursos
para un desarrollo “saludable”. Todo eso en el contexto de una visién que
valoriza la self reliance, la creatividad local y la diversidad de los caminos para
el desarrollo.

“El objetivo principal del Nuevo Orden Econémico Internacional debe
ser organizar nuevas relaciones econémicas internacionales que ponganfinala
dependencia, a la injusticia y a la discriminacién y que facilite la self reliance”
{...). “Un factor importante de esta relacion entre desarrollo y militarizacién es
que la carrera armamentista dilapida capital y recursos naturales y humanos
que seria mis util consagrar a la mejoria de las condiciones humanas en todo el
mundo” (...). “las necesarias modificaciones radicales entre los Estados sélo
serdn posibles si también en el mundo civilizado algunos paises o ciertas
fuerzas sociales deciden esforzarse por llegar a nuevas relaciones fundadas en
la no explotacién, en la justicia y en la dignidad™ #¢

Ademads de tanto empefio en sélidos cambios orientados por la buena
voluntad, se analizaron hechos. En esta linea —mas coherente con la tradicién
de analisis clasica— hubo estudios sobre los efectos de las corporaciones
internacionales en la economia mundial contemporianea que destacan tanto su
crecimiento como, lo que es decisivo, su contradiccién con los objetivos del
another development.

“La importancia que las empresas transnacionales adquirieron queda sim-
plificada por el hecho de que el valor agregado de cada una de las diez mayores
empresas transnacionales asciende a més de 3 billones de délares, una cifra
mayor que la del PNB de 60 paises del mundo.”™’

A partir del reconocimiento de los efectos de la accién de las empresas
multinacionales en la econontia mundial y de su contradiccién con los valores
del “desarrollo alternativo”, Samir Amin hace explicito el supuesto no dis-
cutido en la mayoria de los textos:

“De hecho, la verdadera cuestién es si las alternativas pueden ser defini-
das como lo han hecho, esto es, independientemente de los fines tltimos, la
eleccion entre socialismo o capitalismo. En otras palabras: ¢el objetivo del

46Coloquio de Argel, pags. 13, 14 y 38 respectivamente.

471, Jagairy, P. Kuin y J. Somavia, “Las empresas transnacionales” en Jan Timbergen, op. cit.,
pag. 431. Coherentes con sus analisis los autores agregan que: “Muchos de los objetivos de
desarrollo auténomo descritos en la Segunda Parte de este Informe chocan con lalégicaactual de la
empresa transnacional. La autonomia es un estilo de desarrollo basado en el reconocimiento de la
diversidad cultural, como tal es un instrumento contra la homogeneizacién de las culturas. Al
contrario, la l6gica de las empresas transnacionales se basa en que la mayoria de los productos
pueden venderse con ventaja en casi todos los paises en que operan, teniendo en cuenta apenas sus
niveles de desarrollo”. (Ibidem, pag. 441.)
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desarrollo capitalista auténomo en el Tercer Mundo es realista? (...). Pueden
ellos (los paises periféricos) convertirse en self reliant sin retirarse del sistema
internacional de intercambio de mercancias, tecnologia y capital? ¢Pueden
hacerlo forzando el sistema mundial a reajustarse, imponiendo una divisién del
trabajo que sea igualitario y ya no desigual ? ¢ Pueden alcanzar este objetivo por
intermedio de los instrumentos definidos por el programa del nuevo orden
econdémico internacional "

Su respuesta a estas interrogantes es clara: no existe posibilidad de solucio-
nar estos problemas a través de un “capitalismo auténomo” en la periferia. Sélo
el socialismo y la lucha antiimperialista dan contenido no demagégico a las
propuestas sobre otro estilo de desarrollo*®

Asi, después de un gran rodeo, los que hicieron una contribucién mas
critica a las categorias del nuevo desarrollo van a Canossa. Concretamente
existirian el tema de las multinacionales y la aspiracién alaigualdad y el control

de las decisiones. En medio de declaraciones de buena fe y de buena volun-
tad.°

Revaluando el camino recorrido

No obstante la critica contundente de Samir Amin, no es justo liquidar el
enfoque altermativo para el desarrollo en nombre de su falta de realismo.
Aunque sea un componente indiscutible de tales propuestas, es necesario
reflexionar mejor sobre su significado y desconfiar un poco del “Abrete, Sésa-
mo’’ que la propuesta de salida por el socialismo parece contener.

Para comenzar, aclaro que los valores de igualdad y la aspiracién del
socialismo se plantean hoy con tanta fuerza como en el siglo XIX. Pero si para
algo sirvié la critica contemporanea sobre los efectos desastrosos de cierto tipo
de desarrollo, fue para hace resaltar que no basta la apreciacién colectiva de los
medios de produccién si se va a producir lo mismo que la empresa privada es

48Samir Amin, Some Thoughts on Self-Reliant Development Collective Self-Reliance and a
New Economic Order, IDEP, Dakar, 1976, mimeo.

49Amin va mis lejos: “El hecho es que los temas del nuevo orden incluyen la aspiracién a
controlar los recursos naturales y a robustecer los Estados nacionales, que el imperialismo no
acepta. Para eso, por lo tanto, seria conveniente sustituir el R.1.O. Project que es una formulacién
ideoldgica de las necesidades de transferir algunas de las industrias del centro hacia la periferia
bajo las alas de las multinacionales™ (Op. cit., pag. 25).

30Nétese que la reaccién critica de los economistas “ortodoxos” fue semejante. Por ejemplo, el
Subsecretario de Comercio de los Estados Unidos ha intentado mostrar la no consistencia de los
argumentos morales en favor de la redistribucién de la riquéza (desde el punto de vista de la propia
filosofia moral) y el no realismo de las exigencias del Tercer Mundo. Propone “negociaciones
razonables’ que garanticen el acceso a los mercados de los paises industrializados para los paises
de la periferia y mejores condiciones comerciales en los dos sentidos (a more for market). Véase
Richard Cooper, Developed Countries Reactions to Calls for a New International Economic
Order, Mimeo, 1977.



capaz de hacer; que no basta sustituir el gigantismo de las multinacionales y de
las burocracias de los ejecutivos por el mutismo del sector estatal controlado
por una burocracia estatal fiel a un partido también burocratico. Aunque este
dltimo permita mayor igualdad y posibilidades mds ficiles para atender las
necesidades humanas bisicas (lo que es indiscutible) y represente, por tanto,
un avance, subsisten algunos de los problemas fundamentales del another
development.

En efecto, la imitaciéon de los aspectos civilizadores de la sociedad capita-
lista (referentes al consumo y a la tecnologia productiva) puede ser explicada tal
vez porque la competencia entre los modelos civilizadores continta en vigor,
por lo menos en lo que hace a la guerra y a la carrera armamentista, que
constituyen lo fundamental de las decisiones de inversién de las potencias
lideres del mundo contemporineo. Pero el control estatizante y no democratico
—opuesto a la self-reliance y a la participacién ampliada— no encuentra justi-
ficativos sino en términos de una estructura de poder no controlada por la base
de la sociedad en los paises lideres del mundo socialista y en la difusién de una
ideologia que no atiende las aspiraciones de autonomia y de igualitarismo.

De poco sirve pasar a la ligera sobre estos problemas. Ellos no tienen
respuestas simples. La relacién entre los problemas del poder mundial, las
implicaciones de la produccién técnico-industrial y el tipo cultural (o estilo de
desarrollo), tanto en el mundo capitalista como en el socialista, son limitaciones
reales y complejas.

Es frente a ellos que la creencia en el Estado Ilustrado de los cepalinos se
vuelve parcial e ideolégica, asi como el énfasis en la lucha de clases de los
dependentistas se torna necesario pero insuficiente. Los teéricos del another
development pisan en terreno fértil cuando, ingenuamente sin embargo, re-
plantean ideologias imbuidas de utopismo. S6lo que este utopismo se desfigura
y empobrece cuando la generosidad de las posturas ingenuas es sustituida por
la fragilidad de las propuestas de negociaciones entre el mundo de los pobres y
el de los ricos, o por el entusiasmo por reformas burocraticas de la ONU o de los
aparatos gubernamentales. Gana un contorno més promisor cuando el “refor-
mismo” propuesto se dirige hacia otro lado, e intenta sustituir la creencia
absoluta en el progreso y en la razén con una postura no “maximalista” o del
“todo o nada”, valorizando lo razonable, y replanteando la cuestién de la
iniciativa autéctona de la diversidad cultural y de la redefinicién de los estilos
de consumo. En fin, una “utopia realista”, pese a la contradiccién en los
términos.

En otras palabras, con la condicién de que no se olvide que existen
determinantes fundamentales cuyos intereses y formas objetivas de accién (las
multinacionales o el interés del Estado, por ejemplo), que modelan el mundo
contemporineo y son los que deben ser criticados y controlados para obtener
los fines deseados por la nueva utopia, el énfasis critico a los estilos de desarro-
llo, que plantean los defensores del another development corresponde a una di-
mensién importante de la crisis civilizadora actual. Esta aparece con mas fuerza




por las obvias razones de la existencia de la explotacién de clase en el mundo
capitalista; alcanza, redefinida, al mundo socialista y pone en jaque la forma por
la que se da la transicién de las sociedades capitalistas hacia el socialismo.

En este sentido, el pensamiento politico implicito en los an4lisis de desa-
rrollo es pobre. Repitiendo: si los cepalinos simplemente desdeiiaron la cues-
tién y los dependentistas no dieron nitidez a las fuezas sociales de transforma-
cién (aceptando implicitamente que seria €l proletariado), los teéricos de esta
década, cuando enfrentan concretamente el problema, plantean como sujeto el
proceso de transformacion a las burocracias internacionales. Esto es el tal6n de
Aquiles del pensamiento actual sobre el another development: revoluciones
sin sujeto o reformas con sujetos ocultos. Tal vez se tenga en el horizonte un
conjunto de alternativas sobre los para qué del desarrollo y hasta de los para
quién. Falta saber quién y c6mo lo hara. Pero seria injusto pedir a los teéricos
solucién a los problemas que la prictica, que es la madre de la teoria, apenas
sefiala como una posibilidad objetiva.
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Los Derechos Humanos como fundamentacion
de la Planificacion Social*

Angel Flisfisch

Introduccion

El tipo de practicas estatales que se podria convenir en englobar en la nocién
de politicas sociales y planificacién social, presentan grados de variabilidad y
de constancia a través de los paises y a lo largo del tiempo.

Por otra parte, esos grados de variabilidad y constancia se relacionan tanto
con los patrones de desarrollo y evolucién discernibles en la regién, considera-
da en su totalidad, como con las peculiaridades propias de cada una de las
unidades nacionales que la integran.

En otras palabras, esas practicas encuentran una determinacién social,
econdémica y politica, que les otorga un caricter eminentemente histérico.

No obstante, esa visién del tema es incompleta, en términos de la elabora-
cién de una concepcién tedrica sobre la planificacién social.

En efecto, si bien la verificacién de ese caracter histérico de las practicas
de planificaciéon social es un momento necesario en el proceso de aproximacién
a tal concepcién, ella no es suficiente, puesto que detenerse en ese nivel
implica dejar librado el objeto propio de la planificacién social a una indetermi-
nacién fundamental inadmisible.

En definitiva, el aparato categorial de todo intento de teorizacién sustanti-
va sobre la realidad social est4 afectado por una historicidad radical. Sélo las
dimensiones analitico-formales a que ese intento debe recurrir pueden gozar
de un grado de intemporalidad y universalidad respetable pero, a la vez, esos
aspectos tienen un caricter meramente instrumental respecto del conocimien-
to sustantivo y no pueden sustituirlo.

Sin embargo, y pese a esa historicidad radical aludida, es imprescindible
acotar, de un modo lo menos ambiguo posible, el objeto de conocimiento, en el
entendido de que esa determinacién es vilida sélo dentro de ciertos limites
temporales y que serd superada en algiin momento.

De esta manera, lo que se persigue es caracterizar el objeto de la planifica-
ciéon social, en cuanto discurso teérico distinto de las practicas que intenta
comprender, analizar y, en definitiva, guiar y orientar.

*El conjunto de ideas, presentadas esquematicamente y de forma més o menos apodicticaenel
presente documento, fueron discutidas largamente con Eduardo Palma y Rolando Franco, sin cuya
contribucién éste no habria sido posible. Obviamente, la forma final dada a esas ideas es responsa-
bilidad exclusiva del autor.
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La planificacién social como un tipo especifico
de actividad estatal

La planificacion social es, primariamente, un tipo especifico de actividad
estatal, esto es, una clase de actividad estatal que encuentra su identidad propia
por referencia a los fines que persigue.

Ello plantea, desde ya un primer problema. Segin es bien sabido a partir
de Weber, la actividad estatal se caracteriza no en virtud de perseguir determi-
nados fines, sino por los medios que le son peculiares, fundamentalmente el
aval coercitivo de su naturaleza imperativa. De hecho, la actividad estatal
puede perseguir los m4s variados fines, ya que no los tiene privativos; ergo,
puesto positivamente, esos mismos fines pueden ser perseguidos también por
sujetos distintos del Estado.

En el 4mbito de la planificacién social, y en términos de las diferentes
alternativas de fines que se pueden proponer para caracterizarla, resulta claro
que ellos pueden ser perseguidos también por agentes no estatales.

Hay que concluir entonces que la planificacién social no es, necesariamen-
te, una actividad “publica” y que puede ser una actividad privada.

Sin embargo, la envergadura de los recursos que detenta el Estado y, muy
en especial, ciertos recursos que monopoliza —concretamente, sus capacida-
des regulatorias e imperativas generales— lo convierten obviamente en un
agente mds que privilegiado, y ello explica que la planificacion social sea
pensada preferentemente en relaciéon con el Estado, esto es, como una activi-
dad “publica”.

La dificultad mayor se plantea respecto de la identificacion de los fines que
son propios de la planificacién social. Sobre esto, se han avanzado distintas
concepciones: para unos, la planificacién social persigue la reduccion de las
desigualdades sociales basicas;! para otros, se trata de la promocién y preserva-
cién de la legitimidad del orden social, politico y econémico vigente;2 en tercer
lugar, hay quienes sostienen que la finalidad especifica de la planificacion
social reside en la erradicacién de la extrema pobreza;® finalmente, podria
sostenerse que la planificacién social debe orientarse por la concepcién de las
necesidades basicas.4

Independientemente de los méritos relativos de estas posiciones, hay un
rasgo comun en ellas, que puede destacarse: se trata de orientaciones —o tipos
de finalidades— que tienen que ver con imagenes o nociones de la “buena
vida”, esto es, visiones méds o menos inclusivas de un estado de cosas deseado o

lyéase por ejemplo: R. Franco y E. Palma, Politica Social y Pobreza. Lecciones de la expe-
riencia. ILPES, Santiago, 1979, passim.
2Véase P. Demo, Desenvolvimento a Politica Social no Brasil, Biblioteca Tempo Universita-
rio, Brasilia, 1978, passim.
Véase por ejemplo: S. Molina y S. Pifiera, La pobreza en América Latina: Situacion, evolu-
cion y orientacion de politicas, CEPAL, Santiago, 1979.
4Véase J. Graciarena, Estrategia de las necesidades bdsicas, Revista de la CEPAL.
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éticamente postulado que se contrasta con un orden existente impertecto.

Ello es cierto aun en el caso en que la finalidad propia de la planificacién
social es vista con un sentido més instrumental: como orientada hacia la preser-
vacién y promocién de legitimidad socio-politica. Aun aqui hay, por necesidad,
una imagen de la “buena vida” bajo el supuesto, eminentemente realista, de
que la legitimidad socio-politica se gana en dltima instancia porque se ofrece
algo mejor de lo que se tiene.

Este rasgo compartido por las diversas posiciones es inescapable: no es
posible ofrecer una concepcién de la planificacién social, con contenido sus-
tantivo, si no es sobre la base de un elemento valorativo de esa indole que,
necesariamente, va a jugar un papel constitutivo y central en toda la elabora-
cion.

La tinica manera legitima de soslayar esa exigencia residiria en definir la
planificacién social como un conjunto de técnicas y métodos puramente forma-
les pero, en ese caso, se dispondria de un cuerpo de conocimientos absoluta-
mente estériles en cuanto a la capacidad de emitir posiciones sobre la realidad
concreta. Por la inversa, una construccién que contuviera proposiciones sustan-
tivas y que se presentara como wertfrei, simplemente escamotearia el proble-
ma de modo espurio.

Las diversas posiciones anteriormente sefialadas padecen de deficiencias,
que las hacen inadecuadas en términos de una identificacién conveniente del
objeto de la planificacion social.

Dos de ellas restringen en demasia el 4mbito de accién de la planificacién
social, excluyendo orientaciones o finalidades que usualmente la nocién englo-
ba.

Asi, la nocién de que la finalidad propia de la planificacion social es la
reduccién de las desigualdades sociales bésicas, o la erradicacién de formas de
extrema pobreza, soslayan la posibilidad muy real de que la planificacién social
persiga objetivos que benefician a la sociedad global, esto es, genere bienes
publicos en sentido estricto y no sélo para grupos subordinados o radicalmente
destituidos.

Asi, por ejemplo, la erradicacion de epidemias, ciertas obras de saneamien-
to ambiental, etc., no tienen por qué limitar sus efectos a grupos con esas
caracteristicas y, a la inversa, pueden ser de beneficio general.

Ademds, la planificacién social puede también perseguir objetivos que no
contribuyan de manera directa —o que, simplemente, no contribuyan en un
plazo significativo— a la consecucién de esas finalidades, sin perjuicio de que
paralelamente se den otras actividades que si lo hagan. Asi, la transformacién
de la educacién superior puede ser necesaria, sin que ello implique beneficios
inmediatos y ostensibles en materia de reduccién de desigualdades bésicas o
de erradicacién de formas extremas de pobreza.

En el caso de la concepcién de necesidades bisicas, las dificultades invo-
lucradas son de otro caricter. Principalmente, el problema reside en que, al
convertirla en fundamento de la planificacién social, se establece un compro-
miso con una modalidad de sociedad muy determinada y especifica que,
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ademads, presenta el rasgo de poseer un contenido fuertemente utépico, en el
sentido de encontrarse muy distante de los tipos de realidad social hoy vigen-
tes.

Ello acarrea un doble efecto: por un lado, empobrece notablemente a la
elaboracién buscada, en cuanto elimina del ambito legitimo de la planificacién
social un sinntimero de experiencias no orientadas por ella—o hasta orientadas
por visiones contradictorias, las cuales dejan de ser materiales vilidos para la
elaboracién del conocimiento al que se aspira; por otro, restringe las practicas
validas de planificacién social a un tipo de transformacién social de gran
envergadura, lo que a la vez empobrece el dominio practico de ella.

Tal como la planificacién social puede perseguir finalidades de reduccién
de desigualdades basicas o de erradicacion de formas extremas de pobreza,
pero no se agota en ellas, asimismo seria posible incorporar el enfoque de las
necesidades bdsicas como una especificacion o particularizacién mds de un
fundamento valorativo mas general, en el entendido de que ese mismo funda-
mento general es susceptible de otras especificaciones, y que la cuestién de los
méritos relativos de unas y otras es un problema abierto, cuya discusién y
andlisis es, precisamente, una de las tareas centrales en el seno de la planifica-
¢ién social en cuanto al cuerpo teérico.

Finalmente, debe desecharse también la nocién de que lo distintivo de la
planificacién social es la preservacién y promocién de la legitimidad sociopoli-
tica, y ello por tres 6rdenes de razones.

Primero, porque los procesos de generacién y preservacién de legitimidad
se estructuran en torno a dimensiones que no cabria incluir en el universo de
practicas de planificacién social, aun cuando es evidente que frecuentemente
esas practicas cumplen, o intentan cumplir, esa funcién. Asi, la generacién y
preservacion de legitimidad descansa de modo esencial en la manipulacién
afectiva de simbolos, una practica ajena a la planificacién social. Del mismo
modo, esos procesos contemplan también como elementos esenciales ciertas
finalidades estrictamente politicas, que tampoco se podrian adjudicar ficil-
mente a la planificacién social, so riesgo de distorsionar significativamente el
sentido histéricamente heredado que posee la nocién.

En segundo lugar, atenerse a esta finalidad puede implicar elegir un
fundamento precario para la planificacién social en cuanto discurso teérico,
especialmente si se considera la situacién latinoamericana contemporinea.

En efecto, esa situacion puede caracterizarse en términos de una crisis de
legitimidad bastante generalizada, lo que implicaria una indeterminacién im-
portante del objeto propio de la planificacién social, puesto que en esas situa-
ciones no hay, por definicién, criterios claros y relativamente fijos acerca de
cudl es la “buena vida” que el Estado debe promover, promocién que es
justamente la actividad que legitima a ese Estado.

Por tltimo, y éste es quizas el argumento de mayor peso, este punto de
vista puede traer consigo un empobrecimiento relativamente radical de la
planificacién social porque es posible concebir actividades que sean indiferen-
tes, en sus efectos, a la preservacién y promocién de legitimidad —por lo que




quedarian excluidas—, o bien actividades que objetivamente erosionen formas
de legitimidad existentes, con lo cual no sélo quedarian excluidas, sino que
recibirian una evaluacién negativa. En el extremo, la sujecién de la planifica-
cién social al problema de la legitimidad podria implicar la negacién de impor-
tantes posibilidades de cambio social.

Lo que se requiere es, entonces, un fundamento valorativo y constitutivo
de la planificacion social, en cuanto discurso teérico que, por una parte, esté
provisto de un grado suficiente de generalidad como para no restringir abusi-
vamente el dominio de experiencias y practicas a considerar y que, por otra
parte, presente un caricter relativamente “neutro” —por paradéjico que esto
pueda parecer—, de modo que no implique un compromiso con una modalidad
especifica de sociedad, sino que permita rescatar la pluralidad de situaciones
existentes en la region.

La promocién y actualizaciéon de los contenidos en la
Declaracion Universal de Derechos Humanos
como finalidad distintiva de la
planificacion social

Frente a las posibilidades examinadas en el pardgrafo anterior, surge la alterna-
tiva de considerar como finalidad propia y distintiva de la planificacion social la
promocién y actualizaciéon de la Declaracién Universal de Derechos Humanos
(en adelante, derechos humanos).

Esta opcién presenta, sin duda, varias ventajas. En efecto, se trata de un
fundamento valorativo lo suficientemente general como para incluir la gran
variedad de pricticas que, en materia de planificacién social, presentan los
paises de laregion.

Asi, las estrategias de erradicacién de pobreza pueden concebirse como
incluidas en esa finalidad de promocién y actualizacion.

De la misma manera, el problema de la reduccién de desigualdades socia-
les basicas y de las estrategias conducentes es una cuestién abierta al debate y
al analisis en el interior del cuerpo de conocimientos.

Asi, se podria avanzar desde ya la hipétesis de que la actualizacién de
determinados derechos humanos supone, en cuanto condiciones de esa actua-
lizacién, la reduccién de determinadas desigualdades sociales basicas.

No obstante, lo que importa destacar es que ese objetivo de reduccion de
desigualdades sociales no se asume a priori, sino a titulo hipotético, como un
problema discutible y analizable, y sobre el cual es posible producir conoci-
mientos que puedan fundamentar decisiones mds elaboradas y menos intuiti-
vas.

De esta manera, no hay un rechazo a priori, y en virtud de una pura toma de
posicién doctrinaria, de otros discursos y otras posturas que puedan negar la
validez de ese objetivo, sino que se los incorpora en cuanto puntos de vista
provisoriamente vilidos a la elaboracién analitica e investigacién.
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Asi, la planificacion social, en cuanto cuerpo teérico, puede resultar nota-
bll)emente enriquecida, precisamente por la amplitud con que se define su
objeto.

Y, ademas, esa amplitud se da conjuntamente con un alto grado de preci-
sién, en razén de que las finalidades para la actividad estatal vienen dadas por
normas relativamente claras, y no por nociones provistas de un grado de
ambigiiedad irreductible, tales como las de bienestar o felicidad, que mas de
algunla vez han sido postuladas como finalidades distintivas de la planificacién
social.

Los derechos humanos como fenémeno cultural
vigente en laregion

Una de las grandes ventajas que presentan los derechos humanos como funda-
mento de valor para la planificacién social es su arraigo cultural en los paises de
la region.

En efecto, la Declaracién Universal no sélo es un texto basico para las
Naciones Unidas, que tiene el reconocimiento formal de los paises latinoameri-
canos y del Caribe, sino que constituye a la vez un conjunto de orientaciones
ético-culturales que han venido integrando progresivamente las diversas for-
mas de conciencia social.

Obviamente, lo anterior debe entenderse en relacién con una situacién
generalizada de gravisimas carencias de promocién y actualizacién de dere-
chos humanos, y con la calificacién de que el grado de validez intersubjetiva de
que gozan es variable a través de los paises, a través de los grupos sociales, y alo
largo del tiempo.

En este sentido, la situacion no difiere de aquella padecida por cualquier
constelacion ético-cultural con resonancias universales; asi, por ejemplo, nin-
guna de las grandes religiones ecuménicas ha tenido una vigencia plena, con
una capacidad total de orientacién y ordenamiento de la vida social. La historia
de toda constelacién ético-cultural es una historia de imperfecciones, carencias
y retrocesos, pero ello no obsta a su vigencia cultural, y la importancia de esa
vigencia reside en que ella es una condicién para los esfuerzos de superacién y
transformacién de esas carencias.

Adicionalmente, hay que destacar que el abigarrado conjunto de practicas
de planificacién social observables en la regién, objetivamente se correspon-
den con las orientaciones deducibles a partir de la Declaracion Universal. Ello
constituye un argumento suplementario para inclinarse por la opcién que aqui
se ha adoptado.

La naturaleza histérica del fundamento de
valor de la planificacion social

Si bien la opcién por los derechos humanos permite contar con criterios bastan-
te precisos para la identificacion de las finalidades de la planificacién social, no
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es menos cierto que la determinacién de los contenidos subsumidos bajo cada
norma no constituye un proceso mecanico de aplicacién simple y universal.

En otras palabras, las normas respectivas estdn sujetas a interpretacioén, y
esa interpretacién encuentra un condicionamiento temporal y sociocultural
bien claro, lo que es propio de toda actividad interpretativa.

Asi, por ejemplo, la nocién de una existencia conforme a la dignidad
humana (Articulo 23, 3, de la Declaracién Universal) es lé6gicamente variable, y
la concrecion que ella alcance va a depender del grado de desarrollo material
de la sociedad de que se trate, de las orientaciones culturales predominantes, y
asf por delante.

Habria que esperar, en consecuencia, un rango de variabilidad probable-
mente significativo en cuanto a los sentidos que socialmente se atribuyen a las
normas contenidas en la Declaracion Universal,

No obstante, aun en este respecto, la opcién por la Declaracién Universal
como fundamento de valor para la planificacién social presenta ventajas en
relacion con otras alternativas posibles.

En efecto, dentro del conjunto de derechos que ella contempla, hay algu-
nos que admiten sélo muy escasa o ninguna latitud en su interpretacién. Tal es
el caso del derecho a la vida (Articulo 3 de la Declaracién), donde las posibili-
dades de interpretacién son minimas e independientes del contexto de aplica-
cion, salvo casos limites susceptibles de controversia (por ejemplo: aborto,
pena de muerte, revoluciones).

A esta clase de derechos, cuyo rango de variabilidad es significativamente
menor —y, por tanto, cuya historicidad es también menor— se los puede llamar
primarios, en oposicién a aquellos que, por presentar una historicidad mas
amplia, pueden ser considerados secundarios.

Esta distincion plantea dos érdenes de ventajas. Por una parte, es posible
considerar a los derechos secundarios en una relacién instrumental con respec-
to a los primarios, que por su menor historicidad son menos controvertibles y
presentan criterios y orientaciones de mayor fijeza.

Asi, por ejemplo, el derecho a un nivel de vida adecuado que asegure la
vivienda es instrumental para la preservacién de la vida misma, de donde
resulta que el derecho primario—el derecho a la vida— impone una restriccién
a las posibilidades de interpretacién del derecho secundario: no es admisible
como nivel de vida adecuado aquel que no asegure una vivienda que efectiva-
mente posibilite la preservacion de la vida.

Por otra parte, la distinciéon permite jerarquizar los derechos en términos
de que no es admisible que la promocién y actualizacion de un derecho secunda-
rio implique un deterioro en cuanto a la vigencia de derechos primarios (por
ejemplo, no se puede vulnerar el derecho a la vida de algunos en pos del
derecho a participar en la vida cultural). En el lenguaje de la economia del
bienestar y de las decisiones colectivas, se diria que los derechos estin sujetos a
un orden lexicografico.

De este modo, y pese a la variabilidad e historicidad de los contenidos, la



opcidn por los derechos humanos es mds ventajosa en cuanto permite disponer
de criterios y orientaciones provistas de un mayor grado de fijeza.

Planificacion social y modelos de sociedad

Los derechos humanos, en cuanto marco de orientacién valorativo, pueden ser
referidos realidades sociales muy diversas, y permiten problematizar situacio-
nes mas o menos globales, més o menos parciales, insertas en los mas diversos
tipos de contextos nacionales. ‘

En otras palabras, la planificacién social no prejuzga acerca de los modelos
de sociedad, vigentes y alternativos, ni implica un compromiso a priori con
modelos de sociedad determinados.

Obviamente, ello no significa que la discusion, el andlisis y la investiga-
cién sobre modelos adecuados de sociedad, en relacién con el fundamento de
valor escogido, quede excluida de la 6rbita de preocupaciones de la planifica-
ci6n social. Pero ello constituye un problema abierto, respecto del cual no hay
un a priori doctrinario o ideolégico.

En este sentido, se puede sentar la hipétesis —de naturaleza explorato-
ria— de que, en definitiva, es conveniente admitir en este punto un pluralismo
significativo: los modelos de sociedad adecuados pueden ser multiples.

En todo caso, ello permite establecer una primera determinacion, aun
cuando negativa, respecto de la naturaleza de la planificacién social en cuanto
cuerpo tedrico: la planificacién social no es una teoria sobre Ia operacién de
ningin modelo especifico de sociedad.

Por el contrario, ella persigue dar respuesta a problemas de promocion y
actualizacién de derechos humanos en los mis diversos tipos de sociedad.

La planificacion social es un cuerpo necesariamente
heterogéneo de conocimientos

La naturaleza misma del fundamento de valor escogido hace que la planifica-
cién social no pueda ser una teoria sobre la operacién de un modelo especifico
de sociedad.

No obstante, la radical pluralidad de situaciones a las que debe atender,
exige que ella incluya diversas elaboraciones tedricas sobre la operacién de
diversos modelos de sociedad. Asi, la promocién y actualizacién de derechos
humanos en contextos capitalistas supone la utilizacién de conocimientos
disponibles sobre la operacién de esos modelos de sociedad; lo mismo es
valido para contextos socialistas.

Ello introduce, desde ya, un elemento de heterogeneidad importante en la
planificacién social.

De la misma manera, la planificacién social no es una técnica, aun cuando
sin duda ella comporta aspectos y dimensiones técnicas, pero esos aspectos o
dimensiones, que implican necesariamente un punto de vista técnico, son
complementarios de otros que implican otros puntos de vista.



Por lo tanto, hay que tener siempre presente que el punto de vista técnico
es complementario de muchos otros.

Asi, se tiene una segunda fuente de heterogeneidad, puesto que la planifi-
cacién social, sin ser una técnica, debe integrar en su seno técnicas diversas.

En tercer lugar, y en razén de la heterogeneidad propia del fundamento de
valor escogido, la planificacion social debe recurrir a conocimientos prove-
nientes de las mas diversas disciplinas: biologia, medicina, sociologia, econo-
mia, psicologia social, agronomia, geografia, etc.

En otras palabras, la planificacién social es un enfoque eminentemente
interdisciplinario, con la calificacién de que, al enfrentar una situacién, se
requiere integrar conocimientos provenientes no sélo de las ciencias sociales y
humanas, sino también conocimientos provenientes de las ciencias naturales,
especialmente las aplicadas.

En cuarto lugar, la planificacién social debe contener, como objeto de
conocimiento esencial, un conjunto de criterios heuristicos o principios heuris-
ticos que posibiliten, mas all4 de la investigacién y analisis, la toma de decisio-
nes concretas frente a las situaciones y problemas que se le plantean.

En ausencia de estos principios, se estaria frente a un cuerpo de conoci-
mientos, puramente tedrico, y la planificacién social es, por definicién, apli-
cada. :

Evidentemente, estos principios heuristicos estan intimamente vincula-
dos al fundamento de valor escogido.

Frente a esta significativa heterogeneidad, lo que puede constituir un
principio de unidad es el hecho de que, en definitiva, la planificaciéon social
cristaliza en un modo de razonar frente a las situaciones y problemas.

Es en la consecucién y codificacién de ese modo de razonar, peculiar al
planificador social, donde reside la posibilidad de una integracién efectiva de
elementos por necesidad dispares.

La planificacion social como ingenieria social

El hecho de que la planificacién social se constituya como un cuerpo de
conocimientos heterogéneos, una pluralidad de técnicas probablemente disi-
miles y un conjunto de principios heuristicos, con una clara filiacién normativa,
permite hablar de la planificacién social como una ingenieria social.

Cabe entonces preguntarse por las exigencias que se hacen a esta ingenie-
ria social, esto es, qué capacidades se piden de la planificaci6n social.

De manera esquematica, esas capacidades exigidas podrian bosquejarse
asi:

a) la capacidad de problematizar situaciones sociales, teniendo como
referencia la finalidad de promover y actualizar los derechos humanos;

b) la capacidad de explicar causalmente la situacién existente, dando
cuenta de sus rasgos o caracteristicas relevantes en términos del conocimiento
acumulado por las diversas disciplinas que deban concurrir al examen del
problema;



c) la capacidad de identificar cursos alternativos de evolucion de la situa-
cién y de ofrecer, en consecuencia, estrategias de transformacién o soluciones
para el problema que se enfrenta;

d) la capacidad de llegar a decisiones racionales en términos del problema,
esto es, de optar entre las estrategias o soluciones identificadas por aquellas
que son preferibles.

En esta caracterizacién se ha evitado la nomenclatura cldsica en materia de
planificacién (diagnéstico, imagen-objetivo, estrategia), ya que ella parece
sentar exigencias de racionalidad mucho mas estrictas. Ello parece particular-
mente cierto en cuanto a la nocién de imagen-objetivo, que ademds posee un
fuerte contenido voluntarista.

En esta concepcién de la planificacién social, se trata de identificar proble-
mas de promocién y actualizacién de derechos humanos, y de identificar una o
mads soluciones —si es posible— para el problema de cuestién. Por lo tanto, no
se prejuzga sobre un estado deseado de cosas, susceptible de una determina-
cioén a priori. E] tinico supuesto subyacente es el de una cierta confianza en la
capacidad humana para hacer algo mejores, o0 menos peores, las situaciones
existentes, en términos de la promocién y actualizacion de derechos humanos.

En este sentido, el enfoque adoptado estd mas cercano al de problem
solving, que a aquellos que imputan capacidades de comportamiento racional
fuertemente exigente.

La racionalidad acotada en la planificacion social

Se exige de la planificacién social la capacidad de evaluar las situaciones
existentes, problematizandolas por relacién a la promocién y actualizacién de
derechos humanos, y de proporcionar elementos para una decisién en cuanto a
la opcién entre soluciones a los problemas identificados.

Obviamente, en este punto son esenciales los principios heuristicos o
criterios de opcién, derivados del fundamento de valor de la planificacién
social.

Sin embargo, es necesario establecer aqui algunas calificaciones.

Primero, €l gjercicio de estos principios tiene siempre un caracter situado,
esto es, se da bajo determinadas condiciones de informacién, que no serin
usualmente 6ptimas. Por el contrario, son por lo general condiciones de infor-
macién muy limitada.

Segundo, si bien el marco valorativo de referencia proporciona algunos
puntos de apoyo relativamente inamovibles, en la casi totalidad de los casos
van a existir dificultades de interpretacién, que conducirdn a una indetermina-
cién, mayor o menor, de los términos del problema.

Por estas razones, la racionalidad a que aspira la planificacién social no
apunta a la identificacién de 6ptimos, sino que es una racionalidad acotada, en
los términos en que esa nocién es utilizada por Simon.3

5Véase H. Simon, Models of Man, Wiley, 1957, passim.
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En casi la totalidad de los casos, esta racionalidad acotada se expresard en
la posibilidad de una biisqueda sucesiva de soluciones satisfactorias, a partirde
la situacién inicial y a partir de cada una de las soluciones que se puedan ir
identificando. No obstante, hay una gran mayoria de casos en que, por las
condiciones del contexto, el planificador social podra darse por contento si
llega a identificar una solucién que se pueda juzgar como satisfactoria.

La naturaleza concreta de la planificacién social

La planificacién social enfrenta situaciones concretas; por ello, en cuanto
cuerpo tedrico, debe respetar ese condicionamiento, y debe evitar las proposi-
ciones que se mueven en altos niveles de abstraccién.

En consecuencia, la elaboracion teérica en planificacion social se propone
como meta lograr teorias de alcance medio, cuya aplicacién no distorsione los
términos del problema.

Ello no implica que la planificacién social prescinda del macroanalisis, o
de las teorizaciones mis globales (por ejemplo, teorias sobre la operacién de
modelos globales de sociedad).

Pero esas macro-determinaciones y esas teorizaciones globales se integran
en una Optica que privilegia lo concreto, y que obliga a especificarlas en
relacién con los particulares términos del problema que se enfrenta.

Esta naturaleza concreta de la planificacién social tampoco implica prejuz-
gar acerca de la magnitud de la transformacién social que se trata de producir,

Su cardcter distintivo no reside en el tipo de cambio social, de acuerdo a la
envergadura de éste, sino en su vocacién por lo concreto.

Asi, esta ingenieria social que es la planificacién social puede estar orienta-
da hacia cambios sociales incrementales, hacia reformas sociales, o hacia verda-
deras revoluciones sociales.

Un ejemplo puede ilustrar los riesgos que encierra el vicio del abstraccio-
nismo en materia de planificacién social. Uno de los problemas discutidos con
frecuencia es el del asistencialismo.

Sin duda, la erradicacién del asistencialismo es una finalidad legitima de la
planificacién social, en razén del derecho a la participacién y el libre desarrollo
de la personalidad.

No obstante, hay problemas cuya solucién implica necesariamente un
grado de asistencialismo, por lo cual obtener su erradicacién podria conducir
en estos casos —cuya frecuencia es mucho mayor de lo que se cree—a paralizar
toda accion.

Una correcta integracion de la meta de erradicacién del asistencialismo en
la planificaci6n social no implica negar su uso, sino afirmar que deben buscarse
soluciones que lo refuercen en el menor grado posible. Obviamente, donde no
sea necesario el asistencialismo, aplicarlo seria una mala solucién.
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Materiales para la elaboracién tedrica de la
planificacion social

La elaboracién teérica de la planificaciéon social latinoamericana se nutre de
diversas fuentes.

Por una parte, estdn las experiencias latinoamericanas de transformaci6n
social, y las elaboraciones sobre esas experiencias de transformacién. Sin
embargo, resulta claro que tanto la codificacién de ese conocimiento, como el
trabajo renovado sobre esos materiales, es algo que atn est4 en proceso.

En segundo lugar, descansa en la existencia de similitudes y analogias
observables en los patrones de desarrollo y evolucién de los paises de laregion.

Tercero, la planificacién social integra, en cuanto cuerpo de conocimien-
tos, las caracteristicas generales y especificas de las distintas coyunturas nacio-
nales, muy especialmente en relacién con la insercién internacional, tanto de
cada pais, como de la regién en su globalidad.

En cuarto lugar, concurren a constituir la planificacién social las diversas
ciencias sociales, en términos de sus desarrollos extrarregionales y, muy espe-
cialmente, aquella produccién referida mas especificamente a la regién, y las
disciplinas cientificas naturales.

Finalmente, esta la experiencia de los propios planificadores sociales, que
constituye el elemento esencial para el conocimiento de una dimensién bésica:
la planificacién social como un modo de razonar frente a situaciones, o bien,
como una légica peculiar de andlisis y accién.

Nunca se insistir4 lo suficiente sobre este altimo punto, puesto que la
planificacién social no es una disciplina académica, sino un arte (o una ciencia
de la accién, si se prefiere).

Los beneficiarios de la planificacién social

Si la planificacién social persigue la promocién y actualizacién de derechos
humanos, resulta claro que la determinacién de sus beneficiarios es algo emi-
nentemente variable y que depende del tipo de problemas de que se trate.

Sin embargo, conviene subrayar esta conclusién porque, en razén de los
fundamentos de valor que tiende a otorgirsele —erradicacién de formas extre-
mas de pobreza, reduccién de desigualdades sociales basicas—, se ha conclui-
do que los destinatarios de la planificacién social constituyen segmentos bien
determinados de la poblacién. De acuerdo con la opcién por los derechos
humanos, no seria asi.

Por lo demis, las practicas de planificaciéon social en los distintos paises
latinoamericanos no se orientan con exclusividad a un solo grupo social, sino
que presentan una gran variedad de destinatarios.

Lo anterior no niega el hecho de que los problemas de desigualdad y
pobreza son de enorme importancia para la regién, pero ellos no agotan la
problemaitica latinoamericana de derechos humanos.



La identificacion de los problemas que enfrenta la planificacion social

Los tipos de problemas que los paises reconocen como vigentes, es un asunto
eminentemente empirico.

Aqui, se trata mis bien de sentar algunas proposiciones sobre los procesos
mediante los cuales una situacién llega a ser reconocida piiblicamente como
problema y, por lo tanto, como tarea para la planificacion social.

Es sin duda el Estado, o mds propiamente el gobierno, el vehiculo cldsico
en la individualizacién de problemas.

No obstante, debe recordarse que toda gestién gubernamental, a la vez que
otorga prioridad y da un caricter piblico a ciertas situaciones y problemas, re-
lega también otras a lugares secundarios, o no les otorga caracter publico.

También es preciso destacar que la decisién gubernamental —o, mas en
general, politico-administrativa— no opera en un vacio social, ni es tampoco el
tnico canal por el cual una situacion puede devenir publica.

Por una parte, las reivindicaciones sociales juegan aqui un papel esencial,
sea porque constituyen el material basico para las decisiones gubernamentales,
o bien porque, a través de una expresién organizativa mds auténoma (sindica-
tos, organizaciones vecinales, partidos politicos, grupos de presién, etc.), lo-
gran dar un caricter publico a la reivindicacion.

Ademads, hay que subrayar la funcién que tiene, en el proceso de identifica-
cién de problemas, la opinién publica, donde los medios de comunicacién
social masivos (periédicos, radio, television) y los profesionales periodistas
ocupan una posicién central.

Tercero, la opinién publica internacional —originada gubernamentalmen-
te 0 no— es otro elemento cuya importancia en la identificacién de problemas
es creciente.

A ello habria que agregar la presencia de los organismos internacionales y,
last but not least, a los propios planificadores sociales que no son simples
recepticulos de demandas exdgenas, sino personas a las que su propio oficio las
convierte en agentes privilegiados en este punto.

La planificacién social y la autonomia relativa de lo social

De acuerdo a las concepciones prevalecientes hasta hace poco los procesos de
desarrollo social se concebian como dependientes de otros procesos, vistos
como mis bésicos y, por ello, no se requeria de una actividad significativa en el
ambito de la planificacién social, por cuanto el desarrollo social seguiria auto-
maticamente de otras transformaciones y procesos.

Asi, se ha pensado que el crecimiento econémico generaria por si solo
dentro de plazos razonables, efectos redistributivos y sociales y, en definitiva,
un significativo desarrollo social.

De la misma manera, se supone usualmente que la implantacién de un
determinado modelo de economia —por ejemplo, una economia centralmente
planificada— acarrea consigo, de manera igualmente automatica, la consecu-
cién de metas de desarrollo social.
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Contemporineamente, existe ya evidencia suficiente que muestra la esca-
sa validez de estas concepciones. Ello se manifiesta fundamentalmente en dos
planos.

Por una parte, es posible detectar, a partir de los procesos de crecimiento o
de implantaci6én de determinados modelos econémicos, la existencia de efectos
perversos o no queridos.

Es decir, los procesos econémicos, librados a su pura operacion, no s6lo no
garantizan la actualizacién de metas de desarrollo social, sino que muchas
veces producen efectos que son contradictorios con ellas.

Asi, por ejemplo, es de sobra conocido que los procesos de crecimiento
econdémico de naturaleza neo-capitalista no sélo no han producido, en laregion,
impactos redistributivos, mejoras de los indicadores sociales bdsicos, etc. sino
que, por el contrario, muchas veces han traido consigo deterioros importantes
de la situacién social, evaluada por referencia a la promocién y actualizacién de
los derechos humanos.

Igualmente, la implantacién de un modelo de planificacién central no sélo
no lleva automiticamente a incrementar significativamente los niveles de
participacion en la sociedad, sino que, al contrario, puede conservarlos esta-
cionarios y, a partir de alli, deprimirlos.

Por otra parte, existe ya algiin grado de conciencia en el sentido de que la
gran mayoria de las finalidades de la planificacién social, poseen, en cuanto su
cristalizaci6n en situaciones concretas, una legalidad cientifico-fdctica propia,
esto es, se trata de procesos que responden a causas y determinaciones relativa-
mente independientes de la economia y/o vinculadas a ella de modo bastante
mediato o lejano.

Por ello, la consecucién de la gran mayoria de los objetivos de desarrollo
social implica, necesariamente, el despliegue de actividades especificas, apo-
yadas en conocimientos igualmente especificos.

Asi, por ejemplo, €l objetivo de mejorar la calidad del sistema educacional,
mediante el logro de una educacién no autoritaria no sélo es relativamente
independiente del progreso material, sino que requiere de un esfuerzo especi-
fico, apoyado en el conocimiento acumulado por varias disciplinas especializa-
das: psicologia (infantil, de la adolecencia, de adultos), psicologia social, socio-
logia de la familia y de la educacién, teoria de las organizaciones, técnicas e
investigaciones pedagégicas, etc. Esta afirmacion se ve avalada por el hecho de
que los sistemas educacionales autoritarios coexisten con las mds variadas
formas de orden econémico.

Obviamente, lo anterior no debe entenderse en el sentido de una desvalo-
rizacién del progreso material general. Este es imprescindible, pero él sélo
sienta condiciones de posibilidad para el desarrollo social. Por eso, el desarro-
llo y la creciente superacién de la planificacién social, como conjunto de
conocimientos orientados a la promocién y actualizacién de derechos huma-
nos, constituyen un imperativo en términos de los destinos de los paises de la
regién.
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Planificacion Social y Politica Social:
Eugen Pusic
Planificacion social e intereses

El tema de este trabajo es la planificacién social y la politica social general. La
planificacién se concibe como una forma de regulacién social cuyo objeto es
ejercer influencia sistematica sobre los intereses de las personas en contextos
socialmente relevantes. “Regulacion” significa ejercer influencia directa o
indirecta sobre el comportamiento humano, cambiando e influyendo en los
intereses de la gente. El concepto de “interés” ser4, por lo tanto, central a esta
discusién.

La planificacion social como una forma o variedad de la planificacién es un
instrumento de la politica social general, vale decir, de un sistema de medidas
orientadas e integradas por un concepto comprensivo de desarrollo social.

Los que dirigen la politica social est4dn orientados por una imagen de loque
les gustaria que fuera su sociedad. Pero, en =] mejor de los casos, las definicio-
nes son problematicas. Incluyen variados significados, pero el verdadero sélo
se descubre conociendo el trasfondo de donde deriva. Por lo tanto, hay que
comenzar con este trasfondo o sistema total de pensamiento del cual proceden
las definiciones.

Otra razén para referirse a este trasfondo es que existen distintos sistemas
culturales y econémicos y, por lo tanto, para discutir la politica social hay que
conseguir cierto acuerdo que haga significativo lo que se diga sobre la politica
social general. Como politica social y planificacién social significan hacer algo
por la sociedad en su conjunto, es necesario aclarar dos cuestiones que estin en
el trasfondo.

La primera es qué se puede hacer en la sociedad. Sobre este controvertido
tema pueden encontrarse diferentes respuestas. En la primera mitad del siglo
XIX, predominé la idea de que la sociedad era maleable, modificable, y que se
podia hacer con ella lo que a uno se le ocurriera. La razén regia suprema; si ella
determinaba un cierto orden de sociedad, era posible realizarlo en la practica.
Sé6lo era cuestion de ser razonable y comprender el dictado de la razén sobre la
mejor forma de sociedad.

En oposicién a esta visién optimista hay, histéricamente, una perspectiva

lyersion corregida de las Conferencias dictadas por el autor en el Curso-Seminario sobre
Planificacién Social, organizado por ILPES y UNICETF, dictado en Santiago de Chile, durante los
meses de marzo y abril de 1979.
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fatalista: “no puede hacerse nada”, la sociedad es demasiado compleja, esti
gobernada por fuerzas que escapan al poder humano. En ltimo término, estd
gobernada por la fe, por los dioses, y no puede hacerse nada al respecto.

Hoy tiende a predominar una posicién intermedia. Es obvio que no puede
hacerse cualquier cosa con la sociedad: ella no es maleable hasta tal punto. Pero
si bien existen limitaciones objetivas, hay cosas que pueden hacerse. Los
hombres no estin totalmente amarrados por el destino, por los dioses, o por
otras cosas. Dentro de los limites y circunstancias objetivas impuestas por la
geografia, la economia y la biologia sobre la especie humana, es posible hacer
algo para transformar a la sociedad, a efectos de ajustarla a los ideales, a los
esquemas y a los intereses que se suscriben. Ahora bien, con el objeto de
discutir los limites objetivos de lo que puede hacerse y, después de eso, los
intereses que se quieren realizar, hay que considerar el siguiente esquema o
matriz de sociedad (Ver Cuadro 1).

Cuadro 1
Matriz de Sociedad
I. Medio Ambiente
Natural Humano Material Social
p.e.: Clima Demografia Herramientas  Sistema familiar
Geografia Patologia Tansporte Divisién de
trabajo
Geologia Habilidad Armas Estructura de
clases
IL. Conciencia
Semdnticos Normativos Cognoscitivos Intereses
p.e.: Intencién Valores Mitos Motivo
Comprensiéon  Convenciones Filosofia Necesidad
Comunicacién Leyes Ciencia Aspiracion
II1. Interaccion
Dependencia-Independencia Cooperacion-Conflicto
p.e.: Poder Amistad
Servidumbre Enemistad
Libertad Igualdad
IV. Instituciones
Simbolicas Regulativas Productivas Asociaciones
p.e.: Idioma Religion Bienes mate-  Defensivas
riales
Matematicas Gobierno Servicios mate- Adquisitivas
riales
Arte Informacién Servicios no Recreacional
materiales
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Esta matriz trata de representar el campo dentro del cual se realiza la
accion humana y, por tanto, el marco en que se da la planificacién social y la
politica social. Es lo suficientemente general como para servir de marco de
referencia para el estudio de la politica social con independencia de los siste-
mas econdémicos, sociales y politicos.

La primera fila contiene los elementos mas objetivos, permanentes y
dificiles de cambiar de la escena social, generalmente designados como “me-
dio ambiente”. Este comprende cuatro aspectos: natural, humano, material y
social.

El medio ambiente natural (la geografia, el clima, la geologia) estin dados;
poco o nada en absoluto puede hacerse para alterarlos. Los elementos huma-
nos, con sus determinantes biolégicos, son comparativamente constantes, y
sé6lo podrian ser modificados después de un largo y arduo esfuerzo. Como
ejemplo recuérdense las tareas del crecimiento poblacional. En todas partes y
quizds mds en América Latina, se habla de la explosion demogrifica y se
enfatiza la necesidad de cambiar los habitos de reproduccién humanos. Pero
esto, aunque no imposible, es dificil de lograr. Mientras los hdbitos reproducti-
vos se mantengan, las variables demogrificas permaneceran inalteradas. Todos
los problemas sociales y econémicos, las cuestiones referentes al empleoy alas
inversiones, deberin verse en relacién con este fundamental elemento demo-
grafico. Si se logra un 5% de aumento del ingreso nacional, pero hay 2.5% de
crecimiento de la poblacién, los resultados del desarrollo econémico serdan
menos exitosos.

Los elementos del medio ambiente material incluyen, antes que nada, los
medios de produccién. ¢Cudl es la tecnologia que permite a los pueblos obte-
ner la base material de su vida en la agricultura, la industria y los servicios?
¢Cuadles son las herramientas con que obtienen sus medios de subsistencia? La
tecnologia cambia, pero lo hace bajo condiciones especiales, a un ritmo deter-
minado, con costos determinados, y mientras permanezca inalterada, constitui-
ra un factor objetivo.

Finalmente estin los elementos sociales del medio ambiente. Hay un
modelo de estratificacién social (clases sociales, estratos sociales) propio de
cada sociedad que puede ser cambiado pero, nuevamente, con gran esfuerzo.
En cuanto no se lo altere constituird un hecho objetivo. Recuerdo haber hecho
un informe para las Naciones Unidas sobre un pais del Asia. El problema era
qué se podia hacer con la politica agraria, con gente pobre trabajando la tierra.
Se habrian escrito y publicado gruesos voliimenes sobre esta materia, pero la
respuesta era muy simple. En este pais, la propiedad de la tierra estaba concen-
trada en manos de un pequeiio grupo de terratenientes. Si eso no cambiaba,
seria totalmente indtil todo lo que se escribiese sobre politica social de ese pais.
Debian cambiarse los modelos de tenencia de la tierra. Sin cumplir esta condi-
cién, nada efectivo podria hacerse para mejorar la situacién de las masas
agrarias sin tierra.

Tanto el cambio social, como las politicas sociales y la planificacién social,
estdn hechas por personas. Y, por lo tanto, examinando el grupo de elementos
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presentados en la segunda fila del Cuadro 1, puede verse lo que hace que la
gente achie de cierta manera.

Hay impulsos originados en el medio ambiente que repercuten en la
persona, influyéndola. Puede distinguirse un “medio ambiente” constituido
por el mundo externo, y un “medio ambiente” referido al propio organismo. El
hambre, por ejemplo, es un impulso que proviene del organismo, mientras que
el tratar de huir de un peligro se origina en algo que sucede en el medio
ambiente externo. Ambos tipos de impulsos, empero, se filtran a través de la
conciencia.

Corresponde aqui un paréntesis sobre el tema de la conciencia humana
como elemento del desarrollo social general. En las ciencias sociales del siglo
XIX fue un poco dejada de lado. Aquella fue la época de las “leyes de hierro”
(de los salarios, de la oligarquia en las organizaciones, etc.). La conciencia
humana no era tenida en cuenta porque todo estaba predeterminado por leyes
objetivas de diversos campos de actividad social, independientes de la con-
ciencia humana. En el siglo XX se ha reivindicado la importancia de la concien-
cia humana como factor social. Tradicionalmente, la sociedad estaba regida por
medios normativos, reglas, leyes, valores, ideologias, sistemas de normas que
prescribian lo que se deberia hacer. Pero, cada vez mas, pasa a estar regida por
elementos cognoscitivos. La ciencia, la esencia del entendimiento cognosciti-
vo ha llegadoa ser en el mundo moderno una fuerza de produccién. Cincuenta
afios atrds nadie hablaba sobre la ciencia. Las fuerzas de produccién eran las
mdquinas, el trabajo manual humano. Hoy, el conocimiento incorporado a la
ciencia es una fuerza material de produccién, y lo serd atin mas, en tanto prosiga

el desarrollo. , .
En mi opini6n, esto tendra como consecuencia que cada vez més se orien-

tara la reglamentacién del comportamiento humano hacia la dimensién cog-
noscitiva y menos hacia la normativa. Para dar un ejemplo simple: se puede
colocar en un cable eléctrico de alta tensién un letrero que diga: “Prohibido
tocar”’, pero es mas frecuente que hoy se diga “Peligro de muerte”. Esta
informacién cognoscitiva opera mucho mejor que una prohibicién normativa.
No hay que prohibir nada; lo importante es que la gente sepa que la corriente
eléctrica de alto voltaje es peligrosa.

La conciencia implica:

a) Elementos semdnticos, es decir, el significado de cada cosa; que son los
m4s profundos de la conciencia y, a menudo, alcanzan al subconsciente. Lucien
Lévy-Bruhl, en su obra La Mentalité Primitive, habla de una tribu y de su
lenguaje, en el que no existen formas ni para el pasado ni para el futuro, todo
estd en el presente. Por lo tanto, esta gente no piensa, no puede pensar, nien el
pasado ni en el futuro, porque su equipo mental carece de instrumentos que le
permitan hacerlo. Para ellos todo es ahora. El hechicero realiza un maleficio
sobre su victima para matarla y el resultado se realiza en el momento mismo. La
victima estd ya muerta; no hay nada que pueda suceder en el futuro.

Los significados son esenciales para el pensamiento. Los idiomas que no
pueden contar hasta mas de tres, no pueden desarrollar las matemadticas. Las
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culturas que no conocen sino una escala musical de cinco notas diferentes, sélo
puede hacer musica con estos tonos. El ser humano sélo piensa y opera con los
instrumentos seménticos que tiene a disposicién.

b) Los elementos normativos (leyes, reglas y valores) son modos de evalua-
ci6n del medio ambiente. El ser humano posee determinados patrones en su
mente que lo llevan a decidir lo bueno y lo malo, lo til y lo peligroso, lo
aceptable o aquello que no lo es, lo satisfactorio o lo insatisfactorio.

c) Los elementos cognoscitivos son el conjunto de cosas que el hombre
cree que sabe. No se trata de la verdad material, objetiva, ya que nadie puede al-
canzarla. Ella es evasiva. Uno se aproxima a la comprensién, pero jamds la al-
canza totalmente, aun cuando en un momento, crea poseerla. Si los aborigenes
australianos explican el mundo como el producto de un enorme pez, un pez que
desova, y cuyos huevos son el sol, la luna, las estrellas, todo eso es, en ese
momento y para ellos, un conocimiento tan valido y bueno como la teoria de la
relatividad lo es hoy para nosotros. Las cosas que los seres humanos creen que
son verdaderas constituyen su mundo objetivo y representan otra capa del filtro
de la conciencia.

d) Finalmente, estan los intereses, sin embargo, dado el caricter central de
este concepto, se lo analizar4 posteriormente.

Respecto a las filas 3 y 4 del Cuadro 1, conviene recordar que todo lo que la
gente hace es una forma de interaccién; ella es la materia prima de la sociedad;
la gente se relaciona con otra gente, escucha, responde, hace algo o no hace
nada, se aleja. Todo esto es interaccién. Ella tiene como caracteristica basica su
fluidez; es cambiable, es impredecible; tiene efectos que hacen dificil antici-
par a dénde llevara una forma de interaccién.

La induccion y el gatillar (triggering) son dos consecuencias de la interac-
ci6én. La “induccién”, expresion que deriva del fené6meno fisico de la corriente
eléctrica, significa la intensificacién de la emocién a causa de la interaccién. La
gente empieza hablindose tranquilamente, sin ira ni miedo pero, a medida que
se desarrolla la conversacién surgen el temor, la ira y otras emociones inducidas
mutuamente, y entonces hay una escalada de la interaccién que puede terminar
en una rifia, bajo el impetu de emociones que no existian al comienzo y que no
son el resultado de sus intereses particulares anteriores, sino que fueron inten-
sificados por la interaccién.

“Gatillar”, expresién tomada del hecho de accionar un revélver, busca
expresar aquella situacién en que las consecuencias no guardan proporcién con
la causa. En fisica, una explosién tiene un efecto gatillador. Una causa pequeiia,
o un impacto sobre una cdpsula, produce una explosién mayor, una liberacién
de energia. Lo mismo sucede con la interaccién humana. Por causas a veces
muy dificiles de descubrir, se producen grandes consecuencias, como movi-
mientos de masas o formas de histeria religiosa; asimismo, las revoluciones se
desatan a veces por acontecimientos insignificantes. Por lo tanto, el campode la
interacci6n est4 lleno de sorpresas.

¢Por qué es tan dificil predecir el desarrollo social, anticipar lo que va a
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pasar? Es posible averiguar todo lo referido al medio ambiente y a la concien-
cia, pero la prognosis resulta falseada como resultado de la interaccién humana.
En ella, sucede algo que lleva a que la gente se comporte de modo totalmente
imprevisible a partir de la consideracién de las circunstancias objetivas de la
situacién particular. Debido a que la gente se siente frustrada por los desarro-
llos imprevisibles, en particular por el comportamiento imprevisible de los
otros seres humanos, tratan de volver previsibles dichas conductas, de estabili-
zar el comportamiento de la gente. El resultado de tales esfuerzos se convierte
en instituciones.

Las instituciones son, sencillamente, el residuo estable de la interaccién.
El comportamiento que se repite, se fortifica, se estabiliza, se hace relativa-
mente permanente a través de reglas, creencias y roles, denominados institu-
ciones. ,,

Hay cuatro tipos de instituciones, relacionadas con los cuatro tipos de
conciencia:

a) Las instituciones simbdlicas, corresponden a los elementos semanticos
de la conciencia, son el lenguaje, las matemaiticas, las artes, vale decir, todo lo
que sirve para simbolizar con el objeto de comunicar;

b) Las instituciones regulativas como la religién o el gobierno, correspon-
den al contenido normativo de la conciencia, y sirven para influir de manera
estable, en los intereses y comportamientos de las personas, segin criterios
preestablecidos, en una direccién determinada con antelacién.

c) Las instituciones productivas corresponden al contenido cognoscitivo
de la conciencia e incluyen toda organizacién que produce un contenido til
para satisfacer intereses existentes, tritese de una fibrica de calzado o una
orquesta sinfénica. E]1 hombre usa lo que sabe para producir resultados que
satisfagan sus intereses.

d) Finalmente, la institucién de asociacion corresponde a los intereses
mismos, en el sentido de que la gente se asocia para defender y satisfacer sus
propios intereses, lo que se logra mejor colectiva que individualmente.

Hay que retomar el elemento central de los intereses, ya que ellos cons-
tituyen los motivos que llevan a la gente a comportarse de maneras determina-
dasy, por lo tanto, constituyen la materia prima de cualquier politica, incluyen-
do la social.

A veces se habla de intereses objetivos y subjetivos. Los intereses objeti-
vos corresponderian a lo que la gente realmente necesita, o a aquello en que
deberia interesarse, mientras que los intereses subjetivos representan lo que
realmente interesa a las personas. El interés objetivo es, simplemente, una
hipétesis, una presuncién, que indica que ciertas situaciones en el mundo
externo maximizan ciertos valores para un individuo o para un grupo. Esta
presuncién puede ser errénea. Podria decirse, por ejemplo, que limitar el
precio de los arriendos de casas es un interés objetivo para los arrendatarios,
aun cuando no se den cuenta de ello. Pero esto es una presuncién sujeta a
discusién. La gente puede pensar, por ejemplo, que si se establece un tope para
los arriendos, disminuira la inversién en construccién y, por lo tanto, los
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arrendatarios potenciales quedaran en peor situacién, ya que no tendrdn dénde
habitar.

Lo que més importa aqui es la nocién de conflicto de intereses. Este se da
en situaciones donde la satisfaccién de un interés sé6lo puede lograrse a costade
otros intereses. Puede haber un conflicto de intereses intrapersonales, al inte-
rior de una persona. Por ejemplo, si quieren hacer dos cosas a un mismo tiempo
lo que, siendo imposible, obliga a adoptar una decision.

Ahora bien, lo importante es que los conflictos de intereses pueden resol-
verse s6lo de maneras lé6gicamente posibles.

a) Una posibilidad es la dominaciéon de intereses: un interés encuentra
satisfaccién a expensas de otro.

b) Otra es el compromiso, mediante el cual todos los intereses en conflicto
encuentran satisfaccién pareial, sin que ninguno en particular sea satisfecho
totalmente. Todos consiguen algo y nadie obtiene todo lo que quiere.

¢) Una tercera posibilidad es la reorientacién, cuando una o las dos partes
de un conflicto de intereses abandonan su interés particular y dirigen su
atencién hacia otra cosa. Si dos nifios pelean por una pelota de goma, y llegaun
adulto que desvia el interés de uno de ellos hacia una muiieca, consiguiendo
que olvide la pelota, habra solucionado el problema. El otro extremo puede
encontrarse cuando, para desviar el descontento por la gestién gubernativa, se
inventa un conflicto intermacional, con lo que se reorientan los intereses de una
porcién de la poblacién hacia un supuesto peligro externo, distrayéndola de sus
intereses y demandas relacionadas con la situacion politica interna.

d) Finalmente, est4 la posibilidad de expansién, que significa resolver un
conflicto determinado aumentando los medios disponibles para la satisfacciéon
de los intereses. Si dos nifios pelean por una manzana, la apariciéon de otra
resuelve el conflicto. Quizas no seria conveniente generalizar a los planos
politico y econémico, a base de este ejemplo, porque a menudo se ha visto que
un aumento en el nivel de vida no resuelve necesariamente los conflictos
sociales, sino que incluso hasta puede aumentarlos, y llevar a la carga emocio-
nal implicada en ellos.

Los intereses se producen por un proceso de filtracién a través de la
conciencia. Pero este proceso de filtracién no se desarrolla en un vacio. Sobre el
proceso puramente psicolégico influirdn circunstancias sociales que pueden
ser naturales o institucionales. Lo principal acerca de los intereses es que pasan
por una etapa de interaccién inestable, para luego tender a la estabilizacién.

Si una situacién es favorable a la satisfaccién de intereses de un individuo o
de un grupo social, éste tratara de estabilizar la situacién para hacerla perma-
nente. Ciertos intereses en la interaccién humana siempre terminan por domi-
nar a otros. En otros casos, el compromiso o la dominacién es resultado de la
relaciéon de fuerzas vigente en un momento determinado. Pero, cualquiera sea
la causa, el vencedor tratard de estabilizar la situacién que le ha permitido
imponer sus intereses.

Los intereses se estabilizan en la conciencia por un proceso que podria
Ilamarse de adquisicién de legitimidad. Los intereses se presentan referidos a
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conocimientos, normas, significados; constituyen un sistema mental total den-
Jtro del cual se legitimizan, y donde la gente cree tener derecho a que sus
" intereses encuentren satisfaccion.

Ahora bien, para poder fortificar o estabilizar la situacién m4s permanen-
temente, se exige pasar por un proceso de institucionalizacién. Aquellos que
tengan intereses, tratarin de crear instituciones (asociaciones, instituciones
productivas y regulativas), para influir directamente sobre las situaciones so-
ciales y el comportamiento de la gente. Por ejemplo, si la idea de que la
propiedad de la tierra es algo que pertenece a un individuo y a sus descendien-
tes se encuentra lo suficientemente arraigada también en la conciencia de
quienes no poseen tierra y trabajan para los terratenientes, no cabe duda que
esa sociedad basada en la propiedad privada de la tierra estar4 fuertemente
estabilizada y sera dificil cambiarla.

La polftica social es una empresa signada por el esfuerzo constante por
conseguir la igualacién de las oportunidades de satisfacer los intereses, evitan-
do la formacién de posiciones estables de privilegio o de dominacién de
intereses. La palabra clave es “estable” por cuanto ladominaciény el estableci-
miento de privilegios existe en toda interaccién humana. Por lo mismo, tiene
que ser constantemente combatida y contrarrestada, manteniendo la atencién
frente a la posibilidad de que algunos grupos logren estabilizar en beneficio
propio posiciones de privilegio y comiencen a satisfacer sus intereses a costa de
los intereses de otros. Ello exige, entonces, desarrollar métodos adecuados para
tornar imposible o, al menos, para hacerlo tan dificil como sea posible, contra-
rrestando esa tendencia. Ello constituye una meta tan vélida en los paises
socialistas como en los capitalistas, sean desarrollados o en vias de desarrollo.
Por supuesto, los métodos para lograr esa meta tendran que ser diferentes
segin las caracteristicas del respectivo sistema social, pero la meta serd la
misma. Las revoluciones en Europa persiguieron la abolicién de los privilegios
y del dominio ejercido por una clase dominante. Sin embargo, en la mayoria de
los paises después de la revolucién comenzaron a desarrollarse nuevas posi-
ciones de privilegio y de dominacién, por aquellos estratos burocriticos y
tecnocraticos que estaban en condiciones de reservarse determinados privile-
gios materiales. El problema aiin persiste.

La politica social general debe centrar su atencién siempre en un grupo
social, sea la familia, una empresa, una tribu, una clase, la poblacién de una
ciudad, pero siempre se trata de un grupo que demanda la rectificacién de las
relaciones de interés existentes en una sociedad.

Es posible, por supuesto, que haya individuos en dificultades, por cuanto
el mal funcionamiento individual es algo que sucede, que debe tomarse en
cuenta, y sobre el cual algo tiene que hacerse. El trabajo de bienestar social,
que trata de ayudar al individuo y corregir las dificultades individuales, es
parte de la politica social en sentido amplio pero, ciertamente, no es la parte
mds importante de ella. El trabajo social podria definirse a partir de que en toda
sociedad hay individuos con problemas que requieren intervencién y correc-
cién. No obstante, el énfasis y el acento de la politica social deben ponerse en los
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elementos estructurales de la sociedad que hacen posible que un grupo satisfa-
ga sus intereses a costa de otro grupo. La politica social trata de corregir esfa
situacién, que existe antes de que haya surgido cualquier tipo de dificultad
individual. La intervencién en ayuda de personas aisladas no afecta los dese-
quilibrios basicos y la dominacién de intereses en la sociedad.

Planificacion social y cambio social

La politica social general tiene el propésito de maximizar la igualdad de
oportunidades de satisfaccién de intereses y minimizar las posibilidades de
establecer relaciones estables de dominacién de intereses. Es necesario consi-
derar esta meta en un contexto de cambio social. Todas las sociedades cambian,
dado que constituyen sistemas dindmicos. Ello ha conducido a que se definala
planificacién como actividad que quiere orientar el cambio de un sistema
social. La politica social seria, en este contexto, la orientacién del desarrollo
social de una sociedad, a fin de igualar las oportunidades de satisfaccion de
intereses y minimizar las posibilidades de que se estabilice una situacién de
dominacién de intereses.

Con esto se vuelve a la primera pregunta ¢puede hacerse algo acerca de la
sociedad? ges posible cambiar significativamente las relaciones sociales? Con-
cibiendo a la politica social como un intento de igualar las oportunidades
sociales de satisfaccién de intereses y de minimizar las posibilidades de domi-
nacién, puede afirmarse que puede hacerse algo, con lo que la pregunta inicial
adquiere una forma mas concreta: ¢De qué manera, mediante qué métodos
puede alterarse la sociedad en el sentido de las metas propuestas? Es posible
ilustrar este dilema refiriéndome a un muy conocido libro de Arthur Koestler,
The Yogi and the Commissar, personajes con los que simboliza las diferencias
de actitud con que es posible aproximarse al cambio social. El yoga afirma que
puede cambiarse la mente de la gente, empezando por la propia, que puede
llegarse a ser mds sabio y mas justo por medio de la autoeducacién y el
mejoramiento moral y que ninguna otra via puede funcionar. El comisario, en
cambio, piensa que la tnica forma de cambiar a la gente es cambiando las
estructuras sociales basicas. Nada puede mejorar mientras no se hayan logrado
estos cambios basicos. Abolido que sea el gobierno de clase e introducida la
propiedad colectiva, sera posible cambiar cualquier cosa del todo social, inclu-
yendo la mente y la moral de la gente. Por lo tanto, el origen del cambio, a su
manera de ver, no estd en la conciencia de la gente, sino en las relaciones
sociales. Ambos, el yoga y el comisario tienen parte de la razén pero ninguno de
ellos la tiene por completo. Para conseguir el cambio hay que actuar tanto sobre
la conciencia como sobre las estructuras sociales generales. El problema es
c6mo hacerlo. Probablemente, una de las respuestas es construir instituciones
que puedan implementar planes sociales, y fomentar asi procesos de cambio
social. Pero las instituciones son instrumentos potencialmente peligrosos, por
cuanto estabilizan el comportamiento esperado e introducen orden a las fuer-
zas derivadas de la interaccién, lo que es positivo dado que, de otra manera,
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serian caéticas, desordenadas. Pero, puede que estabilicen demasiado. Asf,
cuando se intenta cambiar el comportamiento individual, las instituciones
frenan su modificacién, petrificindolo, esclerotizandolo. Esto sucede con todas
las instituciones, incluyendo las que fueron disefiadas con el propésito de
generar el cambio social. Recuérdese el ejemplo de los partidos politicos
revolucionarios que pueden convertirse en una forma de conservacion del sta-
tu quo. Toda organizacién humana es una estructura, una combinacién no for-
tuita de elementos (gente, recursos, informacién, instrumentos), que requiere
ser alimentada por un constante flujo de energia. Por ejemplo, las organizacio-
nes de politica social, desde las que se dedican a acciones basadas en la solida-
ridad hasta las preocupadas por la seguridad social general, requieren ajustes
crecientemente complejos que s6lo pueden ser mantenidos mediante un flujo
constante de recursos (gente, dinero, maquinas, instrumentos, tecnologia). Si
no se poseen tales recursos, no pueden funcionar. Un servicio nacional de
salud, por ejemplo, careceria de sentido si no dispusiera de hospitales, ambu-
lancias, doctores, enfermeras, personal de laboratorio, etc., que le permitieran
proporcionar atencién de salud. Si sélo se afirma que todo el mundo tiene
derecho a la salud piiblica pero se carece de la maquinaria para proporcionar tal
servicio, lo tinico que se logra es crear expectativas que no pueden cumplirse,
con lo cual la gente estard peor que antes.

A lo largo de la mayor parte de la historia, la responsabilidad por los
aspectos sociales ha recaido sobre el gobierno. La meta de la politica social en
relacién a las organizaciones de poder, en particular el Estado, consiste en
tratar de usar ese poder para lograr sus metas, es decir, maximizar las oportuni-
dades de igualdad y minimizar las posibilidades de dominacién de intereses.
La experiencia de los altimos cien afios ha demostrado que son precisamente
estas medidas basadas en el poder gubernamental, las mas efectivas para lograr
los fines de la politica social. La redistribucién del ingreso por parte del Estado,
el financiamiento de los servicios sociales, la legislacién social en sus mds
variadas formas, la fijacién de salarios minimos y del maximo de horas labora-
les, la tributacién progresiva, asi como los sistemas de seguridad social pabli-
cos directos han sido y son, en muchos contextos, las medidas mas efectivas
para aumentar la igualdad y disminuir la dominacién de intereses. Cuando se
pone el acento en el poder gubernamental pueden alcanzarse, mediante su uso,
metas de politica social. Pero también puede que se produzca el surgimiento de
servicios y organizaciones profesionales que pongan énfasis en la necesidad de
que ciertos cargos sean ocupados por personas profesionalmente capacitadas,
que los desempefien sobre la base de cuerpos de conocimientos y habilidades
crecientemente complejas, desde el anilisis psicolégico profundo, hasta la
planificacién del uso de la tierra, desde la correccién de defectos del habla de
los nifios, hasta la psiquiatria social. La red de organizaciones e instituciones
que ofrecen estos servicios estin basadas principalmente en la informacién
diferenciada y especializada subyacente a sus métodos de trabajo.

La coordinacién de estas redes institucionales es hecha por fuerzas exter-
nas, comtinmente por el gobierno. Pero esta intervencién externa comienza a




ser cada vez menos necesaria. Al hacerse mas densa la red, las instituciones
sociales, hasta cierto punto, comienzan a autorregularse. Su principio integra-
dor pasa de las estructuras a los métodos. La organizacién jerarquica cldsica se
basa en que la gente respete la estructura jerarquica, obedezca a sus jefes,
evacue sus informes, escriba sus memoranda, establezca lazos jerarquicos
dentro de la organizacién. En cambio, la moderna organizacién de servicios,
sea un hospital clinico o una oficina de planificacién de arquitectura, un
laboratorio de investigacién quimica, o una facultad universitaria, puede es-
tructurarse de cualquier modo, siendo algunas veces mads jerdrquica que otras y,
en ciertos casos, careciendo de toda jerarquia. Estas diferencias estructurales
no son importantes para su funcién, porque el elemento integrador son, ahora,
los métodos. Asi, en tanto los investigadores quimicos hagan bien su trabajo
desde un punto de vista cientifico, no falsifiquen los resultados experimenta-
les, no se apropien de los resultados alcanzados por otros y respeten los
métodos de investigacién cientifica, el trabajo prosigue, cualquiera sea la
estructura de la organizacién. Esto se hace mas verdadero auin en el caso de las
organizaciones de servicio social: cuanto mayores sean sus elementos de expe-
riencia, menos importantes son las formas de organizacién.

Estas redes est4n integradas por organizaciones de investigacién social,
que analizan y explican la estructura social subyacente y la configuracién de los
problemas sociales; por instituciones destinadas a la educacién y la capacita-

" cién de profesionales del servicio social; por agencias que proporcionan servi-
cios para el hogar; por empresas de contabilidad, mantencién, informacién,
bancos de datos e instituciones similares que sirven a un gran nimero de
centros u organizaciones activas en el campo de la politica social.

Planificacion social. Instituciones y métodos

La planificaciéon social puede hacer su primera aparicién como planificacién
gubernamental, a saber, como un programa comprensivo de medidas (de redis-
tribucién de ingresos, construccién habitacional, estabilizacién de precios,
asistencia publica, asistencia institucional, programas de seguros, asistencia
especial de grupos vulnerables, etc.) que el gobierno intenta para lograr lameta
de la politica social.

La planificaciéon gubernamental apunta mas all4 del gobierno. Tiene una
légica propia basada en la evolucién de la situacién social, en las cambiantes
necesidades de la poblacién, en la composicién de los grupos en desventaja, en
las posibles nuevas fuentes de dominacién de intereses.

Con el transcurso del tiempo, a medida que Ia influencia del gobierno
sobre la politica social se hace menos necesaria y se tornan mas densas las redes
de servicios sociales y las instituciones y centros de servicios, aumenta la
importancia de la planificacion social. Los grandes sistemas dentro de un
medio ambiente denso se hacen mds y mas autorregulados.

La densidad, en este sentido, es una relacién entre la incidencia, la fre-
cuencia de actividades organizadas en relacién con la cantidad total de gente y
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los recursos disponibles para ella. Teniendo la misma cantidad de gente y
recursos, la densidad significa simplemente mayor nitmero de organizaciones y
mayor frecuencia de actividades organizadas. Mientras m4s denso sea el medio
ambiente, menor es el espacio de maniobras que tienen los elementos indivi-
duales.

En una red amplia, los elementos individuales pueden moverse en varias
direcciones relativamente sin obstruccién. En un medio ambiente denso, el
espacio de maniobra es mucho mas estrecho. Eso significa que, alcanzada
cierta densidad general, el sistema es autorregulado. Por ejemplo, lo que un
sefior feudal hacia, constituia una incertidumbre para todos: podia hacer cual-
quier cosa. En un medio ambiente de baja densidad econémica, una empresa
puede comportarse de cualquier manera, expandirse o contener su expansion,
cambiar su tecnologia, su clientela, o su ubicacién. En un medio ambiente
denso, en cambio, incluso lo que puede hacer el Estado, aun cuando obviamen-
te sea m4s poderoso que un sefior feudal medioeval, es mucho mas limitado. Si
no es una superpotencia, tiene limites muy estrictos en sus actuaciones en la
arena internacional. Desgraciadamente, puede hacer muchas cosas desagrada-
bles a sus propios ciudadanos, pero en el contexto internacional est4 limitado.
Una empresa en un sistema econémico denso estd atada a las leyes del mercado
y sus posibilidades de maniobra, de cambio de sus productos, de sus métodos,
de su tecnologia y de su ubicacién son, en verdad, muy pequerias.

De esta manera, las instituciones sociales, las organizaciones y los centros
también se hacen autorregulados. Esto significa que las reglamentaciones
externas se reducen y son menos necesarias. El sistema funcionar4 incluso sin
regulacién externa, sin que intervenga el gobierno o cualquier otra persona.
Funcionar4 por su propia densidad autorregulatoria, pero con una condicién
muy importante, a saber, que se acepten las implicancias de interés de su
autorregulacion. Como ejemplo recuérdese que hace doscientos afios Adam
Smith concebia el mercado econémico como un sitema autorregulado. En su
muy conocida metifora de la mano invisible decia que cuando todos proceden’
de acuerdo con sus propios intereses egoistas, de la suma total de sus compor-
tamientos resulta el bien comin, un incremento de la produccién y de la
riqueza y que, por lo tanto, la sociedad como un todo obtiene un provecho del
comportamiento egoista de cada uno de sus miembros. Adam Smith, como lo

demostré posteriormente la historia, estaba equivocado.

El mercado no es un sistema autorregulado de esta naturaleza o por lo
menos no lo era en la época en que él escribié. Pero el principio en si parece
bueno. A medida que aumenta la densidad, cualquier sistema econémico,
social o politico, se vuelve autorregulado bajo la condicién de que se acepte
que el aumento de lariqueza y productividad econémica constituye una bendi-
cién para la sociedad. Era facil concordar con esto en la segunda mitad del siglo
XVIII. Es un poco mas dificil estar de acuerdo con ello hoy. En los paises
desarrollados particularmente, se habla mucho acerca de los limites del creci-
miento. Se considera que la expansién econémica ilimitada agotara los recur-

82




sos, restringiendo las capacidades de alimentar la poblacién y de absorber la
contaminacién. Por lo tanto, se recomienda planificar con tiempo y restringir el
crecimiento.

Sin entrar en este momento en la discusién de esta posicién particular,
debe hacerse notar que ella ilustra la posibilidad de no estar de acuerdo con las
implicaciones de interés de un sistema autorregulado. Un sistema econémico
autorregulado continuara produciendo mas, mas y mas. Supéngase, sin em-
bargo, que se concluyera que este crecimiento ilimitado de la produccién es
peligroso. Entonces, por supuesto, la situacién seri diferente; habra que inter-
venir en condiciones mas dificiles, porque se trata de modificar un sistema
autorregulado, alterando sus propios principios. Para la regulacién social esto
implica un dilema muy importante e interesante: ¢puede haber una sociedad,
que encuentre su autorregulacion en el principio de maximizar las oportuni-
dades de satisfaccion de intereses, de maximizar la igualdad de oportunidades
de satisfacer intereses y de minimizar las posibilidades de dominacién, que es
lameta de la politica social? ¢ Puede una sociedad entera autorregularse bajo tal
principio? '

Una mirada retrospectiva a la historia y en especial a la historia del presen-
te, conduce a una conclusién negativa. Dondequiera que se haya dejado a las
sociedades por su cuenta, algunos obtuvieron una tajada mas grande de la torta,
y otros quedaron en desventaja. Los fuertes siempre han dominado a los
débiles. Sin embargo, podria tenerse una visién mds optimista considerando
que la historia pasada es una historia de escasez, una historia de necesidad; no
habia suficientes recursos para cubrir las necesidades materiales basicas de
toda la poblacion. Nunca hubo lo suficiente; ni siquiera en la actualidad. Puede
suponerse sin embargo, que en el futuro, gracias a la tecnologia, surgird una
sociedad de abundancia para todos. En este caso, podria decirse que si las
necesidades materiales, la escasez y la pobreza ya no son problemas, en conse-
cuencia, los mecanismos autorregulatorios de la sociedad podrian estar ligados
precisamente a esta meta de la politica social, a fin de maximizar la igunaldad y
minimizar la dominacién.

Pero aqui, de nuevo, debe recordarse el dilema de los limites del creci-
miento. Si realmente se llega en algiin momento a consumir un tope de los
recursos mundiales, entonces habri que enfrentarse a una situacion muy dificil
en verdad, desde el punto de vista de la politica social y de sus metas. Dasgupta
ha calculado que de igualarse los niveles de vida en todo el mundo, se alcan-
zaria, como término medio, el que caracteriza hoy a Iran, pais subdesarrollado
donde la mayor parte de la gente es pobre, con niveles de vida tan bajos que
cualquier europeo o norteamericano se consideraria muy desafortunado si
tuviera que vivir en esas condiciones. Intentar bajar los niveles vigentes en el
mundo desarrollado resultaria casi imposible, ya que no hay nada mas dificil
que presionar a la gente para que acepte un invel inferior al ya alcanzado. En
los paises desarrollados se considera normal comer tres veces al dia, disponer
de facilidades habitacionales normales e, incluso, trasladarse en automéviles
particulares. Despojar a sus habitantes de ese tipo de vida es casi imposible.
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Por el momento sélo pueden hacerse conjeturas sobre el futuro, concen-
trdndose en lo m4s inmediato, a saber, el papel de la planificacion social en un
mundo como el actual.

Pueden asignarse dos funciones principales a la planificacién social. Una,
de indole cognoscitiva, consiste en recolectar y presentar analiticamente la
informacioén sobre las necesidades y los servicios sociales disponibles, sobre
fuentes de desigualdad y posibilidades de dominacién. También puede dise-
fiarse un programa de medidas que tiendan a relacionar los servicios con las
necesidades, para contrarrestar las fuentes de desigualdad mis relevantes en
cierto momento, y las tendencias m4s peligrosas que conducen a la estabiliza-
ci6n de la dominacién. Todo esto configura el plan como instrumento cognosci-
tivo.

Pero el plan tiene, al mismo tiempo, una funcién de interés, a saber, decidir
qué necesidades son prioritarias, evaluar situaciones determinando cudles son
daiinas para la igualdad o pueden conducir a la dominacién. La evaluacién, es
una actividad interesada. Depende de quién es el que toma las decisiones.

Ahora bien, dqué estructura institucional, en sentido amplio, podri llevar a
cabo, al mismo tiempo, la funcién cognoscitiva y la funcién de interés, de
manera socialmente satisfactoria? Haciendo abstraccion de las diferencias de la
tradicion histérica, del desarrollo y del conocimiento administrativo en los
diferentes paises, estas condiciones pueden ser formuladas, en forma general,
de la siguiente manera:

a) Las instituciones de planificaciéon deberian poder movilizar la habilidad
y la experiencia necesarias para el entendimiento cognoscitivo de las situacio-
nes sociales, de los procesos sociales en desarrollo. Esta habilidad no estd muy
ampliamente distribuida en la sociedad. Generalmente, estd concentrada en
algunas instituciones de investigacién, en las universidades. Movilizar esta
habilidad para proporcionar a los planificadores sociales la informacién nece-
saria para analizar las situaciones sociales de modo adecuado es una de las
condiciones que debe cumplir una estructura de planificacién adecuada.

b) Como complemento, la estructura de planificacion deberia poder expre-
sar adecuadamente los intereses involucrados, primordialmente, los intereses
de los grupos en desventaja y vulnerables. En este sentido, la politica social y la
planificacién social como su instrumento tienen una funcién necesaria y per-
manente de critica social, destacando la existencia de grupos que estin en
peores condiciones y que exigen, por tanto, que se representen sus intereses.
Esta es una tarea dificil de cumplir para una estructura institucional, pero es
una condicién necesaria.

¢) La estructura de planificacion deberia poder avanzar paso a paso desde
niveles especiales a niveles mas generales de planificacién; desde el 4mbito
local al mundial; desde una institucién aislada hasta una red interinstitucional.
Obviamente, el contenido de la planificacién en cada nivel es diferente, de-
biendo estar relacionados unos con otros. Pero también tienen que poder
decidir materias de su competencia, independientemente de los demés. En la
presente etapa de la tecnologia de informacién, la estructura de planificacion




deberia poder concentrar la informacién pero, al mismo tiempo, descentralizar
al maximo la toma de decisiones. Esto no es imposible. Las lineas aéreas, por
ejemplo, lo consiguen dia a dia. Hacen reservaciones de asientos en miles de
lugares del mundo y toda esa informacion es coordinada y concentrada en un
computador central, ubicado en alguna parte. Los canadienses tienen un inte-
resante método para distribuir la asistencia pablica. Ella est4 toda computari-
zada y centralizada en un solo lugar, incluyendo las estadisticas y la administra-
cién financiera. Pero las decisiones sobre la asistencia son tomadas en miles de
oficinas gubernamentales locales. Es ventajoso concentrar la informacién y, al
mismo tiempo, descentralizar la toma de decisiones, materia que se deja en
manos de los interesados.

d) Finalmente, la estructura institucional de la planificacién social deberia
poder combinar la previsién de lo que podri pasar, con la retroalimentacién y la
posibilidad de reaccionar flexiblemente frente a desarrollos inesperados. El
escepticismo y la autoironia son cualidades necesarias en los planificadores.
Ellos tienen que entender que se equivocardn, que cometerin errores, que
sucederan cosas que no habian previsto y que, por lo tanto, la estructura
institucional debera construirse de manera que estos acontecimientos no pre-
vistos puedan ser controlados, que algo se pueda hacer al respecto. Todas estas
condiciones se encuentran con mayor facilidad en niveles m4s altos de desarro-
llo. Estaran basadas en muchas instituciones y estructuras de uso corriente,
pero también requerirdn soluciones institucionales nuevas y originales. Por lo
tanto, al hablar acerca de planificacién social, deben tenerse en mente las
palabras de Francis Bacon: para lograr los fines nunca antes intentados, hay que
usar medios nunca antes utilizados.

Planificacion y sistema socioeconémico

La planificacion logré éxitos antes que en otro lado, en la Unién Soviética,
simplemente porque para imponer determinadas soluciones de interés, se
necesita un poder muy fuerte, y el poder de ese gobierno era lo suficientemente
fuerte como para lograrlo. Pero imponer un plan social general a los producto-
res en sistemas de empresas privadas, al tiempo que se mantiene un sistema
politico democritico, es distinto. Es extremadamente dificil asegurar la acepta-
cién de un plan econémico, porque los empresarios privados siguen preocupa-
dos de sus propios intereses privados y de sus ganancias, y son reacios a seguir
las directivas del plan de gobierno. Sin embargo esto ha cambiado atin en los
paises capitalistas, e incluso en la planificacién econémica.

Después de la Segunda Guerra Mundial, en muchos paises fue puesta en
practica la idea de que la intervencién gubernamental en la economia cons-
tituye una condicién necesaria de su funcionamiento. Estas ideas derivaron de
las ensefianzas de Keynes, y fueron experimentadas primero en Gran Bretaiiay,
posteriormente, en otros paises capitalistas. Esto resulté mucho mis efectivo,
porque cuando el grueso del piblico acepté la idea de que la intervencion
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gubernamental no debia ser s6lo excepcional, sino una influencia constante
que asegurara el armonioso flujo del proceso econémico, fue mas facil pasar a
medidas indirectas de regulacién.

En el caso soviético las regulaciones primarias del gobierno eran directas,
es decir, que cada fibrica tenia una tarea de produccién —producir deter-
minado bien y venderlo a un precio dado—. En los pafses capitalistas, después
de la Segunda Guerra Mundial, la planificacién comenzé a depender de medi-
das indirectas: manipulacién de las tasas de interés, bonificaciones a la expor-
tacién, intervencién del gobierno en el mercado, abastecimiento de mercancias
de los stocks del gobierno para regular la oferta y la demanda. Estas medidas se
hicieron mucho m4s efectivas de lo que eran treinta afios antes, no sélo porque
la gente ha aceptado la idea de la intervencién gubernamental, sino también
porque el sistema econémico se ha hecho mis denso y, por lo tanto, las medidas
indirectas tenian un efecto mayor en la determinacién del comportamiento
humano, por cuanto la conducta de la gente estaba ya 1estringida por la densi-
dad del sistema mismo. De modo que, en materia de planificacién, las
posibilidades han aumentado incluso en los paises capitalistas.

Pero los paises capitalistas no podian proporcionar soluciones institucio-
nales dentro del marco normal de gobierno, y cada pais tenia que disenar
instituciones que eran diferentes de sus estructuras normales de gobiemo. Por
ejemplo, Holanda que fue pionero en planificacién dentro de los paises capita-
listas, tenia fuera del Parlamento, un 6rgano responsable de la planificacién,
integrado en forma tripartita por 45 miembros, de los cuales 15 representaban a
los trabajadores, 15 a los empresarios y 15 al gobiemo. Estos representantes
debian ser especialistas, poseer el conocimiento y la informacién necesarias
para las tareas de planificacién, pero al mismo tiempo, debian representar los
intereses de los grupos que los habian nominado. Muy a menudo, este 6rgano
planificador ha sido fuertemente criticado por los politicos y por la opinién
publica aduciéndose que se trata de una clase de cuerpo que se aparta del
sistema politico vigente y asume responsabilidades que corresponderian al
Parlamento. Lo mismo vale para el famoso Comisariato del Plan francés, que ha
sido repetidamente acusado de convertirse en una institucién tipo “Gosplan”
basada en el modelo soviético, porque toma decisiones fuera de los procesos
gubernamentales normales.

En la planificacién social la situacién es un poco diférente, por cuanto el
elemento politico es, por el momento, mis importante que el conocimiento
técnico. Es mds importante asegurar que los intereses de los grupos sociales
subprivilegiados y vulnerables sean protegidos en el proceso politico, que
manipular el conocimiento implicado de una manera técnicamente satisfacto-
ria. Todavia no hay sistemas sociales tan sofisticados como para que se necesite
mucho conocimiento técnico para integrar todo el sistema. En lo que concierne
a los planes sociales, yo diria que el proceso politico basta. La cuestién es que
hasta cierto punto el proceso politico es defectuoso, por estar ligado a los
intereses de aquellos grupos que pueden influirlo m4s frecuentemente. Y éstos
son los grupos mads ricos y mas poderosos, y no los desfavorecidos, subprivile-
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giados y vulnerables. Por lo tanto, en la planificacién social serda mds importante
asegurar la influencia politica necesaria para impulsar la legislacién social, para
imponer la igualdad, para combatir la dominacién de intereses, que proporcio-
nar el conocimiento técnico necesario para hacer todo eso. Esto va a cambiar.
Con el tiempo, el aspecto técnico de la planificacién social llegard a ser mds
importante y, en ese entonces, se habra superado la etapa en la cual la separa-
cién de poderes era considerada relevante. Yo no recomendaria, en manera
alguna, una concentracion de poderes; ésta es una solucién peligrosa. Pero los
servicios sociales como un todo, en esa época futura, probablemente serin
operados fuera del sistema gubernamental. Cuando ello suceda, el cuerpo o
cuerpos dedicados a la planificacién social seran independientes del poder
gubernamental y de la separacién de poderes.

Debe recordarse, en este contexto, que el planificador no tiene absoluta-
mente ninguna garantia de que, en un contexto gubernamental, sus planes sean
aceptados o incluso si se los acepta formalmente que ello conduzca a los
resultados previstos y deseados. Los planificadores como tales se proponen
medidas, pero no toman la decisién final, siendo ésta responsabilidad del
proceso politico. Pero el planificador, con su propuesta, ha confrontado a
quienes detentan el poder politico con esta responsabilidad. Si carecen de
argumentos cognoscitivos contra el plan propuesto, s6lo pueden tener argumen-
tos de intereses. Pueden decir: si, estos resultados son posibles, pero no los
queremos, estdn contra nuestros intereses. Entonces, al rehusar el plan, toman
la responsabilidad de defender sus intereses como detentadores de poder
politico. Si el planificador consigue esto ha logrado mucho, porque general-
mente los politicos son demasiado astutos como para aceptar tal responsabili-
dad. Tratardn de discutir el plan en términos cognoscitivos. Pero en tal plano,
uno como planificador, estd en mejor posicién, tiene generalmente mas forma-
cién, y cuando se trata de una discusién politica, si es que estd permitida, el
planificador tendra una posicién mas fuerte. Asi, tarde o temprano, en este
intercambio quedara de manifiesto que no se trata de una cuestién cognosciti-
va, si el plan es factible 0 no, si sus argumentos son verdaderos o no, sino de una
cuestién de intereses. ¢Estamos listos para aceptar las consecuencias de los
intereses? En un sistema de poder politico lo Winico que uno puede lograr es
hacer clara la situacién de intereses.

Otro punto importante es saber cémo lograr la coordinacion dentro del
sistema gubernamental, dado que es el principal agente de la politica social y
de los servicios sociales. Los sistemas administrativos son diferentes y tienen
diferentes tradiciones histéricas que limitan sus posibilidades de cambio y de
acomodacién a ciertas necesidades nuevas. En todas partes es relevante la
cuestion de coordinar las politicas sociales de diferentes departamentos guber-
namentales. La manera de lograr dicha coordinacién ha sido, sin embargo,
diferente, dependiendo de las tradiciones administrativas, de la manera de
proceder administrativa y de las posibilidades presentes en cada sistema. La
solucién légica seria un comité interministerial, encabezado por un funcionario
influyente, si es posible un vicepremier, el sustituto del Primer Ministro, y
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compuesto de funcionarios de alto nivel procedentes de los departamentos en
cuestion. Esta solucién proporciona una respuesta, por supuesto, sélo a la
coordinacién técnico-administrativa. ¢Cémo proporcionar una plataforma
constructiva en la cual los diversos intereses comprometidos puedan confron-
tarse unos con otros y ser llevados a algiin tipo de compromiso?

Esto, por supuesto, depende del sistema politico, porque el manejo del
sistema es un método politico y s6lo puede resolverse politicamente. Si se trata
de un sistema politico democratico con una organizacién politica libre, obvia-
mente, el lugar donde encontrar la proteccién de los intereses de los desfavore-
cidos ser4 una organizacién politica, un partido politico. En tal caso, no puede
hablarse de coordinacién; por el contrario, se trata de una situacién de confron-
tacion entre diversos intereses, bajo las condiciones politicas imperantes. ¢Qué
tipo de compromiso puede lograrse? Este no siempre ser4 similar.

Una funcién importante de la profesién es, simplemente, trabajar para que
se acepte el principio general de aumentar la equidad y minimizar la domina-
cién de intereses. Seria dificil decir algo contra este principio de manera
general. Por supuesto, cuando se trata de las implicancias practicas del mismo,
entonces la lucha ha comenzado y no puede esperarse evitar una confrontacién
politica. Para dar una respuesta general a una pregunta general dentro de un
sistema administrativo gubernamental, yo diria que el comité interministerial,
encabezado por un funcionario de alto nivel, deberia encargarse de coordinar la
politica social. Pero deberia haber, al mismo tiempo, un claro entendimiento de
que la politica social es un método de confrontacién politica y que los profesio-
nales sociales que trabajan en el gobierno o fuera de él, tienen cierto papel que
cumplir, incluso cuando no estin comprometidos en la actividad politica. En
algunos sistemas esto estd completamente prohibido. Se supone que los em-
pleados de gobierno no participan en la politica. Estos pueden influir simple-
mente extendiendo la aceptacién del principio de igualdad social y el principio
de oposicion a la dominacién de intereses. Este deberia ser su propio credo
profesional y deberian poder mejorarse las oportunidades para que tal prin-
cipio sea aceptado crecientemente en cada sociedad.




El proceso de planificacion:
lecciones del pasado y un modelo para el futuro*

Ray Bromley
Introduccion

Analizar las experiencias de planificacion de la mayoria de los paises deja una
abrumadora sensacién de desaliento e inutilidad. La planificacion y los planifi-
cadores simplemente no han estado a la altura de las expectativas, y tanto las
criticas como las recomendaciones para que mejoren, abundan.! Tras una
fachada de precisién técnica, los planificadores del desarrollo parecen carecer
de un conocimiento efectivo de su propia sociedad, de la capacidad de predecir
las tendencias futuras, y de los medios para lograr que los planes se lleven a
cabo. Pareciera que todas las frases que comienzan con las palabras “Los
planificadores...” que uno escucha o lee terminan en critica o en burla. Los afios
cincuenta y sesenta fueron inusuales en el sentido de que la mayoria de los
paises y organizaciones internacionales atribuyeron una alta prioridad y consi-
derables recursos a la planificacién econémica del desarrollo en la creencia de
que a través de esta actividad compleja resolverian sus problemas y crearian un
mundo mejor. En la actualidad, el optimismo ha cedido lugar a una actitud
cinica y los planificadores han sido atacados desde todos los flancos y se han
convertido en el chivo expiatorio de politicos, consultores, académicos y de
amplios sectores la opinién publica.

El presente articulo se ha escrito con la conviccién de que, en la mayoria de
los paises y situaciones, la planificacién contempordnea es inadecuada e inclu-
so suele ser perjudicial, pero también de que las sugerencias de “abolir la
planificaciéon™ estin basicamente equivocadas. Se pretende ofrecer una con-
cepcidn viable de la planificacién y de la funcién que desempefia, y sugerir un
modelo que pueda servir de base para la planificacién del desarrollo en el
futuro. Poco de lo que se dir4 es nuevo. Lo tnico original de este trabajo es que
se da a cada tema y actividad un énfasis distinto al de otros autores y se ofrece
una receta que contiene, priacticamente, los mismos ingredientes pero mezcla-
dos en proporciones diferentes y en un orden distinto.

*Publicado originalmente en inglés en IDS Bulletin, vol. 9, N.° 3, febrero 1978.

1Por ejemplo, Albert Waterston, Development Planning. Lessons of Experience. Baltimore,
John Hopkins University Press, 1965. Keith B. Griffin y John L. Enos, Planning Development,
Reading, Mass, Addison-Wesley, 1970. Mike Faber y Dudley Seers, The Crisis in Planning,
Londres, Chatto & Windus, 2 volimenes, 1972. Naomi Caiden y Aaron Wildavsky, Planning and
Budgeting in Poor Countries. Nueva York, John Wiley & Sons, 1974.
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¢Qué es la planificacion?

En términos generales, la planificacién se ocupa de definir y alcanzar objetivos
para el futuro, de tal modo que los cambios que acaezcan no sean determinados
sé6lo por circunstancias fortuitas o externas, sino a través de las decisiones y
acciones deliberadas de algunos o de todos los habitantes de esa sociedad. No
obstante, hay que reconocer que una planificacién perfecta y completa parte de
la base de que se cuenta con los poderes divinos de la amnisciencia, la omni-
presencia y la omnipotencia y, obviamente, ello es falso. Por lo tanto, es
evidente que sélo puede planificarse una gama reducida de actividades y por
un plazo limitado y que tal vez la planificacién no pase de ser “un ideal de
reorganizacién racional, en que haya menos derroche por descuido y confu-
sién, o por la biisqueda de ideales incompatibles”.2 Ninguna sociedad puede
partir de la base de que posee conocimiento perfecto del presente, autonomia y
control totales de sus propios asuntos, capacidad de predecir las tendencias y
sucesos futuros o consenso universal sobre los cambios que se desean para el
futiiro.? El mundo es variable, interdependiente y a menudo conflictivo, y es
absurdo creer que una sociedad pueda concebir y crear en forma exacti su
futuro. En el mejor de los casos, en el plano societal, la planificacién es un
intento de definir y de avanzar en una direccién deseada. Debe hacer frente a
las discrepancias y a la indiferencia internas, y a la oposicién externa. La
planificacién del desarrollo es una labor mucho més dificil que la que confron-
tan normalmente el arquitecto-constructor de una vivienda o el disefiador-
administrador de una linea de produccién industrial, de modo que lo mas
probable es que un modelo concebido para disefiar y ejecutar o planificar y
realizar habri4 de fracasar.

La planificacién del desarrollo es una aventura hacia lo desconocido que
crea situaciones y problemas que nunca antes se habian dado dentro de un
marco determinado. Un proceso de esta naturaleza exige capacidad de accién
permanente, vigilancia, reaccién e innovacién y no sélo concebir y llevar a cabo
un plan maestro. Muchos planificadores urbanos, descontentos del criterio
tradicional del plan maestro, han reconocido estos requisitos y ellohallevadoa
elaborar un concepto amplio de “planificacién en accién”.4 El criterio de la
planificacién en accién es un gran avance con relacién a la elaboracién rigida de
planes maestros, pero no se han especificado adecuadamente las funciones y

2Colin Leys y Peter Marris, “Planning and Development™ en Dusley Seers y L. Joy, editores,
Development in a Divided World, Harmondsworth, Inglaterra, Penguin, 1971, p. 270.

3Zygmunt Bauman, “The Limitations of Perfect Planning”, en B. M. Gross, editor, Action
Under Planning. Nueva York, McGraw Hill, 1967.

40tto Koenigsberger, “Planning for a Rapid Change”, Report of Proceedings; Town and
Country Planning Summer School: Queen’s University of Belfast, 1967. Londres, Town Planning
Institute, 1968. Otto Koenigsberger, “Action Planhing”, Journal of the Architectural Association,
mayo 1964. Patrick Wakely, Hartmut Schmetzer and Babar K. Muimtaz, editores, Urban Housing
Strategies: Education and Realization, Londres, Pitman, 1976.



actividades en la planificacién en accién, por lo que existe el grave peligro de
que ella degenere en un “incrementalismo desarticulado”,’ un modelo de
admirable flexibilidad pero con poca capacidad para resolver una depresién
grave o una crisis subita. Por otra parte, un grupo de autores norteamericanos ha
reconocido la rapidez de los cambios y la necesidad de considerar la planifica-
cién como un “proceso de aprendizaje por tanteo” y no como “la concepcion y
creacion de la utopia”.

Esta “escuela de planificacién como aprendizaje societal”, ha producido
obras de apreciable mérito para analizar y pronosticar los cambios tecnolégicos
y sociales, pero no ha proporcionado un modelo adecuado para el proceso de
planificacién.b

¢Qué hay de nuevo sobre la planificacién?

En lo que respecta a su definicién, la planificacién contemporanea no difiere
de la que realizaban nuestros antecesores. La planificacién siempre se ha
ocupado de definir y lograr objetivos para el futuro y las diferencias significati-
vas entre la planificacion del pasado y la actual radican en el profesionalismo y
la divisién del trabajo, y no en la labor béasica. En los 1iltimos afios, la planifica-
cién se ha profesionalizado y se supone que los planificadores deben adquirir
una formacién especializada, lograr la competencia y poseer destrezas ignora-
das por el hombre comiin e incluso por muchos administradores piblicos y
politicos. Naturalmente, la profesionalizaciéon es una espada de doble filo. Por
una parte, los conocimientos técnicos son cada vez mds necesarios en un
mundo complejo pero, por la otra, como dice Illich” respecto de los maestros y
doctores, el profesionalismo puede fomentar actitudes pretenciosas, crear gru-
pos de intereses tecnoburocriticos y aumentar el aislamiento en que se en-
cuentran los profesionales con relacién a aquellos a quienes supuestamente
deben servir.

En lo que respecta a la divisién del trabajo, la mayoria de los paises han
impuesto una separacion marcada entre los encargados de redactar los docu-
mentos relacionados con un plan (elaborar planes) y los que deben llevarlos a
cabo y esta divisién a menudo consagra la separacién de la responsabilidad no
s6lo entre los profesionales, sino también entre las dependencias gubernamen-

5David Braybrooke y Charles E. Lindblom, A Strategy of Decision, Nueva York, Free Press,
1963, pp. 81 a 143.

6V éase Donald N. Michael, The Unprepared Society: Planning for a Precarious Future, Nueva
York, Harper & Row, 1968. Donald N. Michael, On Learning to Plan and Planning to Learn, San
Francisco, Jossey-Bass, 1973. Edgar S. Dunn, Economic and Social Development: A Process of
Social Learning, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1971. John Friedman, Retracking
America: A Theory of Transactive Planning, Nueva York, Anchor-Doubleday, 1973. Daniel Bell,
The Coming of Post Industrial Society, Londres, Heinemann, 1974.

7Ivan Illich, Deschooling Society, Edimburgo, Calder & Boyars, 1971. Ivén Illich, Medical
Nemesis: The Expropriation of Health, Londres, Calder & Boyars, 1975.
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tales. La separacién puede ficilmente traducirse en el aislamiento y muchos
autores han sefalado que el obsticulo fundamental para una planificacién
efectiva es la ejecucién inadecuada de los planes.?

La profesionalizacién de la planificacion y la divisién del trabajo entre
quienes elaboran los planes y quienes los llevan a cabo ha institucionalizado
una ““visién estricta” de la planificacién, que consiste en la simple elaboracién
de planes: la redaccién de los documentos que constituyen el plan y el trazado
de mapas y diagramas para fines de planificacién. Usualmente corresponde a
los planificadores profesionales y se realiza en oficinas de planificacion espe-
cializadas e incluso en “Ministerios de planificacién”. La planificacién estric-
ta, tiende a ser tecnocritica, rara vez incluye una forma efectiva de participa-
cién de la opinién piiblica y a menudo sélo entraiia la participacién marginal de
los dirigentes de la sociedad. Por lo general, es un proceso discontinuo centra-
do en documentos y no en modificaciones del mundo real y, por lo tanto, a
menudo se le da el apodo de “planificacion de papel”. Ficilmente degenera en
una “pseudo-planificacién’ en un “acertijo simbélico”.1? En el peor de los
casos, la planificacién restricta es simplemente una pérdida de tiempo, dineroy
personal que tiende a postergar e incluso impedir los cambios y no a produ-
cirlos.

Una alternativa a la planificacion estrecha

Para eludir los males de la planificacién estrecha hay que volver al ideal
original de que la planificacién define y logra objetivos para el futuro, elaboran-
do un concepto de “planificacién en sentido amplio” que facilite este proceso.
Esta clase de planificacién puede concebirse como el proceso integral de
cambio societal deliberado. Se logra a través del anilisis de la informacién
pertinente, incluidas consultas con todos los grupos de intereses importantes,
la preparaci6n de pronésticos, la seleccién de objetivos, el disefio y la aproba-
cién de planes de accién, la ejecucién de estos planes y la vigilancia, evaluacién
y modilicacién gradual de los planes, las estrategias de ejecucién y los resulta-
dos obtenidos. La planificacién en este sentido amplio es, necesariamente, un
proceso permanente, integrado, que afecta y compromete a una parte aprecia-
ble de la sociedad y que comprende en especial, a los que detentan el poder
politico y econémico.

Como la mayoria de los que participan en ella carecen de formacién
profesional en el campo de la planificacién estricta, la planificacién en sentido

8Por ejemplo, Albert Waterston, op. cit., pp. 293-370. Bertram M. Gross, “Activating National
Plans”, en B. M. Gross, editor, op. cit. C. P. Cacho, “De c6mo lograr la ejecucion de los planes”,
Finanzas y Desarrollo, vol. 12, N.°4.

9Dudley Seers, “The Prevalence of Pseudo-Planning”, en M. Faber y D. Seers, editores, op.
cit,

10Raymond Bromley, Development and Planning in Ecuador, Londres, Latin American
Publications Fund, 1977.
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amplio puede evitar los excesos de la tecnocracia y del utopismo y puede
facilitar la movilidad de los funcionarios entre las instituciones que se ocupan
de las distintas partes del proceso de planificacién.

El modelo de planificacién en sentido amplio que contiene el gréfico 1 se
propone evitar los inconvenientes de la mayor parte de la planificacién del
desarrollo contemporinea y presentar un proceso mas inteligible que la litera-
tura disponible sobre la “planificacion parala accién” o la “planificacién como
aprendizaje societal”. El modelo presenta una secuencia de actividades que,
después de comenzar en el recuadro 1, se convierte en un proceso permanente,
en que hay una corriente de informacién y, a veces también, de instrucciones,
del recuadro 1 al recuadro 10 y en que la retroalimentacién de la informacién y
de las instrucciones convierten la secuencia esencialmente lineal del 1al 10 en
una serie de pasos interrelacionados. Las personas y dependencias pueden
especializarse en secciones determinadas del proceso y, sin embargo, todas las
partes de éste deberian considerarse integrando intimamente un todo tinico. E1
modelo es deliberadamente sencillo puesto que, para tener éxito, debe resultar
inteligible para todos los politicos y funcionarios de gobierno y para una
proporcién apreciable de la poblacién.

El modelo presentado facilita la estrecha integracién de los ciclos presu-
puestarios anuales al proceso de planificacién y permite presentar revisiones
trimestrales y anuales del avance logrado y listas de proyectos y de las fechas
estimadas de terminacién. No existe el requisito de contar con un documento
principal tnico del plan, pero el proceso no impide elaborar planes anuales o
de mediano plazo (3 a 10 afios). En la mayoria de los paises, los planes de
medjano plazo sélo deberian abarcar tres o cuatro afios y deberian coordinarse
sea con presupuestos y planes anuales para producir un sistema de planes
renovables, o con el ciclo electoral, en caso que los cambios de gobierno sean
usualmente periédicos. Sin embargo, incluso en marcos relativamente inesta-
bles, los planes de corto y mediano plazos deberian basarse en “objetivos
generalizados” de largo plazo a fin de evitar la concentracién en proyectos de
alto coeficiente de capital y rentabilidad ripida a expensas del abandono de
reformas y de cuestiones distributivas mds fundamentales a largo plazo. El
modelo no impone a la planificacién una estructura institucional determinada,
pero la necesidad de vincular estrechamente la construccion del plan con su
ejecucién indica que ambas operaciones deberian normalmente realizarse
dentro de las mismas instituciones, trabajando en sectores determinados (por
ejemplo, en los ministerios ejecutivos) y en los planos nacional, regional y
local. Por lo general, los problemas de distribucién intersectorial e interregio-
nal de los recursos deberian resolverse principalmente en el plano superior del
gobierno nacional, en la Presidencia o en la Oficina del Primer Ministroy en el
Gabinete o Consejo de gobierno, con el asesoramiento de una pequefia Secre-
taria de Planificacién.

Una de las caracteristicas m4s importantes de este modelo es el énfasis que
pone en la reunién y evaluacién de informacién, incluidas las consultas a los
grupos de interés importantes, la definicién de tendencias, los pronésticos y la
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vigilancia de los proyectos y programas en marcha. Las deficiencias que pre-
sentan estas actividades en muchos sistemas de planificacién contemporaneos
son tan graves como la separacién pricticamente total entre la construccién del
plan y su ejecucién. El titulo de la obra de Stolper, Planning without Facts,

refleja las realidades de la planificacién del desarrollo en gran parte del mun-
do.l

La informacion es inexistente o resulta pricticamente inservible y su
inutilidad se debe a la reunién de datos que no vienen al caso, a las grandes
demoras en el procesamiento y publicacién de los mismos o a la simple inexac-
titud de la informacién. Por lo general, la evaluacién de proyectos se dificulta
por la falta de lineas de referencia o de informacién sobre el grupo de control y,
a menudo, las principales fuentes de datos, tales como los censos, las estadisti-
cas de cuentas nacionales y los mapas topogrificos parecen estar concebidos
mds para comparaciones internacionales y para los investigadores extranjeros
que para la planificacion. Hay especial necesidad de reorganizar la reunién y
‘procesamiento de lus datos en la mayoria de los paises, para que la informacién
reunida pueda ajustarse mejor a las necesidades de una planificacién del
desarrollo eficiente y para que los datos puedan presentarse mas ripidamente y
desagregarse con mayor facilidad a fin de informar sobre la distribucién por
zonas locales y grupos sociales concretos.

Limitaciones del modelo

Si bien el modelo propuesto puede ayudar a mejorar la toma de decisiones y la
ejecucion de los planes y puede asegurar la interaccién entre los distintos
grupos de interés, su adopcién no puede resolver las cuestiones fundamentales
del poder politico y de la participacién. La mayor parte de los problemas que el
modelo no resuelve son aquéllos que condicionan los objetivos de la propia
planificacién. Ningiin sistema de planificacién puede resolver los problemas
de un pais gobernado por un dictador mentalmente desequilibrado, ni de un
pais que se encuentra al borde de la guerra civil. Un sistema de planificacién
efectivo ayuda a los que estdn en el poder a lograr sus objetivos, pero no decide
quién detenta el poder ni cudles son su ideologia y sus objetivos politicos. El
modelo no garantiza la participacién popular masiva en la planificacién y lomads
probable es que tal participacién sea imposible a menos que exista un alto
grado de descentralizacién administrativa y fiscal y que predomine la propie-
dad social y no la empresa privada o estatal. El modelo tampoco resuelve el
problema de si los planificadores debieran asumir funciones de defensa de
ideas politicas!2 o si, por el contrario, deberian tratar de envolverse en un manto

11W, Stolper, Planning without Facts. Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1966.
12.Roger E. Kasperson y Myma Breitbart, Participation, Decentralization and Advocacy
Planning, Ressource Paper N.° 25, Washington D.C., Association of American Geographers, 1974.
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de neutralidad politica y servir, simplemente, los objetivos de los politicos. La
planificacién comprometida entrafia gran entusiasmo y entrega de parte de los
planificadores, pero también lleva envuelta gran inestabilidad para los funcio-
narios publicos cuando se produce un cambio de gobierno. El modelo tampoco
dice qué equilibrio hay que impartir a las medidas indicativas y obligatorias,oa
los incentivos materiales y morales, y no ayuda a resolver los problemas de la
corrupcién en el gobierno.

Por lo tanto, en cierto sentido este breve articulo elude los principales
problemas de la politica de desarrollo y sélo presenta un modelo altamente
generalizado, que integra la reunién y transferencia de informacion, la elabora-
cién de los planes y la ejecucién de éstos. El modelo es aplicable a todos los
principales tipos de planificacién del desarrollo (econémica, social y fisica) y a
la planificacién en los planos nacional, regional y local. Puede utilizarse, a la
vez, para una planificacién global en paises o regiones mds pequefas o para
planificar programas y proyectos seleccionados, sin un plan global que lo
abarque todo. En la mayoria de los paises, los planes globales son ingenuos
desde los puntos de vista técnico y politico.13

Las cuestiones de la asignacién intersectorial e interregional de los recur-
sos y los objetivos societales a largo plazo deben determinarse a través de un
proceso esencialmente politico con asesoramiento técnico, y no mediante un
proceso esencialmente técnico que luego se somete ala aprobacién politica. No
existe una estrategia de desarrollo 6ptima para un pais determinado. Hay
muchos 6ptimos posibles, cada uno de los cuales favorece determinado equili-
brio de intereses y representa un conjunto de prioridades diferente. La planifi-
caciéon es, mis que nada, un proceso de definicion y ejecucién politica y la
politica, a la vez, se determina politicamente y tiene objetivos politicos explici-
tos o implicitos.

13Colin Leys, “A Conception of Planning?”, en M. Faber y D. Seers, editores, op. cit., Vol. 1, p.
74. Tony Killick, “The Possibilities of Development Planning”, Oxford Economic Papers, N.© 28.
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La Teoria Sociologica y laPlanificacion Social
diferentes paradigmas y sus consecuencias!

Carlos A. Borsotti

1. Delimitaciones del campo

El objetivo de este articulo es, en tltimo término, el cambio social, el cambio de
la sociedad y en la sociedad, pero como los elementos y procesos presentes en
cualquier desarrollo histérico y los puntos de vista desde los cuales pueden
abordarse son innumerables, es necesario delimitar el campo de reflexion.

En una formulacién aproximativa podria decirse que el tema de este
trabajo consiste en la posibilidad de producir cambios intencionales que con-
duzcan desde la sociedad actual a una sociedad futura y deseada, recurriendo a
medios seleccionados de acuerdo a una conexién demostrada de medios y
fines.

Puede decirse que actualmente existe consenso acerca de que es posible
producir intencionalmente cambios sociales racionales, cualesquiera sean
las sospechas que se puedan tener sobre la racionalidad de ese consenso y los
conflictos que puedan suscitar los objetivos divergentes que se persigan. Ese
consenso es producto de un desarrollo histérico en cuyo transcurso la Humani-
dad, que ha llegado a manipular tantas cosas, intenta también manejar su vida
social. Sin pretender remontar los acontecimientos a sus origenes, ya Maquia-
velo afirmaba la posibilidad de producir intencionalmente cambios sociales
racionales cuando, basado en sus estudios histéricos, recomendaba al principe
determinados cursos de accién.

Ese embrién se ha concretado en esa forma particular de ingenieria social
que se denomina planificacién y que implica una diversidad de pricticas
tedricas y politicas.

Aqui se va a adoptar una concepcién genérica segiin la cual, toda planifi-
cacion social, global o sectorial, consta de los siguientes momentos: a) imagen
de la sociedad actual; b) valoracién positiva o negativa de ella; ¢) valoracién
positiva de una imagen de la sociedad futura, lo que implica querer mantener o
cambiar la sociedad presente; d) medios que se estiman racionalmente adecua-
dos y eficaces para pasar de la sociedad presente a la sociedad objetivo; €)

1Este articulo es una nueva versién de “Notas sobre la teoria y la metodologia de la planifica-
cion sociodemografica. (Estudio basado en los planes nacionales de desarrollo de Argentina, Brasil,
Colombia y Pert)”, que aparecié6 en el volumen publicado por PISPAL y CLACSO originado en el
Seminario sobre “Estructura politica v Politicas de Poblacién”, realizado en mayo de 1975, en
Santiago y organizado por CELADE. Esta versién sistematiza y amplia los aspectos sustantivos de
la anterior a la que se remite en todo lo referente al material empirico.
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aplicacién de dichos medios. Todos y cada uno de estos momentos pueden
analizarse en cualquier plan y en cualquier sistema de planificacién existente.

Por cierto, un estudio a fondo de los planes y los sistemas de planificacién,
asi como de sus productos e impactos en la realidad social deberia incluir
aspectos tales como: los sistemas administrativos y organizativos que intervie-
nen en su elaboracién, formulacién y ejecucién; la evaluacién de la compatibi-
lidad de las metas, los objetivos y las politicas; el papel mismo de la planifica-
cion dadas ciertas relaciones entre el Estado y la sociedad civil; las relaciones
entre los plazos y la factibilidad fisica, econémica, social y politica; los condi-
cionamientos histéricos en juego; las funciones latentes y manifiestas de los
planes y la planificacién, segin el uso que hacen de ella los distintos actores
sociales; la ubicacién social de los planificadores en cuanto actores que no
estdn fuera del esquema de poder (aunque no lo posean); ni son representantes
abstractos de la l6gica planificadora; la coordinacién entre las distintas reparti-
ciones politicas y administrativas participantes en las diferentes etapas de la
planificacién; la disponibilidad de recursos técnicos, humanos y financieros y
de informacién; el poder efectivo y real para aplicar los planes; etc. Casi todos
estos aspectos han sido objeto de estudios especificos y, en su oportunidad,
cada uno de ellos fue responsabilizado de la prescindibilidad e ineficacia de la
planificacién y de los planes. Todos estos aspectos (vinculados a la ciencia
administrativa, a la ciencia politica y a la sociologia) cuya importancia es
innegable, no constituirdn parte de este trabajo. Es mis, se va a suponer que
todos ellos estdn en la situacion m4s favorable para una planificacién eficaz y se
va a suponer también que hay acuerdo en la valoracién de la sociedad actual y
de la sociedad objetivo. Pero, a diferencia de lo que sucede con la planificacién
actual, no se identificard implicitamente al Estado con la sociedad civil, sino
que el problema se va a considerar desde el punto de vista de ésta.

En suma, este trabajo se circunscribe a reflexionar sobre la teoria y la
metodologia utilizada en la planificacién contemporinea.

2.El problema

Es un hecho aceptado que las distintas disciplinas que conforman las ciencias
sociales tienen aproximaciones alternativas para estudiar el segmento de la
realidad que se han asignado. En sociologia se contraponen las escuelas basa-
das en el conflicto y las basadas en el consenso: el historicismo, el materialismo
histérico, el estructuralfuncionalismo, el criticismo. En economia, se encuen-
tran diferencias entre economia politica cldsica, escuela neocldsica anglosajona
y pensamiento econémico de raices marxistas.

Ahora bien, normalmente no se asumen todas las consecuencias que se
desprenden de estas diferentes alternativas para aproximarse a un segmento de
la realidad. La planificacién, en cuanto aplicacién del conocimiento social al
intento de llegar desde la sociedad actual a una sociedad futura, constituye un
caso crucial y privilegiado, ya que cabe preguntarse si hay tantas maneras de
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planificar como paradigmas de conocimiento social o si, a pesar de esos distin-
tos paradigmas, la planificacién en curso se basa s6lo en alguno de ellos.

Si para cada paradigma teérico alternativo hubiera una manera correspon-
diente de planificar, tendria que haber otras tantas teorias y metodologias de la
planificacién. Pero si hay una planificacién o una manera consensualmente
aceptada de planificar, quiere decir que hay una sola teoria y una sola metodo-
logia a la que recurre dicha planificacién.

Si para cada paradigma teérico alternativo hubiera una manera correspon-
diente de planificar, existiria una planificacién basada en el consenso, otra
basada en el conflicto; una de corte historicista, otra estructural-funcionalista.
Si, en cambio, hay una sola manera generalizada de planificar, con su corres-
pondiente teoria y metodologia, esto significaria que el recurso a verbalizacio-
nes extraidas de otras teorias y metodologias, son puro nominalismo, lo que no
significa desconocer el poder de convocatoria politica de las palabras.

Puede sostenerse que existe la posibilidad de una planificacién que recu-
rra a una alternativa teérica y a la metodologia correspondiente a otra teoria. En
este caso habria que analizar la situacién para poder decidir cuél de los dos
momentos (el teérico o el metodolégico) es el determinante. Porque puede
suceder que el momento metodolégico-técnico subordine al momento teérico
y, en este caso, el momento tedrico habria perdido su autonomia y quedaria
subordinado, finalmente, a la teoria implicita en toda metodologia.

Por ultimo, si a pesar de las diferentes verbalizaciones, la planificacién en
curso se basa en una sola teoria y su metodologia pertinente, ¢qué consecuen-
cias se derivan?

De acuerdo a la forma en que se ha delimitado el campo de este trabajo, el
problema en anilisis se refiere exclusivamente a la prictica teérica y politica de
la planificacién global estatal y no, por cierto, a cualquier ejercicio de previsién
de su situacién futura que pudieren hacer los individuos o grupos. Seria
interesante poder determinar hasta qué punto este trabajo es aplicable a la
formulacion de propuestas de sociedades futuras o a los proyectos nacionales,
que hacen los grupos o colectividades que participan en la lucha politica con la
pretensiéon de que dichas propuestas lleguen a ser socialmente obligatorias
(partidos politicos, sindicatos, iglesias, empresas, etc.). ,

Estas reflexiones se basan en el anilisis de cuatro planes de desarrollo.?

2Se analizaron los siguientes planes globales de desarrollo:

a) Argentina. Plan trienal para la reconstruccion y la liberacion nacional, 1974-1977, Buenos
Aires, CODEX, 1974;

b) Brasil, First National Development Plan 1972-1974, noviembre 1971, s.1., IBGE
Foundation, 1971;

c) Colombia. Plan de desarrollo econémico y social 1970-1973, Bogots, Departamento Nacio-
nal de Planeaci6n, diciembre de 1970. Volumen general en dos tomos. Documento DNP-675~-],
mimeo;

d) Peri. Plan nacional de desarrollo para 1971-1975, Volumen I, Plan global. Aprobado por
decreto supremo N.2 915-71-PM, del 28.V.71, Lima, Peisa, s.d.

La eleccién de esos planes se hizo por tratarse de paises cuyos gobiemos se proponian seguir
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Podria objetarse que es imitil analizar los documentos en que se exponen los
planes de desarrollo, funddndose en las siguientes razones: a) s6lo son una
imagen documental e irreal, contradicha en la realidad por acciones de todo
tipo; b) expresan s6lo la visién de un grupo de técnicos sobre el programa de un
gobiermo; c) no incluyen la totalidad de las politicas que efectivamente pueden
ser puestas en practica por los gobiernos; d) no son mas que una expresion de
deseos formulada por un aparato técnico que carece de poder y que tiene escasa
coordinacién con otros organismos del Estado; e) se formulan a partir de una
informacién imperfecta, deficiente, poco coordinada y escasamente confiable;
f) al poco tiempo de formulados, la realidad se encarga de cortar la escasa
relacién que los planes tienen con ella; g) a pesar de su probada inutilidad en el
ejercicio efectivo del poder, se siguen formulando por inercia burocratica, por
propio interés de los planificadores, para mantener una apariencia de modemni-
zacién técnica del aparato estatal, por exigencias internacionales.

Si bien todas estas razones son vilidas en relacién con la vigencia y
aplicacién de los planes en la realidad, ninguna de ellas se refiere al objeto y al
problema de este trabajo. El documento del plan concreta el pensamiento
social (explicito o implicito) subyacente a su formulacién, la metodologia utili-
zada y las posibilidades y limitaciones tanto de la teoria como de la metodolo-
gia. El plan nacional global es 1a forma més desarrollada de previsién y orienta-
cién del desarrollo histérico de las sociedades y lo que se diga respecto de ellos
se aplica también a las politicas sectoriales o aisladas y a los intentos de
planificacién llevados a cabo por otras entidades no estatales.

3. Laarticulacion teérica de la ingenieria social

Como se ha sefialado, la ingenieria social es el intento de prever y orientar el
desarrollo histérico de las sociedades. El logro de la situacién objetivo o estado
de cosas futuro al que se desea llegar, se prevé como resultado de la adopcién y
ejecucion de ciertas medidas e instrumentos que se estiman aptos para produ-
cir la desaparicién, el mejoramiento o el mantenimiento de la situacién actual,
por su incidencia sobre los elementos que la han producido y su capacidad de
introducir nuevos elementos considerados conducentes para lograr el objetivo.

La ingenieria social es aplicacién de ciencia social, ya que es impensable

pautas de evolucién o estilos de desarrollo econémico, politico o social diferentes, segin toda la
informacién disponible. Dada la indole del trabajo, se consideré secundario que los planes estuvie-
ran vigentes, estimdndose suficiente su reciente elaboracién. Se revisaron otros planes, pero se
deseché la idea de incluirlos dado que el tiempo requerido para la elaboracién del material basico
no se veia compensado con el aporte de nuevos elementos de significacién muy distinta a los
contenidos en los planes antes citados. Los cuatro planes fueron sometidos a un andlisis de
contenido no numeérico a fin de aislar los modelos causales utilizados, buscando la conexién entre
instrumentos y medidas, metas y objetivos, asi como detectar las proposiciones bisicas, los elemen-
tos o términos que las integran, las relaciones entre términos y sistemas de proposiciones. El
material asi obtenido constituy6 la base empirica de este trabajo.
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el intento de construir intencionalmente una situacion social futura sin una
utilizacién continua del conocimiento acumulado sobre cualquier elemento
del complejo mundo social. Por cierto, dicha utilizacion no siempre es explici-
ta, consciente y sistemadtica. Por el contrario, lo m4s frecuente es que el conoci-
miento sea utilizado de manera rutinaria, acritica, asistemadtica, implicita y no
del todo consciente. Por su cardcter predominantemente reactivo ante situa-
ciones especificas, el espontaneismo politico no configura ingenieria social, lo
que no significa que no constituya una politica. Tanto el espontaneismo como
el pragmatismo se caracterizan por una desvalorizacién del conocimiento so-
cial acumulado, lo que no significa que dejen de hacer continuas remisiones
implicitas a él, aunque sea de manera fragmentaria.

El recurso continuo al conocimiento acumulado se manifiesta de distintas
maneras. En primer término, para caracterizar y comprender una situacién
presente y sus causas (diagnosis) y para disefiar una situacién futura (progno-
sis), asi como los nexos que llevan de una situacién a la otra, es necesario
recurrir a cierto instrumental teérico y metodolégico y al saber empirico. En
segundo término, predecir una situacién futura es estimar la probabilidad
de que ella se produzca a partir de una situacion actual, lo que sélo es posible
por aplicacién de resultados de alguna explicacién disponible.

La ingenieria social, asi, aparece como una combinacién de explicaciones
y predicciones estructuradas légicamente como sistemas de hipétesis, lo que
podria graficarse con el siguiente esquema:

Momento Esquema  Proposi- Causacién Momento histérico
légico logico ciones

A Alto nivel Causa (medio) Situacién pasada
Explicacion BB’ Nivel medio

ccce Bajo nivel Efecto (fin)

Situacién presente

cccer Medidas e Causa (medio)
instrumentos
Prediccion BB’ Metas
A Objetivos Efecto (fin) Situacién objetivo

Puede ser que en relacién con la explicacién y la prediccién, el esquema
hipotético-deductivo que acaba de exponerse sea comiin a distintas formas de
pensamiento, lo que no implica que dichos sistemas se configuren y operen de
la misma manera y con el mismo sentido cuando se construyen bajo la orienta-
cién de distintas formas de pensamiento.

Corresponde entonces considerar sucesivamente la estructura teérica de
los planes y los supuestos que hacen, para analizar luego los aspectos metate6-
ricos.
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4. La estructura general de los planes

En lineas generales, la estructura de los planes globales consiste en una serie
de modelos causales. Para un sector determinado de politicas (empleo, educa-
cién, agricultura, sector externo, etc.) la adopcion de ciertos instrumentos y
medidas especificados, conducir4 al logro de una meta prefijada. El logro de
ésta implica el logro de los objetivos. En algunos planes aparecen como metas
lo que en otros son objetivos, o resultados secundarios de politicas, 0o medios de
accién, o hechos que han de producirse sin que en esos planes se considere
necesarto incluirlos como metas u objetivos.

a) Los objetivos globales. En los planes analizados los objetivos globales
son formulados recurriendo a términos que tienen dos caracteristicas basicas: i)
son vagos y equivocos; y ii) de dificil operacionalizaciéon posterior. La vague-
dad y equivocidad de los términos (calidad de vida, independencia, bienestar,
liberacién, democratizacién, desarrollo, integracién, transformacién, modemi-
zacion, participacién, marginalidad, pobreza, etc.) es reconocida y el tnico
acuerdo que existe sobre ellos es la imprecisién de su denotacién. La dificultad
para operacionalizarlos cuantitativa y cualitativamente, proviene de la caracte-
ristica anterior. Ambas caracteristicas en conjunto son fuente de una serie de
dificultades: i) para poner los objetivos en relacién con las metas (por ejemplo,
Jen qué sentido la meta de un cierto porcentaje mayor de empleo se relaciona
con la calidad de la vida, o con la independencia nacional?); ii) para evaluar la
marcha del plan (por ejemplo, ¢en qué medida el aumento o disminucién del
consumo de un determinado bien o servicio se relaciona con la participacién
popular y con qué forma de participacién?).

Por otra parte, tanto en el conjunto de los objetivos globales, como en cada
uno de ellos, se describe una situacién de una manera tal que se prescinde u
oculta cuiles son los actores sociales (agrupamientos, grupos, organizaciones,
etc.) involucrados y cudles son las relaciones efectivas y reales en que estin y
estaran esos actores.

b) Las metas. Las metas se exponen como el resultado directo, general-
mente expresado cuantitativamente, que deberian tener las medidas e instru-
mentos de accién y, en este sentido, constituyen el punto terminal de los
modelos causales. De hecho, cuando se lee el conjunto de metas después de
haber leido el conjunto de los objetivos, se tiene una sensacién de desencanto y
perplejidad. De desencanto, porque es claro que ya no se esti en el reino de
utopia; de perplejidad, porque es imposible discernir la conexién o conexiones
entre las metas y los objetivos globales. Es el sometimiento de la imaginacién a
la técnica.

c) Las medidas e instrumentos. Las medidas e instrumentos a los que se
planifica echar mano para poner en practica las politicas no son considerados en
relaciéon con las acciones sociales que implican. Si bien es cierto que los
instrumentos y medidas son innumerables y que las técnicas y metodologias
para ponerlos en prictica son muy variadas, también es cierto que un gobierno
que opta por un estilo de desarrollo no puede recurrir a cualquier medida o
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instrumento, ni tampoco a cualquier técnica o método para ponerlo en practica,
ya que cada uno de ellos significa beneficiar o perjudicar a ciertos actores
sociales y tiene, explicito o implicito, un modelo de relacionamiento social. Sin
embargo, los planes no incluyen este tipo de consideraciones.

d) Los ‘sujetos’ de los objetivos, metas e instrumentos. La eleccion del
término ‘sujetos’ para este acdpite puede dar lugar a miiltiples criticas, pero
debe reconocerse que es dificil encontrar referencias a las entidades que
aparecen como agentes activos o pasivos, como realizadores o beneficiarios, de
los distintos objetivos, metas e instrumentos considerados en los planes.

En efecto, en unas ocasiones se hace referencia a la poblacién, en cuanto
conjunto de individuos poseedores de las mismas caracteristicas, como una
especie de individuo promedio generalizado; en otras, a agrupamientos muy
generales que, se supone, tienen caracteristicas que no se especifican (las
grandes mayorias nacionales, los sectores mds desfavorecidos), o que son obje-
to de una especificacion relativa a sus funciones (los trabajadores, los indus-
triales) o al espacio sociogeografico (los polos de desarrollo, las regiones); en
otras, por fin, se mencionan grupos que suponen intereses comunes y algin
tipo de definicién de pertenencia a ellos como realidad psicolégica de los
individuos que los integran y alguna forma de accién grupal unitaria (los
sindicatos).

A estos sujetos diversos se les adjudican posibilidades a menudo incon-
gruentes con su naturaleza. Una region se desarrollard sin que sea posible
discernir por medio de qué acciones realizadas por cuiles grupos sociales; la
poblacién tendra un mejoramiento sustancial en su salud sin que se sepa por
medio de cuiles acciones dirigidas a qué grupos de la poblacién que tienen
indicadores sanitarios que deben ser mejorados.

La aparicién de uno u otro ‘sujeto’ en los planes es relativamente congruen-
te con el tema (objetivo, meta, instrumento) que se esti tratando en la parte
correspondiente. Pero es imposible determinar la clasificacién de dichos ‘suje-
tos’ a la que recurre el plan. Las que parecen esbozarse, normalmente no
establecen ninguna prioridad entre los criterios clasificatorios utilizados. Los
conjuntos poblacionales estructurados tomando por base los niveles de ingre-
so, la marginalidad, etc., no aparecen teniendo una significacién teérica ni
practica distinta a los agrupamientos por sexo, edad y zona de residencia.

A pesar de esa indiferencia respecto de los ‘sujetos’ que consideran, los
planes conciben en forma distinta las relaciones entre ellos. Para unos, estas
relaciones estin basadas en intereses opuestos que no son el origen de las
desigualdades y desequilibrios que configuran la situaciéon actual que debe
cambiarse. Para otros, las relaciones se basan en la cooperacién arménica
presente o a lograr en el futuro. Para otros, las relaciones entre los ‘sujetos’ no
hacen sino manifestar las relaciones antagénicas entre clases, consistiendo el
papel del Estado en transferir a las grandes mayorias el poder que antes
detentaban las clases dominantes. Otros, por fin, consideran al tema tan secun-
dario que no hacen mencién a él.

Pese a esa diversidad en la definicién genérica de las relaciones, todos
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consideran que entre los ‘sujetos’ hay relaciones de simetria, mientras que
entre los ‘sujetos’ y el Estado se da unarelacién asimétrica en beneficio de éste.
De esta manera, no hay consideraciéon de cudl es la participacion (directa o
indirecta, institucionalizada o informal) que tienen los ‘sujetos’ en la formula-
cién de decisiones o en la elaboracién, ejecucién y evaluacion del plan.

e) La capacidad de ejecutar el plan. E]l Estado es la unidad dinamizadora
b4sica que toma a su cargo la responsabilidad de pasarde la situacién actual ala
situacion objetivo. Se trata de un Estado omnipotente ante el cual no hay fuerza
alguna que siquiera lo condicione. En realidad, el poder aparece como una
variable exégena y no endégena al modelo; ninguno de los planes analizados
incluye las relaciones y correlaciones de fuerzas reales existentes en la socie-
dad. El Estado resulta investido con la iniciativa y la capacidad de valorar la
situacién actual, de dirigir la economia y las estructuras sociales correspon-
?ientes, de modo que conduzcan desde el presente indeseado a la sociedad del
uturo.

5. Los supuestos tedricos de esta estructura general

Sin pasar todavia al campo de la metateoria, es ficil discernir que la estructura
teédrica general de los planes parte de los siguientes supuestos:

a) La poblacio6n a la que se refieren es homogénea en sus motivaciones y
reacciones. Consecuentemente, se espera que los sujetos activos o pasivos
respondan homogénea y espontineamente a las medidas o instrumentos de
politicas. También, se supone que las decisiones que se vayan adoptando serin
acatadas sin que los afectados se resistan, las evadan o encuentren argucias
legales que les permitan ser excluidos de su cumplimiento. En todo caso, se
supone que la desobediencia o incumplimiento no alcanzara proporciones que
pongan en jaque la eficacia de las medidas o instrumentos.

b) El poder publico tiene la capacidad y los deseos de lograr que se
cumplan las decisiones adoptadas.

c¢) Los instrumentos y medidas (cuya aceptacién y cumplimiento por la
poblacién no se ponen en duda), producen necesariamente y por si solos, los
efectos esperados, s6lo ésos y nada mds que esos efectos, dado que la conexién
entre decisién, comportamientos y efectos (hay que repetir: sélo ésos y nada
m4ds que ésos), se ha demostrado valida en algiin momento, en alguna sociedad
y, por lo tanto, no puede dejar de ser vilida también para el momento y la
sociedad en que se aplica.

d) Otro supuesto complementario a los expuestos en a) y b), se refiere al
consenso, a la unidad nacional alrededor de los objetivos, metas, instrumentos
y medidas propuestos por el plan. Se supone que la construccién de la sociedad
objetivo va a resultar de un proceso que transcurre en un vacio social, en
ausencia de fuerzas sociales que acepten o rechacen las orientaciones y medi-
das que pretenden imponerles quienes detentan el poder del Estado.

e) También se supone la homogeneidad del tiempo social, por la cual los
‘sujetos’ que se definen para la sociedad actual llegarin a la sociedad objetivo
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no s6lo sin necesidad de redefiniciones internas, sino también sin redefinir sus
relaciones con otros ‘sujetos’. Ademds, se supone que los mismos ‘sujetos’ son
igualmente pertinentes para diagndsticos y prondsticos referidos a la estructura
y a la coyuntura, al corto y al largo plazo.

f) También se supone homogéneo el espacio social.

g) De los dos anteriores se deriva que ciertas hipé6tesis empiricamente
validas en cierto espacio y tiempo social lo son para cualquier otro tiempo y
espacio social.

h) Es posible formular una imagen social sin relaciones o, al menos,
omitiéndolas. Esto significa que las relaciones actuales son tomadas como un
dato y que las relaciones en la sociedad objetivo estarian en dos situaciones: o
serdn las mismas que tienen vigencia en la actualidad o serdn las que corres-
ponden a las situaciones descritas por los objetivos. En el caso de que se
suponga que seran las mismas, se propugna, implicitamente, el mantenimiento
del statu-quo actual y queda sin explicar ¢c6mo funcionardn algunos de los
modelos que parten de la base de cambios en los comportamientos de los
‘sujetos’ actuales. En el caso de que se suponga que corresponderan a las
situaciones descritas en los objetivos, se sostiene implicitamente que hay una
correspondencia mecéanica entre situaciones y relaciones.

6. Los elementos metateéricos de los planes
y su significacion

En un trabajo de la naturaleza del presente seria una pretensién injustificadala
exposicion exhaustiva y detallada de los distintos aspectos metateéricos conte-
nidos en los planes. Estos no son sistemas teéricos ni filoséficos pero, como
cualQuier otro producto intelectual, no podrian producirse sin remitirse a ellos.
Por eso es necesario sefialar al menos las direcciones a que deberia apuntar un
andlisis que pretendiera profundizar en estos aspectos.

a) Elementos filosdficos. De atenerse a la terminologia que utilizan, algu-
nos planes parecieran inclinarse por una concepcién hobbesiana del hombre,
mientras que otros lo hacen por una concepcién rousseauniana. Pero dados los
supuestos de homogeneidad de la poblacién y de consenso antes analizados,
puede concluirse que todos se inclinan por esta segunda concepcién.

Algo similar cabe sefalar de la concepcién de la historia ya que, a pesar de
las diferentes denominaciones utilizadas, la suposicién de un tiempo y un
espacio total homogéneos, junto a la homogeneidad de la poblacién y sus
reacciones, conducen a una concepcién de la historia que puede calificarse de
mecanicista.

b) Elementos gnoseoldgicos. No se puede esperar que los planes explici-
ten la manera en que formulan sus conceptos, ni los procedimientos que
utilizan en la abstraccién. Ya se sefialé la vaguedad y equivocidad de los
términos utilizados. Una caracteristica comiin a los planes que se analizaron es
que los conceptos aparecen generalizados y generalizables a todo tiempo y
lugar, sin necesidad de hacerlos objeto de nuevas especificaciones, lo que
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resulta en un todo congruente con los supuestos referidos a la homogeneidad
del tiempo y del espacio social.

d) Elementos logicos. Conviene prestar atencion a las clasificaciones utili-
zadas, ya que clasificar es un procedimiento ineludible para la generalizacion
cientifica e inexcusable para la accién politica. Constituir ciertas clases de
elementos y no otras, implica afirmar la pertinencia de los criterios en que se
basan, tanto desde el punto de vista teérico, como desde el punto de vista de la
accién. En otras palabras, es imposible pensar la sociedad o cualquier otro
objeto de conocimiento, o planificar, o poner en prictica acciones sobre ella sin
configurar conjuntos, categorias o clases de elementos de acuerdo a criterios
fundamentados teéricamente.

La conjuncién de propiedades que permiten delimitar un conjunto o una
clase (los ‘sujetos’ de los instrumentos y medidas, metas y objetivos a que
anteriormente se hacia mencién), depende no sélo de criterios teéricos sino
también valorativos. Sélo disponiendo de criterios teéricos suficientemente
precisos, necesarios para definir las diferentes categorias, puede actuarse con-
secuentemente en la prosecucién de los objetivos valorados. El péndulo de la
eficacia o pertinencia de las clasificaciones para la accién eficaz se mueve entre
dos extremos: por un lado, el uso de criterios demasiado generales para consti-
tuir conjuntos sujetos u objetos de politicas, parte del supuesto de que estos
conjuntos estin compuestos por individuos promedio homogéneos que, al no
ser precisados con caracteristicas mds particulares, resultardn inalcanzables (la
juventud, los trabajadores, los empresarios); por otro, la utilizacién de catego-
rias que lleven la especificacion a su punto mdximo, conduce a abandonar los
conjuntos o categorias para llegar a cada uno de los individuos que la compo-
nen. Entre ambos extremos del péndulo, sélo es posible clasificar recurriendo a
criterios tedricos y valorativos.

Ya se indic6 que es imposible determinar la clasificacién de los ‘sujetos’ a
que se recurre en los planes. El minucioso intento de reconstruir las clasifica-
ciones implicitas mediante el procedimiento de tomar un ‘sujeto’, buscar su
complemento o sus complementos (aun aquéllos no mencionados) y tratar de
discemnir los criterios teéricos que condujeron a su inclusién en el plan, no
produjo resultados vilidos. Por ejemplo, las “mayorias nacionales”, menciona-
das en algunos planes, convocan implicitamente a las “minorias nacionales”,
que no aparecen mencionadas, pero resulta imposible discernir en base a qué
criterios teéricos se oponen en el plan las mayorias a las minorias.

d) Un aspecto ldgico crucial: los sistemas de hipdtesis. Su anélisis permite
extraer conclusiones acerca de la correspondencia, de la educacién, entre el
pasaje histérico de la sociedad actual ala sociedad futura con lalégicay la teoria
con que se capta ese pasaje. En efecto, cuando la 16gica deja de ser formal para
constituir un modelo de la realidad, tanto la teoria como el sistema y la operati-
va logica deben ser cuestionados para determinar la posibilidad y limites que
tienen para comprender la realidad a que se refieren y actuar sobre ella.

De alguna manera, el problema wltimo de este trabajo es ¢en qué medida el
modelo tedrico y metodolégico utilizado para dar cuenta de los procesos socia-
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les y el cambio social se adectia a los procesos sociales y al cambio social real y
efectivo?

En lo que hace a los ‘sujetos’ o elementos de las hipétesis en que pueden
formalizarse los instrumentos y medidas, las metas y los objetivos, cabe obser-
var que en los planes: i) se trata de objetos empiricamente delimitables y
variados (individuos, dreas geogrificas, agrupamientos, grupos, sistemas); ii)
susceptibles de ser definidos y conocidos por si mismos, con prescindencia de
las relaciones en que se encuentran; iii) a los que se aplican hipétesis compro-
badas en otro tiempo y lugar a base de la similitud de designacién y a la
aplicacién implicita del principio del ceteris paribus, sin que se especifiquen
criterios para discernir cudles son las condiciones que han de mantenerse
iguales; iv) cuya ordenacién ontolégica en géneros y especies esti determinada
por los elementos mismos, los que sélo deben ser registrados por el sujeto
cognoscente en el proceso del conocimiento.

En lo que respecta a las relaciones entre los ‘sujetos’ o elementos, ellas son
consideradas como externas a los elementos, es decir, un atributo, una cualidad
de ellos y no un componente definitorio. Dada esta caracteristica de las relacio-
nes, se abre la posibilidad de sustituir la naturaleza de la relacién por algin
namero que indica la medicién de coexistencias o secuencias. Por tiltimo, esta
cifra se independiza de la relacién y es objeto de manipulaciones matemiticas.
El mundo termina componiéndose de cosas y de nimeros que expresan sus
relaciones.

En suma, la estructura légica de las hipétesis utilizadas es la misma en
todos los planes analizados y, a pesar de las diferencias terminolégicas, tienen
sus raices metatedéricas en la filosofia cldsica y en el empirismo y el positivismo
légico y, por lo tanto, su orientacién teérica es el estructuralfuncionalismo.

7. La alusién a paradigmas tedricos diferentes

Para aclarar el concepto de paradigma sociolégico que se maneja en este
trabajo, es suficiente sefialar algunos aspectos centrales para su constitucién.
Se parte de la comprobacién provisoria y que no requiere mayor precision
inicial, de que hay maneras diferentes de producir conocimiento sobre lo
social. También se verifica la existencia de consenso acerca de que algunos
autores considerados cldsicos representarian esas distintas maneras de produ-
cir conocimiento sobre lo social. La unidad basica asi definida no requiere
supuestos acerca del autor, del texto, de la obra, de una corriente, que hayan
producido un sistema teérico completo, cerrado y cristalizado. Es suficiente
suponer la existencia de un proceso de produccién de conocimientos por
alguien a quien los especialistas consideran, consensualmente, representativo
de una manera de producir conocimiento, y trabajar los textos y las obras que ha
producido. A partir del material asi delimitado se procede a la tarea de reconsti-
tuir su pensamiento teérico, los elementos metateéricos que, explicita o impli-
citamente, aplico en la produccion del conocimiento, asi como los métodos y
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técnicas a que recurrio. Es posible, en consecuencia, constituir varios paradig-
mas.3

La reconstitucion légica de estos paradigmas sociolégicos parece permitir,
al menos, detectar los contenidos de las diversas estructuras que se ponen en
movimiento para pensar lo social; determinar la existencia de articulaciones o
nexos entre los distintos momentos constitutivos de esas estructuras (teéricos,
metatedricos, metodolégicos y técnicos) y establecer el grado de necesariedad
de dichas articulaciones y nexos; analizar los contenidos y articulaciones de la
propia estructura de pensamiento; proceder con mayor rigor en los procesos de
produccién de conocimientos, en especial cuando se introduce un nuevo con-
cepto o se incluye alguno proveniente de estructuras de pensamiento distintas
de aquélla con la que se esti trabajando; constituir uno de los elementos (o
“variables”) que integran toda sociologia o historia del pensamiento social.

La exposicién detallada de los distintos paradigmas escapa a los limites de
este trabajo, para cuyos fines es suficiente relacionar algunos de los temas
desarrollados hasta aqui con los paradigmas historicista, materialista histérico y
estructuralfuncionalista representados respectivamente, por Max Weber,* Car-
los Marx y Talcott Parsons.

a) La terminologia. La utilizacién de un término, a manera de una piedra
en un estanque, define una expansién conceptual que se inserta en un marco de
afinidades bastante mads selectiva de lo que comiinmente se cree. Por cierto, la
expansion no se reduce sélo a los aspectos conceptuales, sino que también
alcanza (o pone en movimiento) otros aspectos teéricos y metateéricos. A viade
ejemplo, puede considerarse el término ‘regién’. Para el historicismo, designa-
ria una entidad geogrifica y cultural a la que cierta informacién empirica
permite imputar alguna unidad de sentido ya sea por si misma o como causa o
efecto de otros hechos histéricos. Para el materialismo histérico, designaria una
configuracion del espacio social en la que es posible discernir una cierta
unidad basada en un modo de produccién o en una articulacién de distintos
modos de produccién bajo la hegemonia de alguno de ellos. Para el estructural-
funcionalismo, constituiria el sistema (conjunto de partes interdependientes)
que existe en un d4mbito geogrifico precisamente delimitado. En consecuencia,
es claro que, a pesar de la expansién conceptual antes mencionada, los términos
utilizados no tienen sentido por si mismos, tomados aisladamente, sino que
adquieren su plena significacion en el contexto del marco metateérico y tedrico
en que se insertan. Si bien son generados en el proceso de produccién de una
cierta estructura de pensamiento y dentro de dicha estructura encuentran mads
faicilmente las afinidades electivas a que antes se hacia mencién, también
adquieren cierta autonomia. Por lo tanto, lo definitorio no es la utilizacién de tal

3Para ampliar este punto puede consultarse Anthony Giddens, New Rules for Sociological
Method: A Positive Critique of Interpretative Sociologies. Londres, Hutchinson, 1976, en especial
las pags. 142 a 162.

4Se ubica a Max Weber como historicista a pesar de la polémica posicién que asumi6 respecto a
ellos y, precisamente, por los temas en que se centré esa polémica.
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o cual término sino la estructura paradigmaética en que se lo inserta. A veces, los
planes analizados recurren a términos que no provienen originalmente del
estructuralfuncionalismo pero, al fin y al cabo, terminan utilizandolos dentro
de este paradigma.

b) La teoria del conocimiento. La teoria del conocimiento en que se funda
el estructuralfuncionalismo est4 enraizada en la filosofia clasica y en distintas
versiones del positivismo, desde Comte en adelante. Es conocido el rechazo
explicito de Max Weber a esta forma de constituir los conceptos en las ciencias
de la cultura y su remisién a la moderna teoria del conocimiento posterior a
Kant. E]l materialismo histérico, por su parte, se remite a una teoria hegeliana
del conocimiento. En estas tres grandes lineas puede reconocerse una concep-
cién distinta del objeto y del sujeto del conocimiento y de sus transformaciones
reciprocas a través de cada proceso de conocimiento y del proceso de conoci-
miento a través de la historia. En los planes analizados, a pesar de la utilizacién
de términos que parecieran aludir a diferentes estructuras cognitivas, se pone
en practica una teoria del conocimiento propia del estructuralfuncionalismo.

¢) Las claszificaciones. El estructuralfuncionalismo tiene su instrumento
heuristico privilegiado en la nocién de sistema, cuya incapacidad intrinseca
para generar teoria se manifiesta en la proposicién de las llamadas teorias de
alcance medio (construidas con el procedimiento ceteris paribus)y, de manera
caricaturesca, en el reconocimiento que expresa la frase tantas veces oida que
recuerda que “todo esti relacionado con todo”. De ahi que la ordenacién
clasificatoria esté dada por el orden natural de los géneros y las especies que, a
semejanza de lanocién ‘ente’ para la metafisica, se organiza a partir de la nocion
de accién social. Para el historicismo, el proceso clasificatorio se produce
dentro del encuadramiento teérico que proveen las dimensiones bésicas de los
ordenamientos econémico, politico-juridico y social y en funcién del principio
epistemolégico constituyente y que consiste en la imputacién de sentido a los
hechos histéricos. La propuesta consiguiente es la formulacién de conceptos
genéricos (tipo ideal genérico, como el del poder) y de las clasificaciones
pertinentes a partir de la determinacién del sentido mentado en una multiplici-
dad de hechos histéricos y, por lo tanto, el rechazo radical de todo lo que se
parezca a una teoria general. Para el materialismo histérico, a partir de ciertos
elementos genéricos (produccién, circulacién, distribucién, reproduccién), es
posible determinar las teorias de distintos modos de produccién, las que pro-
veen los criterios clasificatorios basicos. También en este aspecto, los planes
analizados se remiten en un todo al paradigma estructuralfuncionalista.

d) Los sistemas de hipétesis. En su expresion weberiana, el historicismo
niega la posibilidad de construir sistemas para las ciencias de la cultura. La
conexién entre los hechos histéricos primarios y secundarios (efectos y causas)
se basa en el conocimiento nomolégico y nomotético que fundamenta las
probabilidades objetivas y permite discernir si entre ambos hechos existe
causalidad adecuada o accidental. Pero se trata de la conexién entre un hecho
histérico secundario y no de conexiones sistematicas entre todos ellos. Para el
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materialismo histérico, si bien el tema no se plantea explicitamente, habria la
posibilidad de construir sistemas, aunque éstos no se referirian a cualquier
tiempo y lugar sino que corresponderian a los distintos modos de produccién.
La conexién entre las hipétesis y los elementos de las hipétesis se expresaria
por intermedio de una légica dialéctica, cuya formalizacion atn esti por hacer-
se. Por su parte, para el estructuralfuncionalismo no sélo es posible constituir
sistemas de hipétesis en ciencias sociales, sino que ellos constituyen uno de los
modos en que se expresa el progreso cientifico y la emergencia misma de una
ciencia que merezca tal nombre. Antes se sefial6 que, en relacién con la
explicacion y la prediccién, los esquemas hipotéticodeductivos podrian ser
comunes a distintas formas de pensamiento y que ello no implicaba que tales
sistemas se configuraran y operaran de la misma manera con el mismo sentido
cuando se construyen bajo la orientacién de distintas formas de pensamiento.
Los sistemas hipotéticodeductivos en que se basan los planes de desarrollo
analizados se configuran y operan de forma estructuralfuncionalista.

e) La adecuacion entre el conocimiento y la realidad. Para el historicismo, lo
real existe pero s6lo es conocido en sus manifestaciones y no en su esencia. La
condicién légica del conocimiento es la seleccién axiolégica que el sujeto
cognoscente (constituido como tal por esa selectividad) hace de entre la infini-
tud de manifestaciones de lo real, segiin distintos puntos de vista de valor. La
validez del conocimiento cientifico reside en la aplicacién de procedimientos
reconocidos como cientificos y en juicios de probabilidad objetiva fundados en
el conocimiento acumulado, sélo aplicable si hay similitud de situaciones y de
sentido. En iiltima instancia, la validez de una prediccién se basa en el trans-
curso de los hechos. Para el materialismo histérico, lo real comienza siendo
percibido como abstracto y su existencia concreta en el pensamiento resulta de
su articulacién determinada y determinante en una totalidad concreta, hecha
por un sujeto cognoscente histéricamente determinado desde el punto de vista
de una clase social. La realidad es dialéctica y la misma produccién de conoci-
miento se integra en dicha dialéctica. S6lo una légica correspondiente consti-
tuird un modelo adecuado. La validez del conocimiento cientifico y de las
predicciones se decide por el transcurso histérico. Para el estructuralfuncio-
nalismo, la realidad est4 empiricamente dada y el sujeto empirico del conoci-
miento sélo debe reconocerla y reflejarla lo mas exactamente posible. Un
conocimiento es cientificamente vilido cuando se atiene a los métodos y
técnicas prescritas. Una prediccién es vilida si se basa en la aplicacién ceteris
paribus y en relaciones entre causa y efecto que han sido comprobadas en
cualquier tiempo y lugar. Los planes de desarrollo analizados también en este
as;l>ecto se remiten a una estructura de pensamiento de cufio estructuralfuncio-
nalista.

f) La prescindencia u omision de las relaciones entre ‘sujetos’. Los su-
puestos de la existencia de una poblacién homogénea, del consenso y de la
homogeneidad del tiempo y del espacio sociales s6lo son compatibles con el
estructuralfuncionalismo. En efecto, s6lo en su forma de pensar la realidad
social es posible concebir a los elementos de los sistemas como independientes
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y s6lo exteriormente puestos en relacién de interdependencia. Para el materia-
lismo histérico, cualquier modo de produccion sélo es concebible en términos
de las fuerzas productivas y las formas ideolégicas y politicas correspondientes.
Para el historicismo, la articulacién social (por intermedio del mercado o sin su
intermedio, dentro de un ordenamiento econémico dado), condiciona las situa-
ciones de intereses y la lucha por la apropiacién y expropiacién de las distintas
probabilidades societales, por lo que cada uno de los agrupamientos articula-
dos se define por las acciones entre dichos agrupamientos y no por las que
tienen lugar al interior de cada uno de ellos.

g) El poder. Lo anterior conduce, por su propio peso, al tema del poder, el
gran ausente en los planes analizados. En efecto, ellos no incluyen las relacio-
nes y correlaciones de fuerzas reales existentes en la sociedad y, por eso mismo,
es necesario que el Estado sea investido con la iniciativa y la capacidad de
evaluar la situacién actual y de dirigir la economia y las estructuras sociales
correspondientes de modo tal que conduzcan desde la sociedad actual a la
sociedad objetivo. Las medidas e instrumentos, cualquiera sea la forma legal
que adopten, son decisiones de una autoridad dentro del 4mbito de la compe-
tencia de algin organismo integrante del poder piiblico y, por tanto, son
obligatorios para todos aquellos a quienes se dirige y cuyo incumplimiento
tiene previsto algin tipo de sancién juridica, es decir, hace posible recurrirala
fuerza publica para exigir su cumplimiento. Por es0 no es indiferente determi-
nar cudles son los sectores ajenos al poder publico que tienen participacién
directa o indirecta, institucionalizada o no, en la formulacién de decisiones y
cudles son los sectores cuya participacién se alienta o desalienta. Para entender
el modelo de organizacién social que se intenta poner en funcionamiento con
los planes, es fundamental considerar la participacién que se acuerda a los
distintos sectores sociales en los diversos aspectos de la vida societal. Sin
embargo, nada de esto se encontrara en ellos, dado que se entroncan en las
teorias del consenso (entre las que se encuentra el estructuralfuncionalismo),
para las cuales el poder es una “variable” de la que puede prescindirse y, por lo
tanto, tedricamente innecesaria. En cambio, en las teorias del conflicto (entre
las que se encuentran tanto el historicismo como el materialismo histérico), las
formas y condiciones de la lucha por la apropiacién y expropiacién de las
posibilidades sociales o de la propiedad de los medios de produccién, son un
elemento constitutivo.

8. Conclusiones y consecuencias

Forzosamente este trabajo ha tenido que ser esquemdtico y general. Los temas
tratados merecen, sin duda, una consideracién mds profunda. Sin embargo, es
posible extraer algunas conclusiones e indicar algunas consecuencias.

a) La planificacion recurre a un paradigma estructuralfuncionalista. Da-
dos sus supuestos teéricos y sus elementos metateéricos, la planificacién es
aplicacion de conocimiento social por intermedio de un paradigma estructural-
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funcionalista y ésta es la orientacién teérica, metodolégica y técnica que com-
parten los planes, cualquiera sea la terminologia utilizada, los objetivos y metas
que se propongan y las medidas e instrumentos que se prevé poner en prictica.

A veces, la concepcién social de los gobiernos o de otras entidades que
formulan imdgenes de la sociedad futura, coincide con la orientacién teérica y
prictica del estructuralfuncionalismo. En otras ocasiones, ello no sucede y, sin
embargo, los planes se siguen orientando por ese paradigma. Esta incongruen-
cia no puede ser adjudicada a una especie de confabulacién segiin la cual la
terminologia, los objetivos y metas, los instrumentos y medidas, sélo serian
invocados en virtud de su funcién mitolégica y con la finalidad de provocar
falsos consensos o de ocultar o invertir la realidad.

Haya 0 no congruencia, haya o no confabulacién, la planificacién termina
encuadrdndose en el paradigma estructuralfuncionalista y es un caso muy claro
de cé6mo los momentos metodolégicos y técnicos pueden subordinar al momen-
to tedrico.

Para explicar el predominio de ese paradigma en la planificacién podria
recurrirse a una serie de razones, pero, desde un punto de vista teérico, las més
importantes parecen ser: 1) la supervivencia de una concepcién del mundoy de
las ciencias propia de la filosofia cldsica; 2) el desarrollo disperso y relativa-
mente auténomo de las distintas ciencias sociales; 3) la vinculacién originaria
de la planificacién a la economia neocldsica anglosajona; 4) el predominio de
un modelo cientifico de raiz empirista légica.

b) Situacion de la planificacion social. En el estado actual de la planifica-
cidn, la llamada ‘social’ no es una excepcién a estas determinaciones generales.
Se ha sostenido que el objetivo de la politica social es la democratizacién de
oportunidades, expresada como el esfuerzo para reducir las desigualdades
sociales o la pobreza.’ Sea que se concuerde con la propuesta anterior o que se
matice diciendo que el objetivo de las politicas sociales consiste en erradicar
las desigualdades sociales, disminuirlas o evitar que se agraven, queda en pie
que el valor perseguido es la justicia o la equidad y que la planificacién social
seria el instrumento para realizar esas politicas.

Pero cuando el asunto se plantea asi, ya se estdi de nuevo dentro del
paradigma estructuralfuncionalista. Para el historicismo, el calificativo ‘social’
requiere, a su vez, ser calificado, ya que en el mundo cultural nada hay que no
sea social. Es m4s, se sostiene que las probabilidades de aprovisionamiento de
bienes, de vida y de destino personal estin condicionadas por las probabilida-
des existentes en un determinado ordenamiento econémico de aplicar bienes o
servicios para obtener rentas o ingresos. El problema central, en consecuencia,
son las situaciones de intereses y las condiciones de la lucha por la apropiacién
y expropiacién de probabilidades sociales que existen en un ordenamiento

5Pedro Demo, Perspectivas de la educacién en el Brasil, ponencia presentada al Tercer
seminario regional del Proyecto “Desarrollo y educacién en América Latina y el Caribe” sobre las
“Condiciones sociales del analfabetismo y el cumplimiento de la obligatoriedad escolar. Proble-
mas y alternativas”, realizado en Quito del 19 al 23 de noviembre de 1979.
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econ6mico. Para el materialismo histérico también seria absurdo suponer una
separacion real entre lo econémico y lo social. En efecto, en un determinado
modo de produccién (con sus correspondientes procesos, de produccién, distri-
bucién, circulacién y reproduccién), las relaciones con los medios de produc-
cién determinan las situaciones de clase y las condiciones de vida en cada una
de ellas.

Sélo en el estructuralfuncionalismo se da la posibilidad de abstraer lo
social en si y de tratarlo como un sistema auténomo. Con posterioridad es
posible, aunque no necesario, vincular ese sistema con otros (econémico,
politico, juridico, etc.).

c) Algunas consecuencias de la utilizacion del paradigma estructuralfun-
cionalista. Ella tiene distintas consecuencias que apuntan en varias direccio-
nes:

i) La utilizacién de un paradigma cualquiera, de forma explicita o implicita,
ldcida o inconsciente, se manifiesta en los contenidos, limites, y posibilidades
de la diagnosis y la prognosis, asi como en la elecciéon de las distintas vias de
accion, en especial, en las medidas e instrumentos. La adopcién del paradigma
estructuralfuncionalista, con todos los aspectos antes indicados, tiene conse-
cuencias directas en la utilizacién de una éptica tecnocritica segin la cual la
sociedad aparece como intrinsecamente manipulable.

ii) La consecuencia de la indeterminacién o indiferencia teérica del estruc-
turalfuncionalismo se refleja en que todos los componentes del plan tienen
igual significacion tedrica o practica lo que, a su vez, incide en la ausencia de
criterios tedricos y practicos para decidir prioridades en las politicas y en las
acciones.

"~ iii) La exterioridad de las relaciones entre los ‘sujetos’ incluidos en los
planes y la supuesta homogeneidad del tiempo y del espacio social, caracteris-
ticas todas originadas en su raigambre estructuralfuncionalista, se manifiestan
también en el manejo de la estructura y la coyuntura como si se tratara de
sisternas separados, aunque también es frecuente que ambos niveles no aparez-
can distinguidos. La variedad de ‘sujetos’ incluidos en los planes, dadas las
condiciones anteriormente consignadas, tiene al menos dos consecuencias: por
un lado, la dificultad para discemir si la hipétesis que se considera comprobada
y aplicable corresponde al nivel estructural o al coyuntural; por otro, se tiende a
omitir que las posibilidades y limites de las acciones de los ‘sujetos’ (de
consenso o disenso con el plan) varian segtn el grado de organizacion y repre-
sentacion a que hayan llegado. Por ejemplo, €l grado de organizacién y repre-
sentatividad a que han llegado los trabajadores a lo largo de un proceso histéri-
co (lo que implica distinto grado de apropiacién de esa probabilidad y de
expropiaciéon a otros ‘sujetos’), condicionan totalmente las acciones de esa
categoria nominal como agente activo o pasivo de politicas.

iv) Dado que para el estructuralfuncionalismo la inclusién del poder es una
posibilidad pero no una necesidad, los planes pueden prescindir de la activi-
dad politica de sus organizaciones representativas y de sus mismos represen-
tantes. No por ello el poder social dejara de ser el resultado de fuerzas sociales
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actuantes, ni podran impedirse los impactos de las diferentes acciones que se
emprendan, en beneficio o en detrimento de distintos agrupamientos sociales.

v) El supuesto de la homogeneidad del tiempo y del espacio posibilita la
proposicion y aplicacion de medidas e instrumentos originados en otros paises
sin que se considere necesario investigar o estimar la aplicabilidad y los efectos
de esas medidas e instrumentos en las sociedades nacionales en que se elabo-
ran los planes.

vi) Para el estructuralfuncionalismo, las relaciones son externas a los ‘suje-
tos’ y no son caracteristicas necesarias de su definiciéon. Ello posibilita la
medicién de las probabilidades o frecuencia de las coexistencias o sucesiones
entre los ‘sujetos” asi concebidos. Ello tiende a reforzar la visién tecnocrdtica
por distintas vias. En primer lugar, por la ilusién de que tales ‘sujetos’ y las
distintas variables que los expresan son manipulables. En segundo lugar, por el
supuesto de que un cambio en las cifras que expresan las frecuencias de las
asociaciones significa un cambio en los ‘sujetos’ o en la naturaleza de sus
relaciones. En tercer lugar, porque se supone que cualquier variable tiene el
mismo grado de manipulabilidad.

La manipulabilidad de las variables es una caracteristica a la que pocas
veces se presta atencion, lo que también podria reflejar el cardcter tecnocratico
de los ejercicios planificadores. Se cumplen con mis o menos cuidado las
etapas que van desde un concepto hasta su operacionalizacién y se discuten
distintas técnicas mds o menos adecuadas para medir las distintas variables, el
orden de medicién y las técnicas matemdticas mas apropiadas. Pero suele
partirse del supuesto de que todas las variables tienen el mismo grado de
manipulabilidad, aunque en los hechos e implicitamente se reconozca, por
ejemplo, que un subsidio 0 un plan de empleo minimo tienen un grado de
manipulabilidad distinto que los habitos de consumo alimenticio.

d) Estrategias propuestas para enfrentar la inadecuacion del estructural-
funcionalismo. A lo largo de este trabajo se ha demostrado que la planificacién
recurre al paradigma estructuralfuncionalista y que éste es inadecuado para
captar la realidad de lo social. Como esta inadecuacién proviene de las bases
tedricas, metodolégicas y técnicas de dicho paradigma, el problema no puede
superarse mediante el mejoramiento de la informacién cuantitativa utilizada,
ni por un incremento de la sofisticacion del instrumental matemitico o compu-
tacional, ni por la incorporacién de nuevas variables. En definitiva, se trata de
variar el paradigma y no de perfeccionarlo.

Para intentar superar el problema se han propuesto varias estrategias a las
que es posible revisar someramente:

i) La inclusiéon de metas cualitativas tiene el mérito de ir mas alld del mito y
de la seduccién de las cifras. Las metas cualitativas (con sus correspondientes
indicadores), si bien permitirin una aproximacién mds rica a la naturaleza de
los ‘sujetos’, no implican necesariamente que éstos sean concebidos de otra
manera. Por otro lado, la inclusién de nuevos indicadores, aunque sean de
naturaleza cualitativa, no parece tener la potencialidad necesaria para remontar
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el camulo de dificultades tedricas y metateéricas que estdn en el fondo del
problema.

ii) La propuesta de trabajo interdisciplinario no implica, necesariamente,
una salida al empirismo y al positivismo légico, ya que se puede seguir (y
normalmente se sigue) con el supuesto de que los objetos instruyen al hombre y
que un mismo objeto, considerado por especialistas de distintas ciencias, les
mostraria algo que resida en el objeto, distinto de lo que cada ciencia aportaa su
construccién. La acumulacién de los anilisis, por si misma, no conduce a la
sintesis. Sin embargo, debe reconocerse que el trabajo interdisciplinarioc abre
la posibilidad de dicha sintesis en la medida en que se renuncie al empirismo y
al positivismo 16gico y a la identificacién de la sintesis como una mera yuxtapo-
sicién sumatoria de conocimientos parciales.

iii) El enfoque unificado de la planificacién ha tenido el mérito de propo-
ner la inclusién de aspectos y variables que los planes normalmente tendian a
dejar de lado. Como antes se sefalara, la agregacion de nuevos aspectos y
variables no supera, por si sola, los aspectos teéricos y metateéricos de fondo.
Esta estrategia para superar los problemas de la planificacién merece los
mismos comentarios que el trabajo interdisciplinario.

iv) Otra propuesta se basa en que la explicitacién de los valores a los que
adhiere un plan, permitiria superar las dificultades, ya que traeria a primer
plano las consideraciones acerca de la forma en que las metas, instrumentos y
medidas apuntan a la justicia, la equidad y la igualdad en tanto benefician a
ciertos grupos sociales y perjudican a otros. Los trabajos que se ubican dentro
de esta estrategia han realizado aportes criticos muy valiosos. Pero, aunque se
centren en aspectos claves (poder politico, riqueza, oportunidades de vida), no
implican por si mismos una posibilidad efectiva de superar el problema de la
teoria y lametodologia, ya que no existen aspectos claves per se, sino tratamien-
tos significativos o banales de los temas. La manera de plantear los problemas
sociales y las medidas que se propugnan para solucionarlos no sé6lo dependen
de los valores que orientan las acciones y los desarrollos conceptuales sino
también, entre otras cosas, de las teorias con que se los aborde.

En condiciones de desarrollo auténomo de la planificacién, la practica del
rito planificador en uso sélo puede conducir a alejar cada vez més a la planifica-
ci6én de su caracter de instrumento de una ingenieria social dirigida a orientar y
a prever un desarrollo histérico que conduzca a la concrecién de un proyecto
social. Puede convertirse asi en una actividad licida, cada vez mas prescindi-
ble para la obtencién de ciertos objetivos y totalmente paralela a ellos.

Por cierto, en situaciones de crisis se tiende a creer que es posible simplifi-
car el mundo y recurrir a soluciones magicas. En tales situaciones, la manera
vigente de planificar une a la simplificacién mecanica de lo social, el atractivo
de su supuesta racionalidad. Asimismo, en tales circunstancias, la demostra-
cion de que la planificacion vigente recurre a un solo paradigma y que éste es
inadecuado para orientar y prever el desarrollo histérico pareciera aportar un
nuevo elemento a la crisis en vez de sugerir soluciones.

Por lo que se sabe, hasta el presente los otros paradigmas no tienen mejores
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respuestas. El historicismo estd obstaculizado para darlas por su oposicién
radical a la constitucién de sistemas. El materialismo histérico muestra respec-
to a la planificacién una ambivalencia no casual: cuando se trata acerca de la
planificacién una ambivalencia se mantiene dentro del paradigma originario;%
cuando se exponen métodos y técnicas de planificacién, se vuelve a caer en el
estructuralfuncionalismo.”

e) Algunas situaciones que invalidarian la tesis de este trabajo. Es sabido
que, en tultimo término, se define al Estado por el monopolio del uso legitimo
de la fuerza. También, se sabe que la mayoria de las constituciones politicas de
los Estados, siguiendo una estructura similar a la empresarial, distinguen entre
los titulares juridicos de ese monopolio (normalmente, quien estd a cargo de los
poderes ejecutivos del Estado), los que deciden acerca del uso de la fuerza (los
militares), los que tienen los instrumentos para aplicar la fuerza (la tropa). En
varios paises de laregién, como resultado de distintos procesos histéricos, se ha
producido la unificacién en una misma persona o grupo, de esas funciones. En
esos paises, con las herramientas disponibles para la planificacién vigente, se
han logrado éxitos en relacién con objetivos predominantemente econémicos
que, por cierto, han conducido alogros en relacién con otros objetivos sociales y
politicos. De ser asi, y no hay ningtin indicio de que no lo sea, ese hecho estaria
demostrando que el paradigma estructuralfuncionalista utilizado por la planifi-
cacién vigente no es inadecuado para orientar y prever el desarrollo de las
sociedades. Ademas, ya no puede hablarse de que dichos éxitos son coyuntura-
les, dado que los gobiernos de los que se trata registran una duracién que
implica, al menos, un mediano plazo. Ambos hechos invalidarian la tesis
sustentada en este trabajo.

Sin embargo, puede sostenerse que lejos de invalidarla, la convalidan. En
efecto, se sostuvo que, entre los supuestos teéricos de la estructura general de
la planificacién, se contaban la homogeneidad de la poblacién en sus motiva-
ciones, reacciones y condiciones estructurales de vida; la capacidad y deseos
del poder piiblico para adoptar ciertas decisiones y para lograr que se cumplan;
el consenso o unidad nacional alrededor de esos objetivos; la homogeneidad
del tiempo y del espacio social; las condiciones sociales para la generalizacion
de hipétesis; la omisién o prescindencia de las relaciones sociales. Ademas, se
evit6 identificar a la sociedad civil con el Estado y analizar el problema sélo
desde el punto de vista de éste. Pues bien, lo que han conseguido los gobiernos
a los que se hacia referencia es crear las condiciones para que se den los
supuestos antes enumerados.

6A titulo de ejemplo, véase: Emesto Guevara, La planificacion y su significado, Santiago,
Quimanti, 1972. Charles Bettelheim, Calcul économique et formes de propriété, Paris, Francois
Maspéro, 1971, especialmente a partir de la pig. 65.

"También a titulo de ejemplo, véase: Oskar Lange, Introduccion a la economia cibemética
Madrid, Siglo XXI, 1969.
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9. Posibles soluciones

Este trabajo ha analizado los aspectos teéricos, metateéricos y metodolégicos
de varios planes globales de desarrollo. Desde esta perspectiva, y sélo de ella,
aparecen dos posibles vias de solucién al problema planteado.

La primera consiste en crear las condiciones de adecuacién al paradigma
estructuralfuncionalista con lo que, de alguna manera, se estaria en la situacién
planteada en el parigrafo precedente o en alguna situacién similar, lo que
implica la subordinacién de la sociedad civil al Estado. Asi, el asunto puede ser
objeto de anilisis teéricos, pero no se reduce sélo a ellos.

La segunda, que se basa en la no identificacién del Estado con la sociedad
civil y en considerar el problema desde el punto de vista de ésta, enfrenta
gravisimas dificultades teéricas y metodologicas. Si se acepta que la historia no
es el reino de la libertad, se estaria al margen de lo que se entiende general-
mente por historicismo. Si se acepta que la historia también es un reino de
necesidad (como lo haria Max Weber), los paradigmas considerados ofrecen
dos obsticulos. Por un lado, dentro del paradigma weberiano, es posible plani-
ficar determinadas acciones o aspectos de ellas, pero es imposible un sistema
global de planificacion. Por otro lado, dentro del paradigma del materialismo
histérico, es posible un sistema global de planificacién, pero la l6gica dialéctica
atin no ha sido formalizada. Ambos obsticulos son insuperables para la teoria, la
metodologia y la técnica de la planificacion en curso. Tal vez la mejor demos-
tracién de ello estaria dada por la produccién de los propios planificadores (los
planes, articulos, libros, seminarios y reuniones nacionales e internacionales)
investida de los mejores deseos de servicio a la sociedad y de un inevitable
sesgo tecnocritico.

Como se sefialaba al comienzo, 1a planificacién es un intento de la huma-
nidad por manejar su vida social y esto no es sélo un problema teérico, ya que
implica poseer la capacidad y la posibilidad de hacerlo.

Entretanto, ¢qué pueden hacer los planificadores? En primer lugar, tomar
conciencia de que-estdn remitiéndose, necesariamente, a algiin paradigma para
diagnosticar y pronosticar la sociedad en que viven. En segundo lugar, mante-
ner sus deseos de servicio a esa sociedad. En tercer lugar, poner en practica
distintas alternativas para desarrollar en los ‘sujetos’ de la planificacién una
visién predictiva de su futuro. En cuarto lugar, desarrollar una metodologia
sustantiva y cualitativa, aparentemente mas sencilla, pero dificilmente integra-
ble y compatibilizable con los métodos y técnicas cuantitativos que hoy mane-
jan,

Por ultimo, enfrentar los problemas teéricos. Todo esto no es ficil y requie-
re un equipo interdisciplinario que trabaje con unidad de objetivos durante
un tiempo mds o menos largo.

Aqui, nuevamente, se vuelve a estar en un terreno ajeno al de este trabajo,
lo que sugiere que la solucién al problema planteado tiene que generarse
desde fuera de la planificacién.
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La planificacion social vista por un economista

Armando Di Filippo

Planteamiento general

Podria sugerirse tentativamente que para un economista, la politica —y el
proceso de planificaciéon en que ella puede concretarse— retne contenido
“social” en la medida que estd encaminada —explicita o implicitamente— a
generar efectos directos sobre la esfera distributiva del proceso econémico.

Aqui se hablara de politica—y planificacién— social con especial referen-
cia a un orden social capitalista y, mas especificamente, al tipo de estructura-
cién propia de las sociedades capitalistas periféricas. No obstante ello, las
primeras secciones abordan el tema de las visiones de mundo, perspectivas
ideol6gicas y utopias sociales en que puede enmarcarse el concepto de planifi-
cacién, con especial énfasis en el papel que puede desempeniar el mercado
como mecanismo asignador de productos y recursos.

Luego se establece una distincién entre las politicas capaces de transfor-
mar los basamentos de la estructura social en que reposa la distribucién del
producto social y aquellas otras que, sin transformar fundamentalmente aque-
lla estructura, modifican la distribucién primaria del ingreso monetario, o de
los bienes que componen €l producto social, basicamente a través de transfe-
rencias gubernamentales. Las primeras, se denominan politicas sociales dis-
tributivas; las segundas, redistributivas.

Siendo la ocupacién de la capacidad personal de trabajo una mediacién
tinica o principal para acceder al ingreso por parte de la mayoria de la pobla-
cién, no cabe duda que las diferencias en productividad e ingresos que se
deriven de esta participacién constituyen el objeto legitimo y prioritario de
atencion de las politicas con pretensiones distributivas. La categoria genérica
de “heterogeneidad estructural” permite integrar esta tematica principal den-
tro de los diagnoésticos generales sobre el funcionamiento de las sociedades
latincamericanas.

Se formular4, por ltimo, un esbozo de estrategia de caricter “mixto”,
redistributiva en sus instrumentos y distributiva en sus efectos sociales de largo
plazo para enfrentar las agudas inequidades sociales observadas en América
Latina.

Planificacion social y visiones del mundo
El mismo hecho de plantear la discusién sobre la politica y la planificacién

social como un tema y una “praxis” legitima y necesaria, en las sociedades
capitalistas periféricas de América Latina, supone una cierta concepcién sobre
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el “modo de ser” de estas sociedades y sobre las posibilidades y formas de su
transformacion.

Esta concepciéon no puede identificarse con un “dejar hacer” apoyado en
las fuerzas sociales que, de manera espontinea, supuestamente orientarian el
sistema hacia situaciones fundadas en una integracion valérica, un consenso
social y una posicién muy préxima al 6ptimo en materia de equilibrio y de
bienestar econémico. Tampoco puede fundarse en una visién de conflictos
antagoénicos, que se agudizan dramdticamente en un “crescendo dialéctico” y
sélo puede resolverse en una transformacién radical y total —con cierto sabor
apocaliptico— del orden social imperante.

Las consecuencias pricticas de la primera concepcién llevan a postular un
laissez-faire o, a lo sumo, una eliminacién de las trabas —politicas, institucio-
nales, burocriticas, etc.— que impiden el libre despliegue de la racionalidad
privada del capital capaz de conducir “espontineamente” al sistema hacia
situaciones de 6ptimo.

La segunda posicion, llevada a sus limites extremos, puede implicar una
actitud “derrotista”, porque el sistema se concibe como intrinsecamente per-
verso y nada puede hacerse para mejorarlo. Siendo esto asf, la tinica solucién
digna de ser considerada, es la transformacién radical de sus bases instituciona-
les y sus fundamentos econémicos 1iltimos. Asimismo, la necesidad de contri-
buir a un aceleramiento de las contradicciones que “ineluctablemente” lo
destruiran, puede llevar a comportamientos que, en cierto sentido, operan
como una “contraplanificacién”, si cabe el término. En el terreno de la activi-
dad intelectual esto suele producir en los profesionales de las ciencias sociales
una especie de “esquizofrenia” valérica derivada de la necesidad de vivir y
trabajar en “este mundo” mientras se espera el advenimiento mas o menos
mitico del “otro” mundo, en donde la utopia advendrs realidad.

La politica social, y mds aun, la planificacién social supone, por el contra-
rio, cierta “fe” en la eficacia de una “ingenieria social” que de manera gradual
pero sostenida —y en ocasiones heroica— vaya transformando las condiciones
institucionales y técnicas en que se fundan las posiciones y relaciones de poder
de cada sociedad concreta.

La planificacién social no puede partir aceptando, como un dato inmuta-
ble, las restricciones del poder, para convertirse en un décil instrumento del
statu quo. Tampoco puede desafiar frontalmente ese poder. Su concepcion
operativa supone una praxis que, al menos en parte, puede y debe darse en el
marco de los organismos burocraticos del Estado y sirviendo fines considera-
dos ética y juridicamente legitimos. Las exigencias objetivas del propio proce-
so de desarrollo van requiriendo transformaciones sociales que cambian la
estructura preexistente de poder. Asi, por ejemplo, las altas tasas de analfabe-
tismo imperantes en el siglo pasado en los paises capitalistas centrales se han
reducido contemporineamente casi a cero. (Quién podria dudar que este
hecho ha modificado decisivamente la estructura preexistente de poder, en
aquellos contextos sociales? ¢Coémo podria haberse evitado o frenado este
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proceso social inherente al desarrollo de las sociedades industriales contempo-
raneas?

Puesto que hablar de Politica es, necesariamente, hablar de poder, una
politica social realista debe basarse en los fundamentos técnicos, instituciona-
les y socioculturales que afectan la estructura de poder.

Aqui pretende plantearse, desde una perspectiva predominantemente
econdémica, la forma que asumen aquellos fundamentos en las sociedades
capitalistas como primera aproximacién y, mis concretamente, en las formas
periféricas de ese capitalismo.

Contrapunto ideologico y utopias sociales

Las dos formas extremas de concebir el proceso social bosquejadas mds arriba
poseen, desde luego, una clara trayectoria en la historia de las ideas sociales.
Las dos visiones del mundo mads influyentes sobre el desarrollo de las
sociedades industriales contemporaneas han sido la liberal y la marxista. Am-
bas se caracterizan por presentar utopias sociales donde desaparecen tanto los
enfrentamientos “antagénicos” como los mecanismos coercitivos del poder.
En la idea liberal, el proceso social propende de manera espontinea y
fluida hacia la armonia y el equilibrio. En la busqueda de su provecho personal
los hombres ponen en funcionamiento fuerzas relativamente “automaticas”
que, movidas por la racionalidad natural de una “mano invisible”, tienden a
llevar a un maximo el bienestar social. La corriente marginalista de la teoria
econdmica liberal, elaboré la expresién formalizada m4s pura de esta visién del
proceso econémico donde la fluida simetria de la “competencia perfecta”,
eliminaba la incémoda realidad del poder econémico y permitia penetrar
serenamente en las abstracciones sutiles de una “teoria del bienestar”. En la
esfera politica, segiin la misma visién, también impera el consenso; la sociedad,
en suma, es una asociacién fundada en un “contrato social”’, una creatura de los
individuos que integrados culturalmente en un campo valérico comtn, diri-
men sus rencillas “marginales” frente a un Estado que ejerce un arbitraje
equidistante y asume una actitud basicamente prescindente y complementaria.
Para Marx la concepcién liberal tiende a legitimar moralmente el orden
social capitalista basado en el antagonismo y la opresién. La dominacién de
clases se funda en la propiedad privada de los medios de produccién. Los
detentadores del capital oprimen y explotan a quienes sélo poseen su fuerza de
trabajo. Las relaciones sociales se deshumanizan y mercantilizan. El trabajador
explotado se enajena y degrada. Sin embargo, el proceso histérico, en virtud de
sus propios antagonismos internos, conduce inexorablemente a una superacion
revolucionaria del orden social capitalista. A partir de este punto se inicia el
transito hacia la utopia social del marxismo. Al abolirse la propiedad privada de
los medios de produccién, desaparece el poder econémico del capital. Asimis-
mo, el poder politico del Estado también tiende a volverse superfluo y, tras un
proceso transitorio de dictadura del proletariado, se penetra en la sociedad sin
clases, donde las formas basicas del poder econémico (capital) y del poder
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politico (Estado) pasan al “desvan de la historia”. Se acepta la existencia de
conflictos de intereses en esta fase de la utopia social marxista, pero se trata de
contradicciones “no antagénicas”, que permiten un basico grado de integra-
cién social y de consenso valérico.
Las contradicciones “no antagénicas” de la utopia social marxista presen-
fagl ur; sospechoso parecido con la “sana competencia™ de la utopia social
iberal.

Sistemas econémicos y formas de planificacion

Aqui se sugerird que las politicas sociales propiamente distributivas podrian
concebirse como aquel conjunto de acciones que modifican los factores estruc-
turales que estin “detras” del mercado y, por su intermedio, transforman las
modalidades de la asignacién mercantil de los recursos y del producto social
con el objeto de favorecer a los mas pobres o socialmente impotentes.

Pareceria entonces que se deja de lado a las sociedades socialistas para
circunscribir el anilisis a las sociedades capitalistas. Sin embargo, no es nece-
sariamente esa la intencién, puesto que las dos son economias de mercado en el
sentido de que este mecanismo juega un rol insustituible en ambos casos.

La utopia socialista incluye entre sus ideales la abolicién definitiva de las
relaciones monetario-mercantiles que caracterizan al mecanismo de mercado.
Los planificadores socialistas hablan a veces, oscura o ambiguamente, de la
transitoriedad de las relaciones de mercado en el seno de las economias plani-
ficadas centralmente, o del cambio de su caricter esencial, como consecuencia
de la estatizacion de los medios productivos.

Sin embargo, es mejor llamar a las cosas por su nombre cuando se penetra
en dreas tematicas donde la “atmésfera conceptual” se enrarece por el exacer-
bamiento de las fricciones ideolégicas. En las economias centralmente planifi-
cadas existen relaciones de mercado en sentido estricto y ellas constituyen un
componente esencial de su funcionamiento. Lo que varia son las modalidades y
el grado de profundizacién de las transformaciones operadas en los factores
sociales que estan detrds del mercado.

Para que exista mercado y relaciones netamente mercantiles se requiere el
enfrentamiento entre propietarios de dinero y propietarios de mercancias
exhibiendo intereses contrapuestos. El primer grupo se denomina demandan-
tes y el segundo, ofertantes.

Aun cuando se hubiese producido la total colectivizacién de los medios de
produccién, las sociedades socialistas no pueden “abolir” una forma esencial
de propiedad privada, cual es la capacidad de trabajo de un ciudadano libre.

Es obvia la importancia de este punto en relacién con la temitica general
de los derechos humanos y de las libertades basicas. Solamente siendo propie-
tarios personales de su capacidad de trabajo podran los ciudadanos de un
Estado ejercer derechos y libertades tales como el de sustraerse totalmente a
cualquier forma de esclavitud o servidumbre personal; el de circular libremen-
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te y elegir su residencia en el territorio del Estado que lo acoge; el de elegir
libremente su trabajo, etc.

Cuando se elimina la coercién en todas sus formas, abiertas o veladas, el
incentivo salarial pasa a ser la modalidad principal —aunque no necesaria-
mente la dnica— para asignar el trabajo social en los procesos centralmente
planificados. El trabajador, propietario personal de su capacidad y predisposi-
cién al trabajo, vende ese trabajo potencial a cambio de un salario que es
también su legitima propiedad.

Estando ya el trabajador en propiedad de su salario puede asignar ese
poder adquisitivo para la apropiacién —igualmente privada— de los bienes de
consumo que demande para su uso personal y el de su familia. Esto lleva al
segundo mercado igualmente imprescindible en cualquier economia socialista
gue acepte la Declaracién Universal de los Derechos Humanos: el mercado de
bienes de consumo.

La libertad econémica del consumidor es una de las formas sociales mds
importantes de la libertad individual. Se pone aqui de manifiesto, sencillamen-
te, la relacién directa que existe entre el acceso a las libertades humanas y la
distribucién del poder dentro de cada sociedad. En las sociedades socialistas
contemporineas —del mismo modo que en las capitalistas— la distribucién del
poder adquisitivo salarial es un componente esencial de la distribucién
del poder adquisitivo general. Este poder podri ejercerse sobre el flujo del
producto social que, periédicamente, va emergiendo del sistema econémico.
Existe entonces una obvia e inmediata correspondencia entre la libertad eco-
némica de cada consumidor y su poder adquisitivo general. Debe resultar
evidente que este planteo no implica fomentar una actitud consumista o un afan
de “adquirir por adquirir”. Cualquiera sea la “filosofia de vida” del consumi-
dor, ella presupone la capacidad para optar entre diferentes mercancias de
consumeo.

Retomando el hilo central del argumento, se afirma que en las economias
socialistas existen mercados en sentido estricto y su operatoria es imprescindi-
ble para la vigencia de las mds elementales libertades y derechos en la esfera
econémica.

Pero hay una diferencia que, a primera vista, parece esencial entre las
sociedades capitalistas y las socialistas. Ella atafie al cardcter privado o pablico
de la propiedad de los medios productivos. Al respecto, cabria sugerir que no es
la posesion sino la utilizacion de un medio, lo que informa sobre los fines del
poseedor.

El tema de la propiedad de los medios productivos est4 claramente detrds
del mercado y puede plantearse desde diferentes angulos. Atendiendo a la
racionalidad que orienta a las empresas productivas, podria hablarse de pro-
piedad privada y publica, o privada y “social”. Pero esta denominacién de
propiedad “social” —que la cormriente socialista sin duda preferiria— estd
suponiendo que el Estado representa y traduce la voluntad de la sociedad. Por
oposicién a las formas relativamente descentralizadas inherentes a la vigencia
—en mayor o menor grado— de la propiedad privada de los medios de produc-
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cibén, la centralizacién de esa propiedad en manos de los detentadores del
poder politico conduce al tema de la naturaleza misma de una sociedad demo-
cratica.

Este importante tema subyace al otro de la propiedad de los medios de
produccién. Aqui se hace mencién a la democracia en un sentido integral, no
como un arbitrio periddico para designar representantes en el gobierno, sino
como unadforma de estructurar la sociedad. La distribucién del poder politico
y del poder social deben considerarse conjuntamente con la distribucién
econdémica del poder, vinculada al caricter de la propiedad de los medios de
produccién y del capital.

En todo caso, resulta claro que estas formas subyacen a la operatoria del
rmercado y en su conjunto forman el cauce natural por el que pueden discurriry
orientarse nuestras cavilaciones sobre la planificacién social vista desde una
perspectiva de cambio estructural en el largo plazo.

La planificacién social fija las metas y los instrumentos especificos que
permiten poner en practica los lineamientos mas generales de la politica social
;llentr(:i de los rangos de maniobra que corresponden a las estructuras vigentes

e poder.

Efectos distributivos o redistributivos en
la accién del gobierno

Atendiendo a las dreas en que recaen, las politicas distributivas afectan el
contexto estructural (poder, tecnologia, instituciones, calificaciones humanas,
pautas culturales de arraigo profundo, etc.) que, subyaciendo a las relaciones
de mercado, las condicionan decisivamente. Dados sus efectos, tales politicas
se caracterizan por su prolongada gravitacién y dificil reversibilidad. Las redis-
tributivas, en cambio, “reajustan” y corrigen a posteriori la distribucién del
ingreso real que directamente emerge de aquella dindmica estructural, vy se
caracterizan por ser ficilmente reversibles.

En primer lugar, atendiendo a las politicas distributivas y en virtud de las
prerrogativas que emanan de su poder politico, las acciones del gobierno
pueden modificar los fundamentos institucionales en que reposan las relacio-
nes vigentes de propiedad y trabajo. Estas reformas estructurales de la socie-
dad, no operan de manera fluida y armoniosa. Por el contrario, suelen suponer
agudas crisis, desgarramientos y conflictos sociales, fatigosas y prolongadas
pugnas, etc. Sin entrar aqui en los aspectos sociopoliticos involucrados en el
proceso, bastaria observar los efectos distributivos que eventualmente puedan
surgir de esos procesos. En la esfera de las relaciones de propiedad, las refor-
mas agrarias y urbanas pueden transformar de manera radical la estructura de
clases y las posiciones respectivas de poder de los involucrados en el proceso:
terratenientes, campesinos, rentistas urbanos, marginales, etc. En la esfera de
las relaciones de trabajo, los cédigos laborales, al normativizar la vigencia mds
o menos extendida de los derechos a agremiarse, a pugnar por salarios minimos,
a obtener beneficios sociales de diferente indole, etc., contribuyen a afectar la
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naturaleza de las relaciones vigentes de trabajo. Estas no dependen, ni mucho
menos exclusivamente, de dichos cédigos. Al poder “formal” que emana de
ellos se afiaden otros poderes “reales”, como el sindical stricto sensu; el poder
social! que emana de la calificacién diferenciada por estratos de trabajadores; y,
en general, las distintas posiciones negociadoras que resultan de la abundancia
relativa de diversos tipos de calificaciones, etc.

Un aspecto muy importante capaz de afectar, desde otro 4ngulo, las posi-
ciones descritas atafie a la intensidad y modalidad de las transferencias tecno-
l6gicas desde los centros industrializados. La estructura econémica de la socie-
dad depende tanto de aquellos encuadramientos institucionales como de estos
fundamentos tecnolégicos. Las acciones reguladoras del gobierno en cuanto a
la adquisicién de bienes de capital, transferencia de know how desde los
centros, etc., son tipicamente distributivas, cuyos efectos sobre la heterogenei-
dad estructural y las desigualdades sociales huelga senalar.

Hasta aqui un breve repaso ejemplificatorio de algunas acciones predomi-
nantemente distributivas del gobierno. Cabe considerar de manera igualmente
suscinta aquellas acciones que, por su caricter, podrian denominarse redistri-
butivas.

A través del ejercicio de su poder politico, el gobiermo impone tributos que
alimentan su erario y contribuyen a financiar el gasto ptiblico. En las socieda-
des capitalistas contempordneas el gobierno también controla, al menos en
ultima instancia, la magnitud de la oferta monetaria, e influye directamente
sobre el ritmo de crecimiento de la emisién. Haciendo uso de estos poderes
puede proveer un financiamiento adicional de caricter eventualmente infla-
cionario a su presupuesto fiscal. A estas dos facultades privativas del poder
politico, el gobierno afiade otros arbitrios tales como los empréstitos ptiblicos
donde las prerrogativas politicas se combinan en grado diferente con operacio-
nes usuales en la esfera financiera privada. Todos estos ingresos, junto con los
que resultan de las ganancias eventuales obtenidas por las empresas publicas,
son fuentes que originadas internamente, pueden contribuir a financiar el
presupuesto de gastos del gobierno y transformar el perfil personal, sectorial y
funcional de la distribucion del ingreso.

Dentro del presupuesto ordinario del gobierno figura la asignacién de
fondos para el mantenimiento de las distintas agencias y oficinas que confor-
man el aparato burocritico del Estado: ministerios, secretarias de Estado,
tribunales de justicia, policia, fuerzas armadas, etc. Las acciones del gobierno
en esta esfera son “mixtas” configurando situaciones dificilmente clasificables.
En cuanto al origen de su financiamiento, se trata de una accién que, en parte al
menos, es indudablemente redistributiva porque supone a través del sistema
tributario una modificacién a posteriori de la generacién primaria del ingreso
real. Sin embargo, este aparato burocratico es una proyeccién permanente e

1Véase Raiil Prebisch, “Critica al capitalismo periférico”, Revista de la CEPAL, N.° 1, Primer
semestre 1976.
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irreversible del poder politico del Estado y los diferentes estamentos ocupacio-
nales del sector puiblico son un componente de la estructuracién general de la
sociedad. En suma, aunque el aparato burocritico del Estado se financie con
fondos que provienen en parte de politicas redistributivas no hay duda que su
existencia misma y su reproduccion en el tiempo son un dato estructural de
primera importancia. La redistribucién del ingreso hacia estos segmentos so-
ciales depende directamente de la politica fiscal del gobierno.

Otros aspectos del gasto publico tendientes a reasignar recursos producti-
vos también son redistributivos por sus instrumentos, pero distributivos si se
atiende a las repercusiones estructurales que generan. Los incentivos a las
empresas para que se localicen en cierta drea o emprendan determinada pro-
duccién pueden traducirse en exenciones impositivas, créditos subvenciona-
dos, facilidades para la adquisicién de bienes de capital u otras acciones que
usando instrumentos redistributivos pueden generar transformaciones distri-
butivas al modificar la estratificacién de productividades e ingresos salariales,
generando nuevos empleos estables. ,

Otro tanto sucede con las politicas de salud, vivienda, nutricién y, sobre
todo, de educacién que retinen este caricter “mixto” cuando se las considera
conjuntamente desde el 4ngulo de su instrumentacién, financiamiento y conse-
cuencias. En un contexto dindmico en que las necesidades son crecientes, todo
dependera del efecto de esas acciones en cuanto a mejorar, mantener o deterio-
rar la cobertura, calidad y distribucién social de aquéllas. Especialmente en
materia de salud, nutricién y educacion, sus efectos distributivos —estructura-
les de largo plazo— dependeran, como es obvio, de la persistencia y continui-
dad de estas acciones.

Las politicas redistributivas stricto sensu son aquéllas que atafien al asis-
tencialismo estatal y, en particular, a la seguridad social; a los aportes financie-
ros del sector publico y privado al cumplimiento de las asi denominadas ‘““leyes
sociales” de proteccién a los ancianos, desvalidos y desocupados; a la regula-
cién del trabajo femenino, licencias por maternidad, etc. También la reparti-
cién en especie de alimentos, medicamentos y otros bienes por parte del
Estado, junto con las rebajas en tarifas de servicios publicos son acciones
predominantemente redistributivas.

En un contexto inflacionario como el de América Latina, el incremento en
los salarios monetarios es una accién claramente redistributiva, al menos cuan-
do el subsecuente aumento de los precios tiende a reproducir la situacion
inicial sin mayores cambios en la esfera real del proceso econémico.

Como se ve, la distincién analitica entre politicas distributivas y redistribu-
tivas es de utilidad para categorizar las esferas de accion del gobiemo, aten-
diendo a su instrumentacién y resultados concretos. No obstante, en la practica
se identifican acciones “mixtas” generalmente caracterizadas por la modalidad
redistributiva de su financiamiento y el cardcter distributivo de sus efectos
sobre la estructura socioeconémica.

Partiendo de este suscinto marco referencial que esboza las dreas basicas
de posible accién gubernamental y las modalidades distributivas, redistributi-
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vas, o mixtas que ella puede asumir, sélo resta enfatizar el significado priorita-
rio que asumen las acciones distributivas capaces de afectar los fundamentos
estructurales de la desigualdad social. No corresponde aqui seguir clasificando
politicas especificas que, desde luego, exigen una concrecién diagnéstica mu-
cho mayor en cuanto a los objetivos del desarrollo que las fuerzas sociales de
cada pais se fijan a si mismas.

Queda claro entonces que las politicas distributivas no son la iinica esfera
de accion de la lucha contra la desigualdad social y no se conciben operando
aisladamente de aquellas otras denominadas redistributivas y mixtas.

No obstante ello, en este trabajo se pretende enfatizar la profunda raiz
estructural del fenémeno de la desigualdad social en América Latina, y la
prioritaria significacién de las acciones distributivas stricto sensu, para erradi-
car el fenémeno o aliviar sustancialmente sus efectos sociales.

Heterogeneidad estructural, distribucién del capital
y desigualdades sociales

Los diagnésticos de la heterogeneidad estructural de las sociedades latinoame-
ricanas ponen de relieve los agudos desniveles en la productividad econémica
de la fuerza de trabajo y el sustancial porcentaje de ocupados en los estratos mas
bajos de productividad.? Precisamente en dichos estratos calificados como
preindustriales 0 de subsistencia se ubica una decisiva proporcién de los
grupos socialmente mas desfavorecidos en América Latina. En otros casos, la
extrema carencia de poder adquisitivo dimana de posiciones especialmente
débiles en los regimenes laborales vigentes en América Latina.

Ahora bien, cuando la productividad econémica de los estratos inferiores
es tan baja que condena a la pobreza a la poblacién que se desempeiia en esas
actividades, cualquier solucién estructural al problema de las extremas desi-
gualdades sociales presume una reasignacién de la fuerza de trabajo hacia
actividades de mayor productividad.

En esta materia el capitalismo periférico de América Latina ha evidencia-
do una insuficiencia dindmica tal que la relacién de productividades no mejora
de “abajo para arriba” 3

Estos factores ejercen una decisiva influencia sobre la distribucién perso-
nal y familiar del ingreso y sus tendencias de cambio en el tiempo.

Efectivamente, s6lo un reducido porcentaje de quienes incrementan la
fuerza de trabajo se incorpora a los estratos superiores de productividad. Ellos
son los dotados de mayor calificacién y capacidad negociadora.

La calificacién técnica en particular y la educacién en general introducen

2Véase de Anibal Pinto, “Concentracién del progreso técnico y de sus frutos en el desarrollo
latinoamericano”, y “Heterogeneidad estructural y modelos de desarrollo reciente de la América
Latina” en Inflacidn, raices estructurales, México, Fondo de Cultura Econémica, 1973.

3Véase Rail Prebisch, “Critica al capitalismo periférico”, op. cit.
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“segmentaciones” o discontinuidades en los mercados de trabajo que luego
son consolidadas a nivel sindical o gremial, pero que se fundan en heteroge-
neidades de caricter estructural y no —como podria erréneamente sugerirse—
en “imperfecciones” del mercado laboral de raiz puramente institucional.

En los estratos inferiores de productividad se ha incorporado un sustancial
porcentaje de la fuerza de trabajo, precisamente aquella de menor calificacién
técnica y educacion general.

Esto repercute en la estratificacién de ingresos. De un lado, atendiendo a
la fuerza de trabajo que se incorpora a los diferentes estratos, podria hipoteti-
zarse plausiblemente que sus ingresos salariales se correlacionan positivamen-
te con los estratos de productividad en que se insertan, pero las diferencias de
salarios interestratos son menores que las diferencias de productividad laboral.
Esto se debe a que en los estratos de mayor productividad econémica, ésta
alcanza niveles tan altos que los incentivos salariales para asegurarse la mejor
fuerza laboral no necesitan crecer al mismo ritmo que la productividad. De otro
lado, atendiendo al mundo empresarial propietario, en los estratos de alta
productividad tanto el porcentaje de valor agregado que se convierte en remu-
neracién de los propietarios, dentro de cada actividad, como su magnitud
absoluta por empresa son muy superiores a los que predominarian en las capas
intermedias e inferiores de la estratificacién de productividades.

Todo esto determina que, tanto en materia de sueldos y salarios como de
ingresos de la propiedad que se distribuyen a las personas, las tendencias de la
distribucién respondan a las posiciones tecnoldgicas y de poder en que se
insertan los diferentes grupos sociales.

Aunque la concentraciéon distributiva se mantenga constante, —medida
por indices como el de Gini u otros— las diferencias absolutas per cdpita se
acrecientan y esto es importante en la reorientacion de la oferta del producto
social. Ademis, lo que tiende a acontecer es que cambia la forma de la distribu-
cién en favor de la mitad superior de ingresos. En efecto, las tendencias
circulares y acumulativas del sistema perjudican especialmente a los que ya
estdn mas desfavorecidos.

Cabria entonces sugerir la conveniencia de que el examen de las tenden-
cias en materia de desigualdades sociales tienda a fundarse en el estudio de la
heterogeneidad estructural de las sociedades latinoamericanas.

Del mismo modo, las tendencias en la composicién de la oferta de bienes
de consumo responde a las orientaciones de la demanda que derivan de la
concentracién distributiva en que se traducen aquellas desigualdades.

La asignacién de los recursos materiales y humanos —tanto preexistentes
como nuevos— que se van movilizando merced a la utilizacién del capital
productivo responde, desde luego, aaquellas tendencias en la orientacién de la
demanda. Otro tanto sucede con la composicién de las importaciones de bienes
de consumo y de produccién. Este resultado es un corolario obvio de la raciona-
lidad empresarial privada que, intentando llevar a un maximo la tasa de ganan-
cia, busca “capturar” los incrementos de ingreso monetario de los estratos
superiores.
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Hasta aqui se ha pretendido establecer una esquematica secuencia causal
entre la heterogeneidad estructural de las sociedades latinoamericanas, la dis-
tribucién del ingreso, la composicién de la demanda, la composicién de la
oferta y la asignacién de los recursos humanos y materiales. Para penetrar en las
recomendaciones de politica conviene ahora insistir en los aspectos atingentes
a la distribucién del capital.

En este contexto, la palabra “capital” se utiliza en el sentido schumpete-
riano de una magnitud de poder adquisitivo general que esta a disposicion de
los titulares de las empresas.? Ese poder adquisitivo deriva tanto de los ingresos
por ventas como del ahorro personal y del acceso al crédito.

Las empresas del estrato tecnolégicamente “moderno” concentran un
porcentaje muy alto de la distribucién del capital por niveles de productividad.
En general, se trata de personas juridicas nacionales o extranjeras, privadas o
mixtas, e incluso estatales, donde la magnitud absoluta del capital por titular es
muy alta, estrechando significativamente la piramide distributiva del capital en
la “cipula”. Estas empresas, por lo general, trascienden el 4ambito regional o
local y se dirigen al mercado nacional o internacional. Su poder ‘econémico
deriva de las posiciones oligopolicas y oligopsénicas que ocupan en el merca-
do, de su ficil acceso al crédito nacional e internacional y de su frecuente
gravitacién directa sobre las politicas econémicas del Estado. En suma, tanto la
distribucién del progreso técnico como la del capital se concentran notable-
mente.

Las empresas del sector tecnolégicamente ‘““‘intermedio”, por lo general,
no tienen acceso directo y fluido a las grandes corrientes internacionales de
capital ni de progreso técnico. Sus técnicas productivas —de bienes o servi-
cios— no obstante ser propias de la sociedad industrial, tienden a quedar
obsoletas en los centros capitalistas desarrollados. Su radio de operaciones es
local o regional pero carecen de escala tecnolégica y de capital como para cubrir
el mercado nacional. En la pirimide distributiva del capital, ellas ocupan los
estratos intermedios.

Las unidades econémicas de subsistencia o preindustriales no son, en
rigor, empresas capitalistas y hablar del “capital” que controlan es, hasta cierto
punto, un eufemismo. Se trata de unidades familiares o incluso unipersonales,
cuyo “capital” s6lo les permite subsistir sin mayor posibilidad de lucro y
acumulacién. Su acceso al progreso técnico les esta totalmente vedado y, en el
fondo, constituyen meras estrategias de sobrevivencia de una fuerza de trabajo
excluida del aparato productivo propiamente capitalista.

4Schumpeter parte de una situacién ideal-tipica, que denomina “corriente circular”’, muy
semejante a la competencia perfecta. Reserva el término “empresario” para quien introduce la
innovacién en el proceso econémico y entiende por “capital” el poder adquisitivo que se pone a
disposicién de estos innovadores. Aqui se amplian los alcances del capital a la totalidad del poder
adquisitivo en manos de los empresarios, sean o no innovadores.
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La tematica de la desigualdad social en relacion
con la propiedad de medios materiales y
humanos de produccion

Ahora bien, los pobres —definidos aqui como los carentes de poder social y
econémico— sean o no propietarios de medios de produccion, carecen de
capital productivo, si por tal se entiende una magnitud de poder adquisitivo
que se destina a adquirir factores productivos para elaborar bienes y servicios
con el objeto de lucrar y capitalizar.

Aqui resulta 1til recordar el ciclo circulatorio del dinero utilizado como
capital, por oposicién al ciclo circulatorio del dinero utilizado para la subsis-
tencia, tal como fue planteado por Marx. El andlisis de estos ciclos es ttil para
distinguir entre el ciclo dinero-mercancia-dinero (propio del capital) y el ciclo
mercancia-dinero-mercancia (propio de las actividades econémicas orientadas
a la subsistencia).

Los pobres ofertan como mercancia su capacidad de trabajo, carente de
toda calificacion, o los productos de su trabajo ayudados por el concurso de
herramientas simples de caricter netamente preindustrial. En cualquier caso
ellos parten ofreciendo una mercancia y solamente obtienen el dinero para
reproducir precariamente su condicién inicial. En términos de las conceptuali-
zaciones vinculadas a la heterogeneidad estructural, las mercancias que produ-
cen los pobres son propias del estrato preindustrial de subsistencia.

Se entra aqui al complejo terreno de los regimenes de trabajo en América
Latina. Ante todo cabria distinguir entre los regimenes laborales precapitalis-
tas que atin predominan en ciertas dreas rurales de América Latina y las formas
“transicionales” de reinsercién en los regimenes laborales propios del capita-
lismo. En cualquier caso debe quedar en claro que se trata de regimenes
laborales, es decir, de instituciones y relaciones sociales que regulan la asigna-
cion de la fuerza de trabajo en América Latina.

El caricter capitalista o precapitalista de estas relaciones no debe oscure-
cer el hecho basico de que se habla de propietarios de fuerza de trabajo y no de
propietarios de capital o medios de produccién.

En dreas rurales, si disponen de una parcela de tierra ser4 para abaratar el
ingreso monetario salarial que les pagan sus empleadores por la venta de su
fuerza de trabajo. Esas regalias en especie constituyen, sin duda, medios
basicos para su subsistencia.

Independientemente de su localizacién rural o urbana y del caricter capi-
talista o precapitalista de la relacién, el principal e insustituible recurso con
que cuentan para la subsistencia es su fuerza de trabajo. El hecho de que la
ofrezcan directamente o ayudados de instrumentos simples, de que vendan
bienes o servicios (producidos con técnicas preindustriales) no debe crear
confusiones. Tampoco debe quedar oscurecida su condicién de fuerza de
trabajo por la circunstancia de que se los remunere en especie o dinero, por
unidad o por tiempo, etc. Ellos son, ante todo, trabajadores incapaces de
ahorrar, lucrar o capitalizar y no pueden ser confundidos con los rentistas,
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financistas o empresarios capitalistas, o con los hacendados tradicionales del
orden senorial rural latinoamericano.

Las politicas sociales deben crear las condiciones para cotizar en el merca-
do esa fuerza laboral no calificada generando oportunidades de empleo mas
productivo.

En sentido amplio, como se sugiri6 antes, la difusién del progreso técnico
hacia estos estratos de trabajadores no sélo incluye su incorporacién a capas
superiores de productividad laboral, sino también, su calificacién técnica y,
mas genéricamente, su educacion general.

Las politicas de educacion, salud, nutricién, etc. son, basicamente, de
competencia estatal. Ellas se encuentran en €l limite entre las acciones distri-
butivas y las redistributivas y todo depende de la profundidad, permanencia y
significado de las acciones en que se concretan. Ellas no constituyen un
objetivo explicito de la l6gica del capital privado que responde a las tendencias
concentradoras del ingreso.

Solamente el Estado puede contrarrestar esas tendencias cambiando la
composicion de la demanda de medios de produccién y de consumo en la
direccién requerida para satisfacer esas necesidades, actuando como interme-
diario entre la légica del capital y los masivos requerimientos de los desposei-
dos. De ese modo puede reorientarse la composicién de la oferta de medios de
consumo y de produccién.

Una funcion social del progreso técnico que ayude a paliar las deficiencias
en la calificacion laboral, podria ser el disefio de instrumentos productivos
que, de un lado, posibiliten una alta productividad laboral y, del otro, reduz-
can los requerimientos en materia de calificacion. De este modo, la utilizacién
de capital, actuando por el lado de la produccién, podria incrementar la
productividad laboral de los estratos mas desfavorecidos y, actuando por el lado
de la generacion de ingresos, podria mejorar sus posiciones en la estratificacién
salarial.

Este doble efecto (sobre la produccién y los ingresos) que emana de la
utilizacién de capital no sélo afecta las condiciones técnicas de los instrumen-
tos y equipos que se elaboran; también, y como es obvio, contribuye a determi-
nar el “para quién” y el “qué” de la oferta final de bienes de consumo que se
producen internamente.

La distribucién del ingreso real para consumo de una sociedad depende
de la composicién de la oferta interna de esos bienes. Dicha composicién, a su
vez, depende tanto de la produccién nacional o “doméstica” como de las
importaciones. En lo que sigue se consideraran someramente estos aspectos.

“Consumismo” y planificacién social del consumo

La diferencia existente entre un sistema racionado y un mercado “libre” es que
en el primer caso se distribuyen productos ‘“‘con nombre y apellido”, y en el
segundo se distribuyen magnitudes abstractas de poder adquisitivo general
que, dentro de ciertos mdrgenes, dan al consumidor posibilidad de elegir.
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Esa libertad econémica del consumidor estd enmarcada por la magnitud de
su ingreso monetario, por la cantidad y composicién de los bienes que efectiva-
mente se ofertan en el mercado, y por la estructura de precios relativos que se
asocia a los mercados respectivos.

Si se redistribuyen ingresos monetarios sin cambiar la composicion de la
oferta, el proceso inflacionario tiende a restablecer la distribucién inicial del
ingreso real o incluso la hace atin mds regresiva. La redistribucién del poder
adquisitivo exige actuar también por el lado real o fisico de la produccién,
incrementando la abundancia relativa de los bienes y servicios que satisfacen
necesidades basicas de la poblacién y haciendo relativamente mis escasos, con
respecto a la demanda monetaria preexistente, aquellos bienes o servicios que
satisfacen finalidades suntuarias o prescindibles. El alza en el pretio de los
suntuarios y el abaratamiento de aquéllos que satisfacen consumos esenciales
tendrd como efecto neto y global una menor variedad en la gama de bienes y
servicios de consumo que se ofertan, porque la disminucién en las alternativas
de consumo de los grupos de alto ingreso serd mas intensa que el incremento de
esas alternativas en los grupos de bajo ingreso.

Es necesario cuestionar aqui el aserto liberal de la soberania del consumi-
dors5 y elegir entre las influencias de una publicidad privada orientada por la
motivacién de lucro y las de una orientacién social del consumo que informe y
eduque. No se trata de ir hacia un racionamiento, sino de reducir los margenes
de eleccion en la gama de bienes que se ofrecen a los mas adinerados para
completar las necesidades bdsicas (materiales e inmateriales, individuales y
sociales) de los mas desfavorecidos.

Se trata, en suma, de oponer la racionalidad social de un consumo progra-
mado sobre la base de normas ética y cientificamente explicitas, a la racionali-
dad individual de un “consumismo” orientado por una publicidad que apela a
sutiles mecanismos de persuasion,

La pregunta crucial al respecto es cdmo incrementar la abundancia relativa
y abaratar el costo de aquellos bienes de consumo esencial —definidos de
acuerdo con criterios éticos y cientificos explicitos— sin llegar a extremos
politicamente poco viables que impliquen la eliminacién de la libertad econé-
mica del consumidor a través de un “racionamiento”’, o el desarrollo de costosas
e ineficientes burocracias para controlar la variedad, tipo y calidad de los
bienes de consumo que se producen y ofertan.

5““Mas tampoco desde el punto de vista de la demanda podria hablarse de la soberania del
consumidor. En un régimen de competencia nadie obliga a nadie a comprar lo que no quiere; se
adquiere lo que se desea cuando hay medios para hacerlo. Pero lo que se quiere es, en gran parte, el
resultado del arte de sugestién colectiva que se ejerce cada vez mis con el portentoso desenvolvi-
miento de los medios de comunicacion y difusién social. jLa soberania dirigida! Caso muy claro
éste de ambivalencia de la técnica; sirve para informar, pero al mismo tiempo para deformar. EL
caricter negativo de esa ambivalencia se opone al elemento positivo en la soberania del consumi-
dor. Y no hay contrapeso alguno en los medios de difusién masiva al servicio de la sociedad de
consumo’’. Ratl Prebisch, “Estructura socioeconémica y crisis del sistema”, Revista de la CEPAL,
N.°6, Segundo Semestre 1978.
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Sin duda, el Estado podria desarrollar, a bajo costo, agencias encargadas de
informar a los consumidores e incluso de orientar sus preferencias sobre la
base de los ya mencionados criterios éticos y cientificos. Estas instituciones
podrian ser un contrapeso a las inexactitudes y deformaciones de la publicidad
privada pero su labor estaria limitada y enmarcada por la efectiva variedad de
bienes y servicios de consumo que se ofertan en el mercado.

También podrian las agencias gubernamentales desarrollar o fomentar
estudios en torno a lo que podria denominarse “tecnologia de consumo” para el
desarrollo de nuevas formas mas baratas y eficientes de satisfacer necesidades
esenciales en la esfera de la nutricién, la salud, la educacién, la higiene, los
servicios comunitarios basicos, etc. Atendiendo a las bien conocidas implica-
ciones ecolégicas y medioambientales asociadas a la produccién y uso de
ciertos bienes de consumo, dichas investigaciones podria tomar en considera-
¢ion este aspecto de creciente importancia, tratando de inducir nuevas formas
de consumo mas adecuadas a tales objetivos y exigencias.

Cabe reiterar, sin embargo, que el problema principal radica en lograr una
efectiva reorientacion del aparato productivo en la esfera privada que pueda
ser viable en el marco de la constelacién de poder que impera en las sociedades
capitalistas periféricas de América Latina. A la discusién de este complejo tema
se dedica la ultima seccién de este ensayo.

Hacia una politica social con efectos
distributivos de largo plazo

La utilizacién de capital —entendido como un poder adquisitivo que adquiere
medios productivos, progreso técnico y fuerza laboral— es el punto de partida
del proceso productivo y del proceso de creacién de nueva capacidad produc-
tiva.

Las empresas pagan rentas, intereses y salarios a los propietarios, financis-
tas y trabajadores con el objeto de constituir su poder productivo. Esos pagos
son, desde el punto de vista de las empresas, una utilizacién de capital produc-
tivo. Orientadas por las tasas de ganancia, las empresas asignan sus capitales
para dirigir el proceso productivo de acuerdo con las sefiales del mercado. Su
objetivo es “recapturar” el dinero que ellas mismas han lanzado a circulacién,
generando una composicién de oferta que, presumiblemente, concuerde con
las pautas de consumo de los perceptores de ingreso. El proceso de acumula-
cion o formacién de nueva capacidad productiva se orienta por las mismas
pautas.

Surgen dos interrogantes. En primer lugar, ¢c6mo lograr una reorientacion
de la oferta hacia los grupos que menos gravitan con su poder adquisitivo en el
mercado? En segundo lugar, ¢cémo acelerar el incremento de la productividad
laboral en los estratos tecnolégicos preindustriales de subsistencia?

En otras palabras, se trata tanto de reorientar la distribucién del consumo
hacia los estratos socialmente mas desfavorecidos, como de reorientar el pro-
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greso técnico hacia la creaciéon de actividades mds productivas hacia esos
mismos estratos. :

Hay aqui dos problemas de naturaleza diferente: el primero atafie a los
incentivos que pueden aplicarse a las empresas para que reorienten el proceso
productivo y acumulativo en el sentido indicado; el segundo, a los instrumen-
tos mas concretos que pueden utilizarse y a los horizontes temporales para el
cumplimiento de las metas especificas. El primero es, preferentemente, un
problema de politica; el segundo se vincula al proceso de planificacién.

Si no se considera la drastica estatizacion de los medios productivos —que
conduciria a otro tipo de sistema econémico— serd necesario hacer uso de
incentivos que aprovechen la racionalidad privada del capital.

El Estado puede actuar a través del mercado, como demandante de bienes
de consumo y produccién mediante contratos de gran escala con empresas del
sector moderno, con el objeto de revenderlos a empresarios (en el caso de los
medios de produccién) o a consumidores (en el caso de los medios de vida).

De ese modo, puede reorientar la composicién de la oferta de los medios
de consumo y de produccién de un modo diferente al que hubiera resultado de
las tendencias “espontineas” del juego econémico. Esta reorientacién no irfa
contra la l6gica del capital sino que estaria fundada en ella. M4s exactamente,
tenderia a lograr una coincidencia entre las metas de lucro empresarial y el
objetivo de superar las formas mas extremas de la pobreza o —mds ampliamen-
te— de lograr una democratizacién creciente de las pautas de ingreso y con-
sumo.

El Estado captaria fiscalmente parte del ingreso generado para operar
como demandante e intermediario en la circulacion de medios de consumo y de
produccion, con el objeto de revenderlos a precios accesibles. De ese modo
cambiaria la composicién de la c(){erta enel sentido de los fines de la estrategia.
El Estado colocaria sus masivas demandas con plazos y condiciones lo suficien-
temente atractivas como para comprometer el aporte de las empresas naciona-
les y extranjeras de mayor escala y productividad. Sus dos objetivos centrales
serian generar una oferta de medios de produccién que permitieran elevar la
productividad de los estratos preindustriales y reorientar la oferta de bienes de
consumo en favor de los productos que satisfacen necesidades basicas. Al
menos desde la perspectiva de un economista, éste es el germen o la base de
una linea de politica social capaz de cambiar no sélo la distribucién monetaria
del ingreso, sino también la distribucién del poder adquisitivo en el largo
plazo. Es redistributiva desde el angulo de los instrumentos que utiliza, pero
puede llegar a ser distributiva en sus efectos de largo plazo si su “base de
poder” le otorga suficiente profundidad y persistencia.

En todo caso, aunque una politica de este tipo no implique una penetra-
cion directa del Estado en la esfera productiva ni una expansién desmesurada
del sector publico, ella exigiria un suficiente control por parte del poder
politico central en ciertas 4reas claves: i) el sistema bancario central; ii) las
operaciones cambiarias y de comercio exterior; iii) el sistema tributario; iv) el
tratamiento a las empresas “modernas” (de gran escala y alta productividad).
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En cuanto al modus operandi de una politica de este tipo, seria prioritario
aprovechar el progreso técnico que, en la esfera privada, emana precisamente
de este estrato moderno fuertemente vinculado al capital transnacional. Estas
unidades son las principales depositarias del progreso técnico que deberia
aprovecharse en esta estrategia.

Las empresas “modernas” y muy especialmente las transnacionales cons-
tituyen un conjunto de pocos y poderosos interlocutores detentadores del
poder econémico a nivel nacional e internacional. Ellas son protagonistas
principales en el proceso de desarrollo econémico capitalista. Si se hace “abs-
traccion” de estas empresas, se hace “abstraccién’ también del sistema capita-
lista en su fase oligopélica actual, lo que parece poco realista. Estas empresas se
rigen por la lgica de la ganancia con una diversificacion del riesgo y sometidaa
una planificacién privada a mediano y largo plazo. Su biasqueda de mercados
carece de prejuicios politicos y penetra incluso en las economias planificadas.
En los paises periféricos mas pobres se instalan para explotar sus recursos
naturales. En los mas diversificados y urbanizados de la periferia aprovechan
las infraestructuras y el mercado interno para instalarse en los sectores produc-
tivos de bienes de consumo durables.

Un Estado dotado de una politica coherente y sostenida puede aprovechar
al estrato moderno y, en especial, al capital productivo transnacional para
ponerlos al servicio de una desconcentracion sectorial espacial y social del
progreso técnico y de sus frutos.

Es probable que una actitud de clara negociacién con las empresas trans-
nacionales, sobre la base de reglas del juego rigurosamente predeterminadas,
pueda ser objeto de duras criticas por parte de ambos extremos del espectro
ideolégico.

Desde el lado de la izquierda marxista, supone negociar con la mas pura
expresion del capitalismo internacional en su fase monopélica imperialista, lo
que repugna a los fundamentos basicos de su filosofia social y politica. No
obstante ello, es bien sabido que en la practica los gobiemos de los paises
socialistas negocian con las transnacionales.

Desde el lado de la derecha liberal, una estrategia de este tipo atenta contra
la “soberania” del consumidor, la competencia interempresarial y el “libre”
despliegue de las fuerzas del mercado, lo que en la practica significa aceptar la
presencia de las corporaciones dejandoles amplia libertad de accién.

Para evaluar la viabilidad politica de una estrategia orientada a aprovechar
el poder productivo de las grandes corporaciones, seria necesario considerar
las fuerzas sociales internas dispuestas a apoyar un proceso de esta naturaleza.
Esto conduciria a un terreno cuya consideracién es esencial y decisiva, pero
-que excede los alcances de este trabajo.

En cualquier caso, las acciones aqui sugeridas pueden implementarse a
distintos niveles de intensidad, segiin sea la voluntad politica del gobierno y su
base de poder real.

Existe ademads la necesidad de optar o, mejor atin, establecer las proporcio-
nes en que, dentro de la estrategia, se promoveri la oferta de bienes y servicios
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tendientes a satisfacer las necesidades basicas y la de instrumentos productivos
tendientes a incrementar la productividad laboral de los estratos de subsisten-
cia.

En rigor, la verdadera estrategia distributiva de largo plazo deberia ser la
eliminacion del estrato preindustrial de subsistencia mediante la creacion de
nuevas actividades tendientes a elevar la productividad de la fuerza laboral
alli ocupada y orientadas a producir de preferencia los bienes que satisfacen
necesidades bdsicas de la poblacion.

Si las corporaciones explotan productos primarios de exportacién, sus
tributaciones captadas por el Estado deberian generar, via comercio exterior,
una composicién de la oferta que favorezca los fines de la estrategia. Si operan
orientadas al mercado interno, su poder productivo debe ser reorientado —por
las vias ya indicadas— de manera directa (produccién de medios de consumo) o
indirecta (equipos e insumos) hacia la satisfaccién de las necesidades bésicas.
En ambos casos, la meta central es aprovechar la alta productividad de este
estrato empresarial para eliminar las capas preindustriales del aparato produc-
tivo, incrementando la productividad laboral y reorientando la composicién de
la oferta hacia la produccién de bienes de consumo masivo.

Conviene, por ultimo, introducir algunas salvedades referidas a las accio-
nes sugeridas. Todas ellas tienen relacién con la viabilidad de su concrecién
practica.

La primera, ya insinuada en el planteo anterior, se refiere a las restriccio-
nes impuestas por la constelacién preexistente de poder politico.

La segunda, suponiendo que existen la base de podery la voluntad politica
requeridas, atafie al nivel de desarrollo de cada pais y a la forma como se estin
distribuyendo sus frutos. Asi, la profundidad y amplitud de la accién fiscal
redistributiva del ingreso dependera de su nivel medio por habitante y de su
grado de concentracién en cada sociedad concreta.

La tercera consideracién tiene que ver con la eficiencia y grado de integra-
cion de las diferentes dependencias burocritico-gubernamentales que deban
intervenir en el proceso de redistribucién monetaria del ingreso, de reorienta-
cion de la demanda, de negociacién con las empresas del estrato moderno vy,
eventualmente, de comercializacién piiblica de los bienes involucrados.

La cuarta consideracién se vincula a las respectivas posiciones de poder
del gobierno, que intenta implementar la accion, y de las empresas del estrato
“moderno” —especialmente las transnacionales— en la negociaciéon de pre-
cios, cantidades y especificaciones tecnolégicas de los bienes de consumo y de
produccién, cuya oferta global se pretende incentivar.

Un quinto aspecto, directamente ligado con el anterior, versa sobre la
importancia del estrato moderno en el producto global generado dentro de cada
pais y el tipo de ramas en que las empresas se asientan. No sera igual la
situacion si las actividades “modemas” —avanzada tecnologia, gran escala, alta
productividad— se ubican en productos basicos de exportacién, que si lo hacen
en industrias dindmicas. En el primer caso, la demanda reorientada no podr4
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aprovechar directamente el poder productivo interno y deber4 ejercerse via
importaciones.

De la reflexién anterior se deriva inmediatamente un sexto aspecto, a
saber, la necesidad de compatibilizar los fines de la politica social con otros
objetivos ineludibles de toda programacién econémica global: limitaciones
impuestas por el “estrangulamiento” exterior, el endeudamiento internacio-
nal, las presiones inflacionarias que de alli puedan derivar, etc. Esto conduce a
destacar que, en materia de instrumentos de politica, independientemente del
caricter social o econémico de los fines perseguidos, hay restricciones estruc-
turales y expedientes de accion que son obviamente comunes al proceso global
de planificacion.

Estas consideraciones tienen por objeto colocar en un contexto de mayor
“realismo” las sugerencias anteriores, que s6lo constituyen una instancia de
busqueda, orientada en una especial direccién, la de propender a una creciente
desconcentracién del progreso técnico y de sus frutos en el desarrollo latino-
americano.

Por altimo, aunque obvio, conviene recordar que no se ha pretendido
plantear aqui el tema de una transformacion integral de las estructuras sociales
periféricas, sino el de la planificacién social dentro de una constelacién de
poder como la que impera contemporianeamente en la mayoria de los paises de
América Latina.b

6Dentro del tema mas amplio, complejo y conflictivo de la transformacién social periférica
desde sus mismas raices estructurales, véase el estimulante ensayo de Raul Prebisch, “Hacia una
teoria de la transformaci6n”, Revista de la CEPAL, No. 10.
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II. TEORIADELA
PLANIFICACION SOCIAL






Programacion del cambio social

Percy Rodriguez Noboa

Introduccion

En América Latina, los Estados acuden cada vez mas a la planificacién del
desarrollo en su doble sentido de instrumento técnico y politico de gobierno,
para hacer frente a la situacién que plantea la persistencia de indices elevados
de miseria o frustracién de grandes sectores sociales, a pesar de los notables
incrementos en importantes sectores de la economia regional. Naturalmente,
una explicacién convincente de este problema es el grado relativo de voluntad
politica de introducir alteraciones profundas en las estructuras esenciales de la
sociedad y de su economia.

Al mismo tiempo, la experiencia de distintos procesos histéricos de los
paises de América Latina ha demostrado durante los tultimos afios la dificultad
real de poner en préctica los contenidos teéricos y esquemas conceptuales que
con gran esfuerzo pudieron desarrollarse en medios académicos y centros de
investigacion.

Una de las razones de esta situacion es la falta de una metodologia adecua-
da y las limitaciones operativas con que se encuentran los “planificadores”
sociales o, mas propiamente, los programadores del cambio social dentro de
cada proceso de racionalizacién prospectiva del desarrollo.

Aqui se pretende ofrecer algunos aportes de orden general en torno al
contenido de la programacién del cambio social dentro de la planificacién
global, destacando el valor que adquiere este concepto dentro de la perspectiva
del desarrollo integral y auténomo de sociedades en proceso de transforma-
cién. Pretende, igualmente, acercar los contenidos de la teoria social al 4ambito
instrumental de la “politica social”, estableciendo las categorias operativas
fundamentales a través de las cuales pueden efectivamente inducirse alteracio-
nes esenciales en la sociedad.

El cambio social

1. Aspectos conceptuales. Entiéndese por cambio social el proceso dinamico e
inducido de naturaleza estructural —y, por lo tanto, interdependiente de los
procesos econémicos y politicos basicos—, que introduce alteraciones funda-
mentales dentro de la ubicacion y relaciones de los grupos y estratos o clases
que componen una estructura social determinada.

Por naturaleza, entonces, el cambio social no persigue el perfeccionamien-
to del sistema para perpetuarlo, no busca solamente reorientar los flujos econé-
micos dentro de la sociedad, sino que intenta realizar modificaciones esencia-
les en el ordenamiento existente dentro de la estructura socioeconémica bdsi-
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ca, al mismo tiempo que, por ser programado, busca deliberadamente construir
una opcién distinta, un modelo societal capaz de permitir la realizacién de los
estratos sociales mayoritarios.

El cambio social no constituye la suma mecdnica de las consecuencias
sociales producidas por transformaciones de la economia, tanto en su estructura
productiva como en la composicién de la oferta o distribucién del consumo, ya
que por su naturaleza programable, se aleja, tanto del mecanicismo como del
determinismo tedrico. Se orienta, por el contrario, a equilibrar, con caricter
provisional, la estrecha relacién existente entre estructuracion, desestructura-
cion y reestructuracion! —de los factores econémicos con las transformacio-
nes del desarrollo en el 4mbito social, dentro del marco de un espacio determi-
nado.

El cambio social no corresponde tampoco a la forma tradicional como han
sido estudiados por tanto tiempo los factores sociales del desarrollo, circunscri-
tos generalmente al aumento de la cobertura real por los servicios sociales y la
modernizacién de los aparatos institucionales correspondientes. Atin suele
limitarse la programacién social al andlisis y la introduccién de criterios norma-
tivos sobre la dindmica poblacional y el acceso a la salud, la educacién, la
seguridad social o la vivienda, en la creencia de que estos factores constituyen
mecanismos suficientes para superar el subdesarrollo.

Lograr el cambio social, en los sentidos expuestos, generalmente implica
superar el virtual equilibrio consensual, derivado de las presiones de diversos
grupos sociales, que institucionaliza y legitima periédicas transformaciones
parciales, para dar paso a verdaderas politicas sociales que permitan —a través
de la secuencia organica de decisiones adoptadas con una racionalidad trans-
tormadora dentro de un proceso programado— alcanzar un orden de relaciones
distinto al que prevalece en un momento dado.

En sintesis, el cambio social implica la racionalidad normativa de las
transformaciones y, al mismo tiempo, la construccién programada de “mode-
los™ sociales alternativos fijados a través de objetivos politicos y de desarrollo,
para ser alcanzados en plazos determinados.

Los diversos tipos de transformaciones de alcance integral, asi como las
distintas formas de desplazamientos evolutivos en la sociedad, constituyen
procesos complejos que requieren, necesariamente, de respuestas globales de
la razén? y, por lo tanto, del ejercicio intelectual de comprensién e interpreta-

Wer George Gurtvich, La Vocation Actuelle de la Sociologie, Vers une Sociologie diféren-
tielle, Paris, Presses Universitaires de France, 1950 (hay traduccién castellana: Fondo de Cultura
Econémica, México, primera edicién, 1950), y Cahiers Internationaux de Sociologie, 1953. Dentro
de la abundante bibliografia estructuralista sobre la materia son especialmente utiles, André
Marchal, Estructuras y sistemas econdmicos, Barcelona, abril, 1961, y André Nicolai, Comporte-
ment Economique et Structures Sociales, Paris, Presses Universitaires de France, 1960.

2José Medina Echavarria examina la “razén” frente a la decisién politica, en La planeacion en
las formas de la racionalidad, Cuadernos del ILPES, Santiago de Chile, 1971.
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ci6n; mas adelante, del andlisis “prospectivo”3y, finalmente, de las previsiones
correspondientes.

La causalidad estructural en el cambio social constituye, a su vez, una
“cuestién” y un “problema”. Problema que, de acuerdo con la acepcién esta-
blecida por Ralf Dahrendorf, surge de la vida real y concreta y cuya solucién es
condicién de existencia. Cuestion, porque es resultado de una tarea deliberada
cuyo anilisis depende de una libre decisién. El cambio como “cuestion” es una
concepcién vigente en América Latina y exige progresivamente mds y mejores
respuestas de la ciencia social y de la gestién politica.

En una primera etapa, es necesario estudiar las caracteristicas objetivas de
la racionalizacién del cambio, dentro de la perspectiva histérica y nacional
como, asimismo, conocer sus elementos constitutivos. En una segunda etapa,
se busca conocer la logica relacional (estructural) de esas caracteristicas y
elementos, es decir, la relacién de medios a fines o de causas a efectos, y la
acumulacién causal de éstos. Este momento se apoya, generalmente, en expe-
riencias cientificas o andlisis empiricos objetivos.

Estas precisiones conceptuales y, en cierto modo, metodolégicas explican
por qué los cambios sociales no pueden sustraerse a la presencia de elementos
constitutivos de la dindmica social, como son la economia y la politica, como
tampoco de otros factores, lldmense nacionalismos, definiciones existenciales,
fundamentos ideolégicos, creencias religiosas, avances cientificos (base de las
tecnologias) y otras elaboraciones sociales igualmente presentes en la activi-
dad de cada sociedad, sin olvidar su insercién en un sistema internacional.

En una tercera etapa, la racionalizacion del cambio consiste en sistemati-
zar y organizar los mecanismos conceptuales y sus actividades aplicadas, tarea
que requeriri, en su momento, de la investigacién cientifica y el andlisis
previsional, aun con las limitaciones que a sus conclusiones empiricas impone
el actual desarrollo de las ciencias sociales, las que, a su vez, no pueden
sustraerse al natural “compromiso” doctrinario de quienes las ejercitan ni a la
concepcion metodolégica e ideol6gica que prevalezca al aplicarla.#

De esta manera, finalmente, las ciencias sociales en general y la sociologia
en particular, avanzan hacia la construccién de una teoria del cambio a través de
la cual sus dimensiones macrosociales se acercan cada vez mas al campo de la
prospectiva, de las previsiones y de las proyecciones normativas, por medio de
politicas deliberadas encaminadas a construir una opcién o un modelo determi-
nado de desarrollo social integral.

2. Capacidad de induccion. Los procedimientos conceptuales examinados
permiten establecer previsiones basicas sobre el posterior comportamiento de
la sociedad. De esta manera se puede disponer de criterios esenciales para

3Este “método particular de analisis del cambio social” es examinado por Manuel Martin
Serrano en “Planificacion social prospectiva”, Comercio Exterior, Banco Nacional de Comercio
Exterior, México D.F., abril de 1978.

4Maurice Godelier, Funcionalismo, Estructuralismo y Marxismo, Barcelona, Anagrama, 1976.
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introducir modificaciones en el proceso estructural, orientindolo luego, con
voluntad normativa, en una determinada direccién.

En consecuencia, el proceso de cambio es susceptible de ser orientado
hacia propésitos establecidos, a través de modificaciones suficientes que abar-
quen tanto las medidas adoptadas con ocasién de la decisién inicial, como las
que se vayan introduciendo en forma racional y programada a lo largo de su
trayectoria.

Los procedimientos descritos llevan a sostener la real posibilidad de indu-
cir el cambio social, con lo cual se le puede otorgar a este término laacepcién de
instigacion o movimiento de elementos hacia un objetivo determinado.?

Por otro lado, los cambios espontianeos o no previstos, que inevitablemente
afectan la trayectoria global, no deben reducir necesariamente el alcance de los
cambios sociales “deliberados”. Al contrario, se trata de asegurar que la calidad
y amplitud de los cambios inducidos puedan promover la concurrencia de otros
dinamismos positivos para el desarrollo.6

Por consiguiente, la induccién puede desviar el curso natural del proceso
social, disciplinando deliberadamente los factores que intervienen, tanto los
elementos de conservacién como los de transformacién. No debe olvidarse que
cada “‘situacién” estructural constituye, en realidad, un equilibrio dindmico
que incluye las acciones y reacciones de las fuerzas en tensién y que, por lo
tanto, las previsiones deben tener en cuenta ambos tipos de “acciones”.

La desviaciéon del curso “pasivo” de la trayectoria abarca entonces diversos
elementos en relacion con la induccién del cambio:

a) Voluntad de decision por parte de las instancias desencadenantes del
cambio. En este sentido, se espera que éstas posean definiciones y capacidad
suficientes para poder adaptar decisiones que repercutan en el comportamien-
to del proceso social global. El Estado, a través de sus 6rganos de decisién,
posee generalmente capacidad y dinamismos de induccién suficientes para
influir en los comportamientos basicos de la sociedad. Un Estado democritico,
que estimule la participacién, podri ejercitar estas capacidades con mayor
propiedad y eficacia.

b) Verificacion de las categorias causales transformadoras para asegurar
la real capacidad de modificacion del proceso. Ellaimplica conocer € interpre-
tar la “légica interna” del sistema esencial de relaciones econémicas y politicas
que explican la estructura dindmica de grupos y estratos, jerarquias y clases que
conforman la sociedad, estableciendo los contenidos reales a través de los
cuales se pueden introducir alteraciones deliberadas y sustantivas capaces de
definir los cambios, posibilitar la racionalizacién previsora o programacién y

5John MacKinney alude al “cambio social instigado como susceptible de ser teérica y metodo-
l6gicamente utilizado por cientificos sociales a través de la construccion e interpretacién utilitaria
de opciones determinadas™. Tipologia constructiva y teoria social, Buenos Aires, Amorrortu, 1968.

6Véase, “La politique et la planification social dans le développement national”, Revue
Internationale du Développement Social, Naciones Unidas, Nueva York, 1972.
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establecer la direccionalidad requerida para construir un modelo societal o de
objetivos y propésitos finalistas.

¢) Prevision de los lapsos y las velocidades del cambio. Esta etapa es
particularmente importante cuando se realizan profundas transformaciones
estructurales, en las cuales la tarea de construccién de un nuevo sistema (en
cuanto “estructura de estructuras”) es definitoria para la propia supervivencia
de la voluntad y energia del cambio. América Latina conoce experiencias que
demuestran cé6mo los plazos y la duracién de los procesos condicionan la propia
viabilidad de los cambios.

d) Prevision para la conduccion de los dinamismos. Las categorias causa-
les no solamente intervienen al comienzo de un proceso, sino que las acciones
transformadoras van produciendo desequilibrios que generan reacciones, las
cuales a su vez determinan nuevas medidas que se aplican en distintos momen-
tos o con intensidades variables. Las categorias causales, de esta manera, no
solamente constituyen un dinamismo inicial del proceso, sino el “combusti-
ble” de su secuencia temporal. Un ejemplo ilustrativo de este fenémeno en la
regién lo constituyen los procesos de reforma agraria, que coinciden en la
generacion de sucesivos desequilibrios y que exigen una conduccién perma-
nente y esmerada, asi como medidas de caricter global (especialmente en el
medio rural).

€) Orientacidn hacia un propdsito establecido. Los cuatro elementos ante-
riores tienen sentido siempre que busquen alcanzar un propésito definido, un
objetivo basado en un modelo o un proyecto de sociedad que establezca la
orientacién y la cualidad esencial del cambio.

Todo proceso estructural de cambio social, en cuanto tal, tiene un signo
que lo distingue. Las transformaciones no son una simple sucesion de alteracio-
nes: antes bien, su propia dindmica va imprimiendo una direccionalidad al
proceso. Cuando éste es deliberado, se ubica dentro de orientaciones expresa-
das en la valoracién y definicién de opciones alternativas implicitas en cada
proposito.

Finalmente, existe un aspecto vinculado al grado de capacidad de induc-
cién de los cambios, que esta vinculado al grado de inevitabilidad de las
previsiones. La naturaleza cada vez mas formalizada y empirica de las ciencias
sociales contribuye a fundamentar la induccion, como asi también a impulsar el
rapido crecimiento de métodos y técnicas de programacién del cambio. Todo
ello, sin embargo, no conduce a afirmar la ciega irreversibilidad de los procesos
causa-efecto, 0 el mecanico cumplimiento de previsiones ante impulsos o
acciones deliberadas. .

La naturaleza estructural del cambio y la presencia de distintos factores
determinantes, junto a los condicionamientos propios de cada sociedad, supe-
ran las presunciones de inevitabilidad absoluta de los procesos sociales, nega-
das igualmente por la intrinseca capacidad creadora de la sociedad. Por consi-
guiente, induccién no es sinénimo de conduccién imperativa; por el contrario,
implica la ponderacién de las capacidades de realizacién del porvenir por parte
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de sociedades que, como las latinoamericanas, poseen un intenso dinamismo
interno en un periodo de gran interdependencia mundial.

3. La programacidn del cambio. La posibilidad real de llevar a cabo los
cambios desde el punto de vista del sistema de decisiones institucionales esta
supeditada, naturalmente, al sentido de cada proyecto nacional, a las opciones
ideoldgicas, a la sancion politica y al apoyc operativo que se les otorgue dentro
de los instrumentos globales de programacion de las transformaciones. En
algunos casos, como el de Pert, los planes consideran, dentro de su concepcién
de desarrollo, tanto las transformaciones estructurales como el crecimiento
econémico, en un afin por encontrar criterios de conciliacién entre las exigen-
cias de ambos conceptos.”

Lo anterior significa naturalmente modificar sustancialmente algunos cri-
terios consagrados dentro de la planificacién del desarrollo, como son los que
se aplican, entre otros, a la intangibilidad interpretativa de algunas variables
macroecondmicas; a las estrategias espaciales de acondicionamiento del terri-
torio; a la consideracién de los factores sociales en los procesos productivos y
de consumo; a la consideracion de la tecnologia en el proceso productivo; y al
papel de la estructura juridico-politica de ejercicio del poder nacional, regional
o comunal,

Se trata, en cierta manera, de crear en forma progresiva una racionalidad
del desarrollo para América Latina, alejada de modelos sociales o utopias
teéricas ajenas a su propia posibilidad histérica e igualmente ajenas a los
modelos de vida y pautas de consumo de los paises desarrollados. Por el
contrario, deben comprobarse, en primer lugar, que aquellos procesos tienen
una axiologia social distinta y que incluso la falsa alternativa de imitarlos, no es
factible dentro del actual sistema internacional. El camino del desarrollo de los
paises de América Latina est4 intimamente ligado a su propia identidad nacio-
nal y a su viabilidad como parte componente del Tercer Mundo.

Sin embargo, la programacion del cambio no supone solamente la existen-
cia de un instrumento politico de decisién y conduccién, como es el plan, sino
que, a su vez, éste es un instrumento técnico que solamente podra alcanzar los
objetivos propuestos en la medida que posea la calidad suficiente para activar e
inducir los mecanismos reales del proceso econémico y social que permitan
llevar a cabo los cambios. En otros términos, la voluntad politica de las instan-
cias que €jercitan el poder no es suficiente para alcanzar un modelo societal o
conseguir un proyecto nacional. La planificacion del desarrollo o la programa-
cion de los cambios; segin sea la perspectiva del observador, juega un papel
fundamental en esta tarea.

Generalmente, tal problema se enfrenta desde puntos de vista polarizados.
En un extremo se postula que la decisién politica es condicién suficiente para

TInstituto Nacional de Planificacién (INP), Plan nacional de desarrollo, 1971, 1975, Lima,
1971.

146



el desarrollo, de donde se pasa rapidamente a la consideracién de que para
garantizar el cambio estructural basta acceder al poder politico.

En el otro se sostiene que el cambio depende en forma directa y absoluta
de un aumento de la eficiencia. Este criterio, tan comiin en grupos tecnocriti-
cos, aleja progresivamente los cambios que exige la base real de la sociedad,
postergando su consecucién.

La programacion adecuada del cambio es condicién esencial para ambos
criterios, si bien corresponde a los planificadores garantizar que el ejercicio de
su funcién de racionalizacién previsora o de induccién deliberada de las modi-
ficaciones del proceso econémico-social, alcance los mas altos niveles de efica-
cia, dentro del marco de objetividad que requiere la planificacién como instru-
mento cientifico-técnico.

Esta preocupacién no solamente toca a la formulacién y evaluacion de los
planes, sino a la integridad de la funcién planificadora que, junto a la elabora-
ci6n de las politicas, debe hacer frente a la tarea permanente de actualizar los
diagnésticos y profundizar la comprensién de los procesos vitales de la socie-
dad y su comportamiento econémico y politico. Esta preocupacién sefiala
también la responsabilidad de promover y encauzar la ejecucién de los planes,
tanto a través de asesoramiento como mediante el estudio y opinién sobre los
dispositivos legales que permitan viabilizar la voluntad conductora del proceso
de desarrollo por parte del Estado. En esta linea de preocupaciones se inscri-
ben igualmente tareas permanentes de difusién y promocién de los alcances de
la planificacién para el mejor cumplimiento de sus propésitos profesionales e
institucionales.

Toda esta amplia gama de actividades que comprende la planificacién
adquiere especiales contenidos cuando se trata de la programacién de los
aspectos sociales del desarrollo, materia de complejidad conceptual y conside-
racién doctrinaria, donde ficilmente puede caerse en esquemas doctrinarios o
simplificaciones voluntaristas.

4. La politica social. La politica social constituye la categoria instrumental
y operacionable que permite llevar a cabo los cambios en la sociedad, dentro de
la planificacion global del desarrollo.Responde a la pregunta ¢qué hacer para
alcanzar los objetivos propuestos? y se manifiesta a través de criterios normati-
vos y de previsioén precisos que, a su vez, responden a la pregunta ¢cémo hacer?
Dichos criterios, por su parte, se traducen en estrategias cualitativas y metas
cuantitativas susceptibles de ser desagregadas en programas, proyectos y accio-
nes, junto a las correspondientes asignaciones de recursos financieros e institu-
cionales (presupuestos) que garanticen su ejecucion.

La elaboracién y establecimiento de la politica social se basa, en primer
lugar, en una dimensién conceptual a partir de la cual se precisa el ambito de
ejercicio de los cambios. Esta base conceptual permite vincular la intenciona-
lidad social con los correspondientes propésitos de orden econémico y finan-
ciero, sin los cuales la politica no alcanzaria real efectividad. Igualmente, la
politica social se vincula con las politicas espaciales y sus contenidos regiona-
les de acondicionamiento del territorio y de organizacién del espacio, con los

147



propésitos de orden politico y juridico-administrativo y con las otras politicas
esenciales del plan global.

En segundo lugar, la politica social supone la existencia de una sola
racionalidad previsora capaz de integrar las politicas especificas de naturaleza
multisectorial que, por definicién, alcanzan a todo un universo de ejercicio y
que deben ser cumplidas por varios sectores administrativos, ya sea que éstos
correspondan a las esferas de la produccién, de infraestructura o de servicios
sociales, como ocurre, por ejemplo, con las politicas de empleo o de distribu-
cién del ingreso. Las politicas especificas de naturaleza sectorial, por su parte,
poseen un ambito'de ejercicio en un solo sector administrativo y se relacionan
fundamentalmente con las condiciones de vida de la poblacién. Entre estas
politicas estin las de educacién, salud, vivienda y seguridad social. La politica
social global pondera en forma preeminente la importancia de las politicas
multisectoriales u horizontales, asi como la efectiva coordinacién de las politi-
cas sectoriales, sobre las cuales existe una larga y positiva experiencia en
Ameérica Latina.

La politica social, como integrante de un sistema programado de definicio-
nes normativas que llevan a la ejecucion real de las decisiones, requiere
necesariamente de un grado suficiente de viabilidad para lograr que los cam-
bios previstos alzancen un nivel de realizacién objetiva que trascienda la
situacion de simpic conjunto de aspiraciones generalmente no satisfechas o de
actividad académica impracticable. La viabilidad, como ejercicio metodolégi-
co e instrumental, otorga asi mayor objetividad a la politica social.

5. Dimension temporal. Finalmente, la consecucién del cambio social
tiene su propia dimensién temporal. Generalmente los aspectos sociales del
desarrollo han pasado a ser parte de la imagen-objetivo de largo plazo e incluso,
como sucede en varios paises, han llegado a convertirse en instrumentos
orientadores de lapsos mayores. En este 1iltimo caso, se requiere de una alta
capacidad de previsién para establecer verdaderos procesos programados.

La situacién inversa es igualmente discutible, pues consiste en fijar objeti-
vos y metas de corto plazo, en lapsos que no son representativos para el
inevitable ritmo secuencial de la dindmica social. En este caso, el cambio social
queda generalmente reducido al an4lisis-periédico y continuo de indicadores
que no entregan una dimensién integral de los problemas que se enfrentan.
América Latina conoce algunas experiencias costosas en este sentido, que si
bien han tenido positivos resultados metodolégicos para apreciar coyunturas
globales, han mostrado inevitables deficiencias de conjunto. E1 “hecho social”,
como cualquier realizaciéon humana colectiva, lleva implicitas incalculables
dimensiones de creacién y modificacion que hacen que, en el corto plazo y la
coyuntura, no se alcancen a realizar comprobaciones de orden estructural.

La construccién de un modelo social implica entonces un horizonte tempo-
ral programable de largo plazo, susceptible de ser llevado a cabo en lapsos
menores coincidentes con el mediano plazo, en los cuales pueden alcanzarse
alteraciones significativas en la dindmica de la sociedad, dependiendo de la
naturaleza y alcances técnicos del plan.
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Todo ello no elimina, sin embargo, la importancia de manejar indices o
indicadores empiricos en los anilisis de coyuntura y en los documentos perié-
dicos de previsién o de evaluacion.

Categorias basicas de analisis y prevision normativa

En la estructura de la sociedad hay factores fundamentales cuyo andlisis permi-
te establecer criterios normativos que posibiliten la induccién del cambio
social dentro de una programacion global del desarrollo.

La fijacion de estos factores obliga a encontrar la inevitable interrelacion
de los aspectos sociales con el proceso estructural al cual pertenecen, abarcan-
do, en consecuencia, los mecanismos de interrelacién con la estructura econé-
mica del pafs, el sistema de poder vigente, la ““calidad de vida™ a que se aspira,
el aporte de los valores culturales propios y la dimensién espacial de la dindmi-
ca social. Todo ello generalmente se inscribe en la construccion de un “mode-
lo” social determinado que orienta los conceptos y las operaciones de cada
proceso integral de desarrollo.

Como caracteristica general, las sociedades latinoamericanas sefalan la
existencia de profundos desequilibrios y desarticulaciones internas. La subor-
dinacién de grandes sectores sociales con relacion a otros se explica por la
polarizaciéon o concentracién del poder econémico en grupos minoritarios
frente a los innumerables grupos dependientes y estructuralmente margina-
dos, que carecen de acceso a los mecanismus de la produccién y del consumo, a
las instancias de poder, y al conjunto de bienes y servicios esenciales, a las
posibilidades de autorrealizacion cultural y se encuentran sujetos a sistemas de
explotacién referidos particularmente a las relaciones de dominacién interna
de la ciudad sobre el medio rural.

Esta caracterizaciéon de orden general sefala una marcada concentracién
de la riqueza y el poder en grupos minoritarios y la urgencia de alterar funda+
mentalmente este “ordenamiento” para abrir y consolidar la apertura de an-
chos cauces reales y masivos de transferencia de aquellos factores a fin de
orientarlos a la construccién de nuevas alternativas sociales.

Lo anterior no implica, sin embargo, que baste contar con simples mecanis-
mos redistributivos de recursos y posibilidades; por el contrario, se trata de
construir un ordenamiento que impulse la participacién de sectores sociales
mayoritarios en los mas importantes dinamismos de la estructura politico-eco-
némica para que a través de éstos se garantice en el tiempo la consecucion del
desarrollo integral.

Con el objeto de lograr una exposicién sistemdtica pueden establecerse
categorias basicas de analisis y prevision a fin de determinar las caracteristicas
esenciales de la programacion del cambio, sin que ello signifique limitarse sélo
y necesariamente a tales categorias y evadir el amplio margen de interpretacién
a que obliga un examen estructural. (Véase el Grafico.)

Las categorias mencionadas no son excluyentes de otros factores importan-
tes, como la dindmica poblacional, y la tecnologia por su impacto en el proceso
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econdmico y social y la posibilidad de hacer viables nuevos estilos de produc-
cién.

Las categorias basicas de anilisis y previsién normativa del cambio social,
dada su incidencia en la alteracién de la estructura social, son las siguientes:
estructura de la propiedad; poder y participacién; ocupacién y distribucién del
ingreso; nivel de vida; valores, cultura y educacién; organizacién social del
espacio.

Cada una de ellas tiene un valor independiente, aun cuando mantienen
interrelaciones causales y acumulativas esenciales, que las hacen trascender su
valor instrumental singular, permitiendo construir modelos de caracter global.

1. Estructura de la propiedad. La propiedad, examinada desde la clasica
perspectiva juridica de uso (ius utendi), usufructo (ius fruendi) y disposicién
(ius abutendi) de los bienes —particularmente los bienes de produccién—, es
un factor esencial de la “estructuracién” social. En torno a ella se definen
aspectos sustanciales de la estratificacién social y del sistema de clases en las
sociedades contemporineas.8

La dimensién conceptual de la propiedad contimia siendo el fundamento
de doctrinas sociales y econémicas muy variadas, a partir de las cuales se han
definido posiciones ideoldgicas y partidistas de especial vigencia.

Este tipo de consideraciones ha llevado también a examinar las garantias
sociales que proporciona la existencia de la propiedad, considerada como
fuente real de seguridad y autorrealizacién creadora de las personas y de los
grupos. Al mismo tiempo, destaca la valoracién del trabajo como fuente gene-
radora de la propiedad y la riqueza y, finalmente, la responsabilidad que
histéricamente ha jugado frente a los principales procesos de transformaci6n
que conoce Latinoamérica.

La introduccién de alteraciones en el régimen de propiedad tiene una
importancia social bastante mayor que el simple cambio de titular del derecho,
pues afecta a relaciones fundamentales de la sociedad. Los aspectos cruciales
se sitiian especialmente en la naturaleza que se reconozca a los aspectos del ius
abutendi ligados al poder de decisién y a las formas de acumulacién del
excedente econémico, es decir, los ambitos mas intimamente relacionados con
la funcién empresarial derivada de la propiedad.

El poder econémico y social en América Latina se halla concentrado en
grupos minoritarios que disponen generalmente de la propiedad de los princi-
pales medios de la produccién y de las formas esenciales de acumulacién del
excedente econémico. En consecuencia, para cambiar la estructura de la pro-
piedad hay que disponer de mecanismos que permitan su transferencia y, con
ella, la de los beneficios patrimoniales que genera su existencia, y el acceso a
las formas de acumulacién y de gestién de las unidades productivas. Todo ello
puede implicar alteraciones en el proceso productivo, orientadas, en un caso,

8Véase L. A. Costa Pinto, Estructura de clases y cambio social, Buenos Aires, Paid6s.
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hacia la constitucién de una sola “forma de produccién” predominante y, en el
otro, hacia la creacién y fortalecimiento de diversas formas de propiedad
empresarial.

Dentro de las actualmente vigentes, es notoria en América Latina la expan-
sion de la actividad empresarial en la explotacién y control de los recursos
naturales esenciales y de las actividades estratégicas de la economia. E] Estado
gestor, a su vez, puede ser un agente fundamental para garantizar el cumpli-
miento de los planes dentro del esquema esencialmente capitalista vigente en
la generalidad de paises de la region.

Al mismo tiempo, se observa el importante desarrollo teérico y las expe-
riencias concretas de nuevas formas empresariales de naturaleza asociativa en
la propiedad, acumulacion, gestién y distribucién de los beneficios. La genera-
cién de unidades productivas de este tipo y la importancia que puedan alcanzar
dentro de un esquema plural de formas de propiedad tiene incalculables
consecuencias para la configuracién de nuevos modelos sociales.

La intensidad que asuman los contenidos “sociales” de estas unidades
productivas -puede dar lugar a diversos tipos de organizacién empresarial,
desde las formas de cooperativismo modemo hasta la creacién de verdaderos
sistemas de propiedad comunitaria, de autogestion y de “propiedad social”,
dependiendo de la naturaleza singular de cada una de ellas, y de la naturaleza
grupal, sectorial o global que alcancen las formas de acumulacién y distribu-
cion dentro de la sociedad.

En cualquier caso, ellas implican una importante posibilidad de reorienta-
cion de la participacion de la sociedad en la actividad econémica o suponen,
desde otro punto de vista, la ampliacién o diversificacién de la base productiva
hacia actividades que pueden influir positivamente en la generacién y utiliza-
cion del ahorro interno, generacién de mayor empleo productivo e incorpora-
cién de los sectores marginados al proceso econémico. Su presencia real en el
conjunto de la economia depende, en gran medida, de la funcién social y de la
importancia que les asignen los planes, asi como de la creacién de mecanismos
concretos de politica econémica o financiera que les permitan ampliar su
participacion dentro de un sistema plural de formas de propiedad.

En una economia en que predomina la actividad privada, el mercado es el
asignador de recursos y a la programacién del desarrollo sélo le compete la
previsiéon de su comportamiento como sector predominante y fijar las normas
necesarias para maximizar su rentabilidad social. Dentro de un esquema plural
de formas empresariales, tiene importancia la fijacién de criterios que orienten
las responsabilidades macroeconémicas del sector privado, mientras que en las
unidades productivas existe un creciente esfuerzo por incrementar bajo diver-
sas formas y contenidos la participacién de los trabajadores en los beneficios y
la gesti6n empresarial.

Cuando se prevé la progresiva ampliacién de los mecanismos de acceso a
los beneficios y gestién empresarial por parte de los trabajadores, en realidad se
establecen formas parciales e indirectas de usufructo de algunas de las ventajas
derivadas del ejercicio de la propiedad de unidades productivas. Este tipo de
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racionalidad orienta la formacién de un sistema de “comunidad laboral” o
formas similares, el mismo que genera también la posibilidad de nuevas formas
de participacién de los trabajadores dentro del proceso econémico y politico
global.

Al examinar la presencia de diversas formas de propiedad, la programacién
social y econémica no solamente se detiene a examinar cada una de ellas, sino
que debe considerar la forma de compatibilizarlas.

Por ello, adquiere importancia el disefio y la aplicacién de mecanismos
eficaces de concentracién de la produccién y del abastecimiento, que sean
capaces de modificar los propios de algunas formas de acumulacién por secto-
res de propiedad. La concertacién de formas empresariales de distinta natura-
leza puede ser, a su vez, el germen de renovados procesos de programacién
que, por consecuencia, introduzcan modificaciones dentro de los marcos con-
ceptuales de la planificacién del desarrollo en América Latina. Esta nueva
racionalidad concertadora podria trascender la cldsica dicotomia “obligatoria-
indicativa” que prevalece generalmente en la planificacién.

. Laaplicacién de alteraciones a la estructura de propiedad en el medio rural
es singularmente significativa, en la mayoria de los paises de la regi6n, tanto
por los altos niveles de fuerza de trabajo agropecuario existente como porque
son las oligarquias agrarias las que tradicionalmente han ejercitado con mayor
rigidez el poder politico.

En los medios urbanos, la propiedad est4 fuertemente concentrada en las
actividades productivas, transformadoras y financieras, y también alcanza sig-
nificativa magnitud en el drea del suelo urbano donde se obtienen altos rendi-
mientos especulativos.

Los cambios en la propiedad tienen igualmente consecuencias importan-
tes frente al sistema internacional de relaciones, porque a través de cambios en
el plano nacional surgen conflictos con las empresas transnacionales y con sus
naciones de origen. Para destacar la gran importancia de este fenémeno basta
tener en cuenta las medidas concertadas que vienen utilizando los paises del
Tercer Mundo para tratar de hacer efectivo el sentido de un Nuevo Orden
Econémico Intermacional.

La transferencia de la propiedad como categoria bdsica de anilisis y eva-
luacién constituye un factor determinante del cambio social, debido a que en
torno a ella se establecen criterios de diferenciacién, ubicacion, jerarquiay, por
consiguiente, de estratificacién de grupos, asi como la formacién de clases
dentro de la estructura social en su conjunto.? Por otro lado, la transferencia de
la propiedad es un instrumento de programacién del cambio, por cuanto en
torno a la propiedad es posible formular politicas precisas encaminadas a
alterar los mecanismos vigentes de acumulacién de poder y de riqueza, y a
sefalar medidas en relacién con la produccién, el consumo y la “calidad de la

9V éase Darcy Ribeiro, El dilema de América Latina: estructuras de podery fuerza insurgente,
México, Siglo XXI editores, 1971.
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vida”, en campos tan variados como la reforma agraria y de la empresa, forma-
cién y expansion de formas empresariales asociativas, la normatividad para la
exportacion de los excedentes de las empresas extranjeras, la promocién dife-
rencial de sectores de propiedad por tipo de sector productivo, la responsabili-
dad del sector financiero frente a ellos y la vinculacién con formas de organiza-
cién y participacién social, entre otros elementos importantes de la programa-
cién.

2. Poder y participacion. Un proceso de cambio social altera en forma
directa la estructura de poder, generalmente transfiriendo a grupos sociales
mayoritarios el ejercicio global de las decisiones que los afectan, en funcién de
sus intereses y del interés social general. Ello implica la reconceptualizacién
del papel del Estado en un pais en desarrollo, de su estructura juridico-politica
basica y de la organizacién social requerida para el ejercicio difundido del
poder de decisién.

En estas sociedades, el poder y su ejercicio estin tradicionalmente concen-
trados en grupos minoritarios, que son los mismos que ejercitan el poder
econémico y deciden, en ltima instancia, en forma indirecta el destino econo-
mico y politico de los paises. Dichos grupos constituyen verdaderas oligarquias
que muchas veces forman parte del sistema internacional de dominacién.

Un Estado en proceso de transformacién socioeconémica no puede ser
neutral frente a la actividad productiva o consumidora. Es mds, no solamente
cumple un papel normativo, sino que dirige y protagoniza efectivamente el
proceso de transformaciones estructurales para el cambio y la construccién de
la nueva via alternativa que se propone. Ello otorga al modelo politico del
Estado en proceso de cambio una centralidad basica, ya que debe orientar el
ejercicio de sus funciones generales en relacién a la nueva sociedad en cons-
truccién y buscar, al mismo tiempo, que la propia sociedad pase a ocupar el
papel de protagonista y conductora de los cambios.

El nuevo sentido del ejercicio social del poder establece nuevas instancias
de decisién en sus niveles comunales, locales, regionales y nacionales.

El analisis ideolégico-politico de estos temas es relativamente nuevo en
América Latina y generalmente estuvo reservado a las élites académicas. Re-
cientemente, debido a experiencias transformadoras, ha sido necesario estable-
cer una praxis politica que escape a los obsoletos modelos europeos, seguidos
en el pasado.

En todo caso, se trata de transferir el poder acumulado, transferencia que
no es s6lo de decisién, pues tiene una valoracién econémica y politica. Se trata
de riqueza y poder, valores enlazados vitalmente. Ambas tienen génesis gene-
ralmente similares, pero pueden tener comportamientos auténomos como cate-
gorias de cambio. Se puede redefinir el sistema de propiedad de los medios de
produccién y de acceso simultaneo al control de los centros de poder, a través
de mecanismos no necesariamente similares.

Este acceso al poder, en sus distintos niveles de ejercicio, establece la
articulacién de voluntades sociales que, segiin lo demuestran algunas expe-
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riencias conocidas, no siguen el ciego destino de automatica conjuncién de
intereses econdémicos aparentemente comunes.

En torno a estos conceptos y otros estrechamente vinculados existen hoy
analisis renovados como los que se refieren a la importancia de los partidos
politicos y otras formas de organizacién representativa, las reglas de juego de
las democracias representativas, y nuevas alternativas de ejercicio de la capaci-
dad de decisién popular. Todas ellas dinamizan los conceptos de las ciencias
sociales en América Latina, si bien se sabe que existen similares preocupacio-
nes, aunque bajo signos y experiencias distintas en otras regiones del Tercer
Mundo.!®

La transferencia del poder hace que las decisiones pasen de los centros
concentradores a amplios sectores sociales, desde universos sociales compues-
tos por un numero reducido de individuos, a grupos representativos mayores.

La transferencia implica, en forma paralela, un proceso de movilizacién de
grandes sectores sociales, particularmente los grupos marginados situados en
el medio rural, las masas desocupadas urbanas y los trabajadores organizados
con criterio funcional o espacial.

La movilizacién, sin embargo, no es un dinamismo simple que pueda ser
desencadenado sélo por la accién externa; tampoco es producto solamente de
una adecuada promocién por parte de “vanguardias” militantes, o de la ejecu-
cion eficiente de programas burocraticos. Se trata de un dinamismo complejo
que supone fundamentalmente una actividad colectiva, vital y auténoma de los
grupos sociales y de la sociedad en su conjunto.

Algunos aios antes del auge de la “teoria” y, en cierta manera, de la exis-
tencia de procesos significativos de movilizacién contemporinea en Amé-
rica Latina, se habian sefalado algunos elementos de previsién de estos proce-
sos en la regién,!! indicando, igualmente, la importancia del contenido de las
relaciones entre tres grupos de factores, a fin de fijar la naturaleza de los
procesos fundamentales del cambio social.

El primer grupo se refiere a la situacién de dominacién global de los
sectores rurales, su riapida toma de conciencia y el comienzo de luchas reivin-
dicativas de tipo sindical o de violencia armada, asi como a las nuevas masas
urbanas rapidamente “incorporadas” a un sistema “ajeno” de decisiones socio-
politicas, y al consumo masivo en sociedades todavia subdesarrolladas. En
suma, son factores respecto de la existencia de movimientos sociales que
influyen en la estructura de poder.

El segundo grupo de factores atafie a la “reivindicacién nacional”, definida
como “antimperialismo” y como consecuencia, esta unidad nacional, que no es
la conciliacién de intereses opuestos. Este elemento estd vigente en los movi-

10Existen numerosos andlisis de estos aspectos entre los cientificos sociales drabes, particular-
mente Anouar Abdel-Malek, Egipto, sociedad militar, Madrid, Tecnos, 1967.

l1A]ain Touraine, “Movilité sociale, rapports de classe et nationalisme en Amérique Latine”,
Sociologie du Travail, 1965, N.° 1.
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mientos sociales actuales de varios paises, en forma explicita, y en otros, a
través de luchas populares internas.

Finalmente, el tercer grupo de factores implica el grado de autoconciencia
y de existencia real de conflictos sociales que pudieran haber posibilitado la
formacién de verdaderas clases sociales,!? incluidas las consecuencias de dina-
mizacién y accién sociales que abarca la acepcion sociolégica de este concepto.

La indole de la interrelacion de estos tres conjuntos de factores dentro del
contexto histérico de los procesos sociales de cada pais, constituye el marco de
la movilizacién social, es decir, el desarrollo de determinadas fuerzas sociales,
junto con una conciencia politica que permita la participacién popular en el
sistema de decisiones, lo cual contradice el criterio tradicional de esperar el
surgimiento previo de una conciencia politica como requisito para la moviliza-
cion y transferencia real del poder politico.

La “politica de participacion”, concebida como conjunto operativo de
acciones programadas para la transferencia del sistema real de decisiones, esta
destinada a dotar de base material y social a las organizaciones auténomas de la
poblacién, procurando su propia articulacién para hacerlas capaces de asumir
progresivamente la gestion participativa en las diversas actividades de signifi-
cacién politica y econ6mica.?

Asi se llegan a establecer, desde la base de la sociedad, los distintos tipos
de mecanismos de participacién, de acuerdo con la estructura politica del
Estado y con las formas que adopte el acceso a la propiedad, los beneficios de la
actividad econémica a través de las unidades productivas y, finalmente, el
grado de articulacién auténoma y ascendente de las entidades representativas.

La posterior articulacion de la pluralidad de las organizaciones de base a
niveles superiores dependera, en gran medida, del propio proceso de desarro-
llo, de su viabilidad interna (y externa) y del grado de avance en el estableci-
miento de un “proyecto nacional”. Serd también resultado del grado de presen-
cia de las organizaciones sociales en la construccién efectiva de las nuevas
alternativas de cambio y, por ende, de la autodefinicién de roles sociales dentro
de la “red” constituida por los grupos, instituciones y estratos o clases que
componen la estructura social en su conjunto. Asi, desde el punto de vista
institucional, adquiere especial importancia el comportamiento de algunas
entidades de larga y efectiva presencia en la escena social de América Latina,
como son, entre otras, las fuerzas armadas, la prensa y los medios de comunica-
cién, la Iglesia, la universidad y los sindicatos.

Con el propésito de facilitar el perfeccionamiento de un proceso secuen-
cial de transferencia del poder que permita pasar de una situacién de margina-
cién a otra de movilizacién social y a la posterior consecucion de la partici-

12En torno a clases y categorias, véase Nicos Poulantzas, Clases sociales y alianzas en el poder,
Madrid, Editorial Zero, S.A., 1974.

13V éase Carlos Franco, La revolucion participatoria, Lima, Mosca Azul Editores, 1974. Esta
obra contiene un importante material en relacién con instituciones y mecanismos de participacién.
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pacion generalizada, se puede concebir un primer momento en el cual los
sectores mayoritarios de la sociedad no acceden al sistema de decisiones que
los afecta. La movilizacién de estos sectores contempla un conjunto de pasos
concurrentes que se manifiestan particularmente en diversas tareas de con-
cientizacién, capacitacién, organizacién y estructuracién de nuevas formas
representativas de la sociedad.

Una movilizacién de esta naturaleza requiere para su sustentacién de la
existencia de una base econémica y de una base sociopolitica. En consecuen-
cia, estos procesos son protagonizados por organizaciones sociales auténomas
de orden funcional y/o regional, las mismas que en forma progresivay creciente
construyen una opcién social nueva, en la cual el concepto de participacion
juega un papel fundamental.

3. Ocupacidn y distribucion del ingreso. La ocupacién y el ingreso consti-
tuyen categorias singulares de andlisis y previsién, aun cuando mantienen
entre si interrelaciones b4sicas.

Se puede concebir, por un lado, que la generacién de empleo y el acceso al
ingreso seran el resultado del crecimiento de la economia y del perfecciona-
miento de los mecanismos de distribucién. Ello hace que, en el mejor de los
casos, se deba esperar mucho tiempo para que el “rebalse” llegue a los sectores
margmados lo cual se traduce inevitablemente en el surgimiento de nuevos
obsticulos. Por el contrario, se puede elegir un estilo basado en la adopcién de
politicas de redistribucién social planificada, mediante transformaciones es-
tructurales que “reasignen” recursos y creen mecanismos de acceso al proceso
econémico a través del empleo y del ingreso, que favorezcan a los grupos mas
deprimidos.

En este tltimo caso surge una cuestién fundamental. Si la ocupacion y el
ingreso se consideran objetivos esenciales de un proceso planificado de desa-
rrollo, es necesario formular politicas, programas, metas y proyectos en funcién
del cumplimiento de esos propésitos. Por consiguiente, la politica econémica
global de los planes deberia modificar su naturaleza y direccionalidad a tal
punto que el proceso global de desarrollo adqulnera una prioritaria connota-
¢ion social.

La posibilidad examinada puede ser rec0n001da y aun cumplida en la
practica. Sin embargo, la viabilidad de los planes asi formulados dependers, en
definitiva, del grado de eficacia de las decisiones politicas que los respalden,
asi como de la efectiva reorientacion de la estructura productiva y del aparato
econdmico.

La ocupacién y el ingreso se complementan también operativamente en
diversas formas y en varios momentos de la programacién y ejecucion de las
respectivas politicas normativas. Hay una relacién asimétrica entre el reducido
acceso al empleo productivo por la poblacién econémicamente activa (PEA) y
el crecimiento de la ancha base de la piramide social como consecuencia del
menor ingreso, lo que socialmente significa el crecimiento en términos absolu-
tos de los grupos mas deprimidos de la poblacién. Esta realidad es més eviden-
te en los sectores rurales tradicionales (que tienen niveles de “desempleo
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disfrazado”, junto con reducidos indices de productividad) y en los sectores
marginados del medio urbano.

El sector moderno de la economia orienta generalmente su inversién a un
tipo de produccién de alta rentabilidad y reducida absorcién de fuerza de
trabajo, aunque generador de ingresos altos para los ocupados, algunos de los
cuales adquieren capacidad de presién politica.

Igualmente, las transferencias y los flujos econémicos entre sectores “tra-
dicionales” y “modemos” —sin otorgar a estos términos la connotacién del
dualismo desarrollista— se realiza generalmente en detrimento de la ocupa-
cion y el ingreso de los primeros, los que en la practica subsidian a través de los
precios a los sectores modernos, con lo cual se incrementa la imposibilidad real
de mejorar la relacién global.

Todo ello resalta la importancia que tiene para estas categorias de cambio
la constitucién de una estructura productiva destinada a generar el mayor
empleo productivo dentro de los limites que imponen la capacidad de inver-
sion, el uso de tecnologias adecuadas y el criterio normativo que permita
producir preferentemente bienes y servicios esenciales para la poblacién. De
este modo, se fomenta un tipo de produccién que favorece el consumo de los
sectores de menores ingresos y ubica sus unidades dinamicas en regiones o
zonas (rurales o urbanas) estratégicas para el desarrollo nacional. En América
Latina se hace necesario revisar el énfasis otorgado a la sustitucién de importa-
ciones y apoyar el desarrollo interno mediante la alteracién de las condiciones
de la periferia rural y de las regiones mas deprimidas.

Desde esta perspectiva, varian las condiciones y posibilidades de los
excedentes ocupacionales que actian como un cldsico “ejército de reserva”
dentro de la economia subdesarrollada. “En este sentido, si es cierto que la
industria latinoamericana est4 todavia muy lejos del nivel de automacién alcan-
zado por los paises Centrales, la diferencia es compensada con creces por su
propensioén (...) al ahorro de mano de obra y por la comparativa lentitud con que
se expande su produccién en un contexto general de estancamiento, a lo cual se
agregan tasas notoriamente superiores de incremento demografico.”™

Desde el punto de vista conceptual, la ocupacién constituye el medio mads
directo y natural por el cual los grupos sociales participan de la actividad
econémica. Ademds, otorga valoracién significativa al trabajo como expresién
de la creacién social y como fuente de la riqueza.

El trabajo es la fuente fundamental del ingreso familiar, por lo que cabe
subrayar la importancia del mercado de trabajo. La oferta depende de las
caracteristicas demogrificas de la sociedad, mientras que la demanda est4
determinada, basicamente, por el capital existente, la orientacion de la estruc-
tura productiva, los niveles de tecnologia utilizados y la productividad con que
opera el sistema econémico.

4José Nun, “Superpoblacién relativa, ejército industrial de reserva y masa marginal”, Revista
Latinoamericana de Sociologta, 1969, N.° 2.
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Como categoria de anilisis y prevision, la ocupacién es uno de los criterios
usuales en el estudio de las alteraciones de la estructura social global y de la
direccionalidad de los cambios, lo que hace importante determinar las modifi-
caciones cuantitativas de la poblacién econémicamente activa, la composicién
sectorial de la fuerza de trabajo (en sectores productivos y de servicio) y el
papel que ella cumple en los “medios” tradicionales y modernos. Igualmente,
tiene un alto valor para la programacién y la evaluacién conocer los niveles de
ocupacién y la composicién interna de los indices de empleo, subempleo y
desempleo, en funcién, como se ha sefialado, de los sectores econémicos y los
espacios diferenciados.

Para fines operativos, es interesante determinar la “densidad de mano de
obra”,’5 que vincula la mano de obra con los volimenes de inversién y/o
produccién. Constituye un instrumento para la evaluacién de proyectos y la
introduccién de estilos tecnolégicos mas adecuados a sociedades en que exis-
ten grandes volimenes de “superpoblacion relativa”.

Cuando concurren la carencia de ingresos y de ocupacién, surge el conflic-
to social, lo que obliga a considerar la situacién laboral, relacionando las
expectativas econémicas de los sectores de menores ingresos con las reivindi-
caciones gremiales sobre condiciones de trabajo y vigencia de la fuerza sindi-
cal. La subocupacién margina, sin embargo, a grandes sectores de “trabajado-
res independientes” de estos mecanismos de presién y poder y, naturalmente,
de las consiguientes politicas de remuneraciones.

La programacién de la ocupacién o —desde una 6ptica mayor— la “planifi-
cacién de los recursos humanos” implica el reconocimiento de un complejo
sistema, en el cual residen las decisiones que influirdn directamente en el
empleo de la fuerza de trabajo. Esto significa que tal programacién no dispone
de mecanismos propios y suficientes y que, por el contrario, éstos deben
encontrarse en dinamismos externos de orden econémico, demografico, tecno-
logico, etc., los que, a su vez, deben encontrar luego, unidad de programacién y
manejo dentro de la politica ocupacional. Esta observacién plantea nuevamen-
te la inquietud fundamental ya mencionada: ¢es el empleo un objetivo sufi-
ciente o solamente un subproducto operativo de la economia? En realidad, la
politica ocupacional integra una multiplicidad de dinamismos diversos que
requieren una sola normatividad previsora junto con criterios comunes de
coordinacién y complementacién interna.

Como se ha mencionado, las variables esenciales a considerar respecto de
la ocupacién son, entre otras: a) los aspectos demograficos, particularmente la
poblacién econémicamente activa, la movilidad horizontal de la poblacién y los
flujos migratorios, y la orientacién del aparato productivo en funcién de las
necesidades esenciales de la poblacién; b) el caricter de la politica de inversio-

15Un detenido estudio sobre los conceptos y medicion de la densidad de la mano de obra
aparece en la primera parte de OIT, Tecnologias y empleo en la industria, Programa Mundial del
Empleo, Ginebra, 1975.
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nes, con su capacidad real de disposicién de recursos y los criterios de evalua-
ci6n de proyectos en relaciéon con la ocupacién; c) criterios sobre la formacién y
capacitaciéon de la mano de obra vinculada a la estructura productiva y, por
iltimo, d) la definicién selectiva de tecnologias aplicadas a las demandas
ocupacionales, las politicas de distribucién del ingreso y su relacién con el
ahorro interno y la generacién de puestos de trabajo.

El ingreso en términos generales y, mas precisamente, el ingreso real
familiar, posibilita la disponibilidad efectiva de medios para el ejercicio de las
capacidades sociales y el desarrollo de las potencialidades. Naturalmente, en
cada sistema social y en cada medio cultural, este enunciado adquiere distintas
connotaciones, puesto que en todas ellas el ingreso es consecuencia del grado
de participacién en la actividad productiva y de la capacidad distributiva de
ésta.

La respuesta al problema del ingreso debe hallarse en la “racionalidad”
del sistema de generacién, apropiacién y acumulacién de los beneficios de la
economia y, en definitiva, en la estructura de poder de la sociedad, lo que
implica profundizar en la existencia y funcionamiento de la estructura socio-
econémica y sus interrelaciones esenciales.

Al estudiar la distribucién del ingreso como categoria de cambio y previ-
sion, debe vincularse el tema, en primer lugar, con la estructura productiva
existente y, luego, examinar la manera en que los diferentes grupos sociales se
apropian de los recursos que genera esa estructura de produccién. 16

Adema4s, las personas y las familias obtienen el conjunto de bienes y
servicios que regularmente est4 a su disposicién a través de distintas fuentes,
monetarias 0 no monetarias. Entre las primeras se incluyen, basicamente, los
sueldos y salarios que remuneran el trabajo; las pensiones que provienen de la
propiedad del capital, como intereses, utilidades, deudas, dividendos y otras; y
las transferencias netas del sector publico, tales como los subsidios o exonera-
ciones tributarias. Desde este punto de vista, uno de los indices mas importan-
tes a los fines de la programacién es el que refleja la participaciéon de las
remuneraciones en relacién con el ingreso nacional y sus fluctuaciones respec-
to de las demas transformaciones de orden social.

Las fuentes no monetarias son muy variadas pues contemplan los ingresos
provenientes del autoconsumo de la produccién familiar, los pagos en especie
y la utilizacién de los servicios proporcionados por los bienes durables que
poseen las familias. Sin embargo, son los ingresos no monetarios que provienen
de transferencias del sector piblico los que suelen alcanzar una especial
significacién dentro de los programas sociales; ellos corresponden a la provi-
si6én de servicios gratuitos o subsidiados. Comprenden los servicios de salud
publica y de saneamiento ambiental, de educacién (especialmente en sus
niveles primarios), de electricidad y de energia en general, de transporte

16Carlos Amat y Héctor Leon, Estructura y niveles de ingreso familiar en el Pert, Ministerio
de Economia y Finanzas, Lima, 1978.
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(especialmente urbanos), de teléfonos, correos, policia, etc. Cabe destacar en
este punto que la importancia de los servicios no s6lo depende de la magnitud
de su cobertura, sino de la calidad y ubicacién de los mismos, puesto que la
prioridad de su atencién exige un alto grado de cumplimiento.

En consecuencia, la programacién del cambio social se detiene, particu-
larmente, en la determinacién de los mecanismos de distribucién del ingreso
real. En relacién con ellos, conviene destacar las politicas de redistribucién
social en las regiones o zonas mas deprimidas en cada pafs, orientadas a
incrementar la ocupacién productiva.

La programacién de estos propésitos lleva a establecer politicas diferen-
ciadas en relacién con: el papel del Estado en la formaeién de capital y los
criterios para su asignacion; la determinacién de politicas diferenciadas de
remuneraciones por estratos de ingreso; el establecimiento de sistemas de
precios y de comercializacién que permitan la transferencia entre sectores y
grupos productivos, entre los medios rural y urbano, y entre regiones de
diverso grado de desarrollo; la politica de prestacién de servicios sociales como
medio indirecto de redistribucién; la expansién de formas de propiedad em-
presarial esencialmente redistributivas y, finalmente, el establecimiento de
politicas tributarias selectivas y de posibles subsidios al consumo de bienes
esenciales.

4. Nivel de vida. El acceso a los bienes y servicios esenciales constituye,
desde el punto de vista de la programacion del cambio social, un elemento
esencial del bienestar de la poblacién y, también, una manera indirecta y
significativa de redistribuir la riqueza.

Como categoria de anilisis y prevision, el nivel de vida tiene naturaleza 'y
cariacter metodolégico auténomos, similares al de la “calidad de vida™, término
con el cual la teoria del desarrollo en los tltimos afios designa al “conjunto de
relaciones que vinculan al individuo, la sociedad en que vive y el medio
natural, cada uno de cuyos elementos posee sus caracteres y sus necesidades
propias”.V?

El nivel de vida se establece sobre la base de las necesidades individuales
y sociales, precisadas en primer lugar, como necesidades personales o “del
acceder”, las que a su vez pueden clasificarse en vitales o de supervivencia,
como son la alimentacién, la vivienda, la higiene o el vestido; “espirituales”,
como las vinculadas a la formacién integral, a las creencias y todas aquellas que
podriamos incluir bajo el término general de “trascendentes” y, finalmente, las
necesidades derivadas del uso conveniene del “ocio activo™.

En segundo lugar, estin las necesidades interpersonales o “del ser” que
pueden clasificarse, a su vez, en necesidades de realizacién, vinculadas espe-
cialmente con el logro de la expresién auténoma y la definicién intelectual o

17Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos.
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afectiva propias, y necesidades de participacién en sus diversas formas econé-
micas, de decision civica o de autogestién cultural.’8

El acceso a los bienes y servicios se puede limitar a un nivel “esencial” o
de supervivencia en cada realidad sociocultural, y vincularse, a su vez, a los
términos mads recientes de “pobreza critica” o extrema pobreza que, natural-
mente, tienen un contenido variable y, en consecuencia, son dificiles de utili-
zar con propositos operativos generalizados. ¢Cuales son los bienes y servicios
esenciales necesarios en sociedades en crecimiento ripido que tienen expecta-
tivas en aumento? Para responder a ésta ¥ a otras interrogantes similares, la
programacién del cambio prefiere establecer minimos vitales.

En sociedades subdesarrolladas, el nivel de vida no se limita a reconocer el
régimen de satisfacciones que determina un estilo de vida o la pertenenciaa un
“estrato” sefialado, sino que establece criterios suficientes para que la sociedad
en su conjunto, enfrente las necesidades concretas y determine las caracteristi-
cas promediales de cada situacién en comparacion con los niveles existen-
tes en otros paises o regiones. Incluso las diferencias internas en América
Latina marcan contrastes notables de dificil superacién en lapsos cortos.

En los ltimos anos se ha insistido en vincular el problema social del nivel
de vida con los recursos naturales disponibles en condiciones tecnolégicas
normales para los paises en vias de desarrollo, camino por el cual se ha llegado
facilmente a las viejas tesis fatalistas en materia de poblacién y a la interesada
demanda del control demografico como consecuencia inevitable. El examen de
estos aspectos no puede hacer olvidar las formas de acumulacién y, sin embar-
g0, la actual mantencién de una injusta distribucién de excedentes junto al otro
debatido tema de las limitaciones reales de la produccién provocada por la
escasez de recursos como consecuencia de los balances ecolégicos negativos
por regiones. -

En su dimensién interacional, la consideracién necesariamente estructu-
ral del nivel de vida aleja la posibilidad de considerar como un elemento de
decision, las predicciones fatalistas del “crecimiento cero” ;2 por el contrario,
lleva a cuestionar el criterio restringido de desarrollo incremental basado en la
eficacia, y a buscar su reemplazo por un nuevo sistema internacional de rela-
ciones econdémicas.

Con tines sistematicos de exposiciéon conviene examinar la problemadtica
singular del nivel de vida desde tres perspectivas: la disposicién de bienes, la
prestacion de servicios y la estructura de consumo.

18Carlos Mallman, Calidad de vida y desarrollo, Instituto Chileno de Estudios Humanisticos,
Santiago, Chile, 1977. La obra contiene un nuevo enfoque, por el cual examina con especial
precision los contenidos de las necesidades y el modo de satisfacerlas.

19Para un examen de los conceptos relativos al medio natural, las tecnoestructuras, la sociedad
y el nuevo concepto de ecodesarrollo, véase Ignacy Sachs, “Ambiente y estilo de desarrollo”,
Comercio Exterior, Banco Nacional de Comercio Exterior, México D.F., abril de 1974.

20En Ramén Tamameés, La polémica sobre los limites de crecimiento, Alianza-Editorial,
Madrid, 1974, figura unareseiia histérica de las diversas posiciones que se esbozaron en la materia.
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a) La disposicion de los bienes. El acceso a los bienes de uso y consumo
responde, en primer lugar, a la desproporcionada distribucién de recursos y
posibilidades, fenémeno que manifiesta, a su vez, las grandes distancias socia-
les —economicas, educacionales, politicas, etc.— que presentan estructuras
desequilibradas y desarticuladas en grados extremos de disparidad y de domi-
nacién interna, particularmente en algunas zonas del subcontinente.

Por otro lado, existen objetivas limitaciones de recursos distribuibles y de
tecnologias aplicadas selectivamente como consecuencia del ritmo y caricter
del crecimiento de la economia, de los efectos de la dependencia internacional,
y de la disponibilidad real de determinados recursos, lo cual lleva a plantear
estilos de desarrollo diferenciados, adaptados a diversas zonas ecolégicas y
orientados en forma programada hacia la satisfaccién de las necesidades vitales
de los sectores mds deprimidos de la sociedad.

La alimentacién ocupa una posicién preponderante en el rubro de los
bienes esenciales, tanto en lo que toca a la cantidad como a la composicion
nutricional. Esta observacion es significativa dado que en Ameérica Latina
existen amplios sectores sociales en condiciones de subalimentacién y grandes
déficits de produccién de alimentos con los consiguientes costos de importa-
cion. Igualmente se aprecian notables distorsiones en las pautas de ingestion
de alimentos de acuerdo con los recursos naturales disponibles. Por otra parte,
cabe senalar que el rubro alimentacién ocupa una alta proporcién dentro de la
composicion de la canasta familiar en grandes sectores sociales de menores
ingresos. Junto a la alimentacién, la disposicién de bienes se vincula princi-
palmente a la explotacién y conservacién de los recursos naturales y, en gene-
ral, a la relacién de los grupos poblacionales con el medio ambiente natural a
través de los adelantos tecnolégicos que cada sociedad utiliza en su provecho y
dentro del propio 4mbito sociocultural.

Lo anterior lleva también a estudiar la orientacién del aparato productivo
hacia la produccién masiva de bienes esenciales como son, entre otros, los
necesarios para el saneamiento ambiental, la construccién de casas habitacién
de bajo costo, la produccién de medicinas y de aspectos ligados a la energia.

b) La prestacion de servicios. El nivel de vida se define sustancialmente a
la capacidad de prestacién y real disfrute por toda la poblacién de los servicios
esenciales de orden material, de proteccién, de transporte y de cultura. A través
de ellos, se logra también, como se ha examinado, la transferencia de riqueza a
los sectores deprimidos, al margen de la via de las remuneraciones y otras
formas directas de ingreso. La satisfaccién de necesidades fundamentales,
inherentes al bienestar personal y colectivo, obliga al Estado a asignar especial
importancia a la ejecucién de un eficiente sistema de prestaciones que brinde,
progresivamente y de acuerdo con su capacidad, servicios sociales amplios
orientados en favor de los m4s necesitados, como un mecanismo de compen-
sacién frente a la desigualdad de oportunidades.

Desde el punto de vista de la prestacién y extensién de la asistencia, los
servicios esenciales incluyen la salud y su compleja problemitica asistencial y
profesional; la educacién con un nuevo sentido mucho mas amplio que la
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simple instruccién escolarizada y con responsabilidades claras en torno a la
formacion de los miembros de una nueva sociedad; el acceso a la vivienda con
instalaciones sanitarias y habitacionales suficientes para garantizar la vida
familiar; la seguridad social; la recreacién y su creciente importancia, paralela
al incremento global del bienestar material y, finalmente, aspectos ligados a la
cultura, el transporte, las comunicaciones y la seguridad, entre otros.

La demanda de los servicios basicos alcanza una magnitud considerable en
América Latina, lo cual, junto a la necesidad de promover y apoyar el amplio
ejercicio de las distintas formas de participacién de la sociedad en el sistema de
decisiones y acciones que la afectan, lleva a destacar la especial importancia de
incorporar a la propia comunidad para que ésta colabore en la prestacién de
servicios a través de mecanismos institucionalizados que diversifiquen las
responsabilidades del Estado y otorguen a la sociedad un papel protagénico en
su propia gestion social.

En muchos casos, este ejercicio social de la prestacién de servicios basicos
se convierte, ademas, en un medio para revitalizar formas culturales ancestra-
les, que se expresan con propiedad al cumplirse estas funciones comunales, tal
como puede observarse en distintas manifestaciones de la medicina autéctona
y en la construccién de viviendas mediante el sistema de “ayuda mutua”.

Cuando el Estado decide asumir estas responsabilidades, deben elaborar-
se programas especiales de formacién, capacitacién o adiestramiento de ciertos
miembros activos de la propia comunidad. Dichos programas deben impartir
conocimientos indispensables y practica en la aplicacién de técnicas de bajo
costo y amplia cobertura. Estos procesos educativos pueden ser muy efectivos
en ladenominada “atencién primaria de la salud”, donde el personal preparado
puede atender dolencias 0 enfermedades muy frecuentes y generalmente de
alta mortalidad, descargando, al mismo tiempo, los centros hospitalarios urba-
nos, generalmente saturados en su capacidad y cuyos costos de atencién suelen
ser muy altos.

También cabe la posibilidad de que un conjunto de escolares convenien-
temente preparados asuman la tarea de proporcionar educacién bésica; o de
que determinados sectores de la poblacién se preparen para la construccién de
infraestructura de saneamiento o de viviendas.

A su vez, el crecimiento extensivo de estas formas de prestacién de servi-
cios abre amplias posibilidades para examinar, desde la perspectiva propuesta,
la creacién en el campo y en dreas urbanas marginales, de nuevas formas de
empleo productivo y de alto efecto multiplicador. Igualmente, permite apre-
ciar las posibilidades existentes de utilizar tecnologias aplicadas a fin de hacer
frente al constante incremento de las necesidades de servicios que plantean
sociedades cuya poblacién va en aumento y donde es cada vez mayor la
exigencia social por alcanzar niveles de vida similares a los de regiones desa-
rrolladas.

c) La estructura del consumo. Finalmente, la estructura del consumo se
vincula tanto a la distribucién del ingreso como a los valores aceptados por la
sociedad. Ambos criterios, desde un punto de vista social, se alejan de célculos
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macroeconémicos puros y de distinciones culturales sutiles, para tratar de
encontrar caracteristicas comunes a las fermas en que la poblacién satisface sus
necesidades, analizando el gasto de les hogares a través de la composicién de la
“canasta familiar”’, determinando los voliimenes de autoconsumo, establecien-
do “estratos” poblacionales en funcién de los factores esenciales del consumo,
y sefnalando las carencias sociales y distorsiones econémicas que originan las
tendencias generalmente deficitarias del consumo sobre el nivel de vida.

A través de este factor es posible examinar la posibilidad de introducir
modificaciones sustanciales en la estructura de la distribucién del excedente
econémico, teniendo como finalidad operativa la alteracién del comportamien-
to del consumo, en lugar de la reiterada experiencia de tratar de alterar los
mecanismos del ingreso. En efecto, el consumo podria convertirse en factor
central de una forma particular de racionalizacién del proceso econémico y
social. En todo caso, introducir aun parcialmente al consumo como propésito
normativo puede generar un rapido efecto multiplicador en la calidad de 1a vida
con los consiguientes efectos circulares y acumulativos sobre la produccion y el
empleo y, luego, sobre la dindmica estructural global.

Este orden de consideraciones obliga, desde otro punto de vista, a los

paises del Tercer Mundo, a mirar hacia adentro, a determinar sus niveles y
estilos medios de vida, en pos de patrones de produccién mds congruentes con
su pobreza, y definir criterios propios de consumo, alejandose de esta manera
de pautas y comportamientos ajenos.
5. Cultura, valores y educacion. Dentro del pensamiento social contempora-
neo existen escuelas que destacan el especial papel que juegan los valores
junto a los procesos educacionales como elementos esenciales de definicién de
alternativas de cambios en la sociedad.

Una rapida revision de los sistemas de valores introduce al observador de
las sociedades latinoamericanas en una compleja multiplicidad de raices histé-
ricas y diversas realidades actuales de orden sociocultural que deben ser
analizadas desde una perspectiva global en funcién del desarrollo.

Las diversas manifestaciones culturales de América Latina mantienen una
irrenunciable dimension valorativa que influye sobre las orientaciones y ritmo
de las transformaciones, asi como sobre el desarrollo institucional que ellas
posibilitan. Una observacién de los medios urbanos y rural y de su comporta-
miento frente a los procesos de cambio, destaca todavia mas el grado de
importancia de los factores culturales. Ello es mas evidente en paises donde es
posible encontrar realidades socioculturales singulares, ancestrales en su ori-
gen, pero vigentes por las condiciones de marginacién que el ordenamiento
socioecon6mico ha impuesto a grandes sectores sociales. La programacién del
cambio social en Bolivia, Guatemala, Perii, Ecuador o México, entre otros
paises de la regién, debe considerar especialmente estos procesos.

Igualmente, no puede desconocerse la influencia que los aspectos doctri-
narios e ideoldgicos ejercen sobre el comportamiento de la sociedad, sobre las
transformaciones de la base social y los equilibrios precarios de su dindmica
estructural. La historia politica de la regién en los tltimos afios demuestra, por
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ejemplo, que la ideologia, junto a caracteristicas objetivas de la realidad estruc-
tural, contribuye a generar procesos inesperados en el comportamiento de los
grupos sociales, tanto urbanos como rurales. ““La preocupacién por entender en
qué forma los valores y actitudes pueden afectar un proceso de desarrollo es
reciente”. En un primer momento, los economistas esbozaron sus modelos
basindose fundamentalmente en el camino seguido por los paises capitalistas
de temprano desarrollo, estimando que los mismos podrian aplicarse sin in-
conveniente a la nueva realidad que intentaban modificar. Pero pronto comen-
zaron a percibir que en la prictica, esos modelos no funcionaban satisfactoria-
mente. Tal descubrimiento indujo a considerar que ciertos elementos que
hasta entonces aparecian como supuestos no explicitos del modelo, eran obs-
ticulos que impedian el normal funcionamiento del esquema. Se requeria por
consiguiente tratar de individualizar esos obsticulos tanto sociales como poli-
ticos o ideolégicos, a fin de tomar las medidas correspondientes y permitir de
este modo que el desarrollo “econémico” —tal como se preveia en el modelo—
se concretara’ 2!

Por su parte, Francisco Houtart, al examinar la relacién causa-efecto entre
los cambios y los aspectos culturales, sefiala: “En un continente como América
Latina, el cambio cultural es una exigencia del cambio de las estructuras
sociales y de la introduccién de la técnica. Es por lo tanto una consecuencia mds
que una causa’.22 Desde esta perspectiva, serian los factores estructurales los
que determinan el surgimiento de comportamientos colectivos que constitu-
yen, entre otros aspectos, los sistemas de valores que sustentan cada sociedad.

La consideracién de los aspectos culturales dentro de la programacién del
cambio social data de los wltimos afios, especialmente en lo referente a sus
dimensiones de andlisis y proyecciones susceptibles de tratamiento estructural
y previsional. Estos contenidos difieren apreciablemente de la forma en que
suelen examinarse aun los temas culturales en América Latina, en la que se
omite la consideracion de las realidades convulsionadas de un subcontinente
que presencia la alteracion de su identidad cultural.

Generalmente, las formas culturales populares vigentes en medios rurales
o del interior y aun de zonas urbanas constituyen en muchos paises de América
Latina subculturas marginadas en el seno de su propia sociedad nacional. Ellas
generalmente no pueden alcanzar, dentro de sus respectivos procesos histori-
cos, un vigoroso desarrollo “espiritual” en la medida que las formas culturales
urbanas dominantes, provenientes en gran parte de patrones externos, tienen
su soporte en estratos o clases hegeménicas, contribuyendo a la desintegracion
cultural que, a su vez, refuerza la subordinacién de sectores sociales mayorita-
rios dentro de la realidad social de cada pais.

21Aldo E. Solari, Rolando Franco y Joel Jutkowitz, Teoria, Accion social y desarrollo en
América Latina, Siglo XXI Editores, Textos del ILPES, México, 1976.

22Francisco Houtart, El cambio social en América Latina, Avila, Feres-CRSR, Editorial Senén
Martin, 1964.
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Desde el punto de vista de la programacién del desarrollo, no se trata, en
consecuencia, de incorporar una nueva variable de analisis, sino de relevar los
incuestionables contenidos culturales que posee toda estructura social, reco-
nociendo que ellos estin presentes en la dindmica de la sociedad al margen de
la consideracién del observador, investigador o planificador; manifestaindose
no solamente a través de la personalidad o cardcter de la sociedad global, sino
formando parte, entre otros aspectos, de la forma de utilizacién de los recursos
productivos, de los comportamientos econémicos de los grupos sociales, de sus
pautas de consumo, y de las estrategias espaciales de desarrollo. Finalmente
—y lo que es también muy importante— los contenidos culturales forman parte
del comportamiento de la sociedad frente al desarrollo integral, ya que pueden
convertirse en factor dinamizador de los cambios o, por el contrario, en elemen-
to de resistencia o de rechazo activo a toda modificacién del sistema de relacio-
nes econémicas, sociales o espaciales propuestas por los planes de desarrollo.

La importancia de la consideracién de los factores culturales dentro del
desarrollo obliga a precisar algunos criterios a fin de orientar mas correctamen-
te su andlisis dentro de las tareas de la programacién de los aspectos sociales del
desarrollo.

En primer lugar, conviene destacar que los factores culturales son elemen-
tos esenciales de una opcién auténoma de desarrollo, ya que constituyen parte
integrante de la afirmacién de la identidad nacional, la que, a su vez, es uno de
los supuestos de la consideracion objetiva de un desarrollo que se funda
preferentemente en las realidades y potencialidades del propio pais. De un
pais que esté presente en las interrelaciones del mundo contemporaneo, pero
dispuesto a afirmar su proceso histérico, aun cuando su voluntad y accién
deban trascender las subculturas vigentes.

En segundo término, conviene establecer que valorizar la identidad cultu-
ral de un pais, antes que preservar sus costumbres, simbolos o bienes cultura-
les, consiste precisamente en la activacidn de contenidos culturales existentes,
para que ellos puedan tener vigencia o profundizarse en forma creativa a través
de la revision de pautas establecidas o la confirmacién de patrones existentes.
No se trata de ponderar valorativamente una sola forma o expresi6én, aunque
ésta lleve el rétulo de “cultura popular”. En este sentido, es til recordar la
mencion que sobre este término formul6 en 1975 la Conferencia sobre Politicas
Culturales en Africa, realizada en Accra, Ghana, al afirmar que “la cultura
popular no es tanto una meta que hay que alcanzar por medio de una democrati-
zacién decretada y planificada por la administracién como, por el contrario, un
hecho basico, una realidad a la que debe adaptarse la politica cultural, dindole
las estructuras necesarias para que pueda manifestarse y desarrollarse”. En
suma, se trata de activar formas existentes en relacién con el desarrollo integral
antes que crear sistemas normativos surgidos solamente de la necesidad de
optimizar recursos.

Se destaca, en tercer lugar, que el éxito de las previsiones y razonamientos
en materia de “desarrollo cultural” depende del grado de vinculacién que éste
tenga con otros dinamismos del desarrollo, y como opciones politicas, econé-
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micas, administrativas o financieras existentes. En cierta manera, sigue la
suerte de todo el proceso de desarrollo integral, sus obsticulos y posibilidades.
Desde este punto de vista, la finalidad iltima del desarrollo se expresa, muy
directamente a través de los aspectos culturales, pasando éstos en su momento,
a constituir su sistema previsional y decisor pasando a ser una verdadera
politica cultural dentro de la programacién social global, junto a politicas
horizontales o multisectoriales que abarcan otros campos esenciales de la
dindmica social y que interactiian, a su vez, dentro de la racionalidad social del
plan integral.

Finalmente, existe una importante consideracién vinculada a la participa-
cién social y a la “autogestion cultural” dentro del marco de un proceso
planificado de desarrollo. La pluralidad de culturas o0 mas precisamente, sub-
culturas, en un pais implica —en la medida de su real vigencia— mayores
posibilidades de ejercicio participativo en las formas culturales generales por
parte de los mas diversos grupos socioculturales.

El mayor y mds intenso ejercicio protagénico de la “gestién” cultural se
convierte ficilmente en positivo factor de edificacién de una conciencia colec-
tiva, integradora del ser nacional, aspecto que, como se ha visto, toca uno de los
elementos esenciales del concepto de desarrollo. Pero al mismo tiempo, crea
un sentido de compromiso en los esfuerzos por alcanzar el objetivo comiin del
desarrollo, haciendo que los diversos grupos que componen la sociedad perci-
ban como propias las tareas del desarrollo, dentro de las cuales ocupa lugar
destacado la autoconciencia, como fuente de motivacién social. Mas ain, de
ésta manera se evita que las innovaciones del crecimiento econémico puedan
generar reacciones culturales adversas en sectores sociales que prefieren refu-
giarse en sistemas valorativos ancestrales.

Sin embargo, la consideracién de los factores culturales obviamente tro-
pieza, dentro del ejercicio de la tarea planificadora, con obsticulos que impi-
den una auténtica “politica” cultural. En efecto, la riqueza y posibilidades de
las consideraciones conceptuales del tema no van acompariadas en igual inten-
sidad por la definicién de métodos e instrumentos operativos de politica.

Una respuesta parcial a esta situacién puede encontrarse tal vez en que,
por su naturaleza, los factores culturales estin implicitos en toda la politica
social y no constituyen variables de anilisis auténomo y diferenciado o, mas
precisamente, categorias basicas de andlisis y previsién. Por consiguiente, la
respuesta a la consecucién de los propésitos culturales debe encontrarse dentro
de todo el amplio campo de modificaciones de la estructura social o en los
cambios sociales globales e inducidos, particularmente en politicas que —en-
tre otras cosas— aseguren el establecimiento de un ordenamiento social mas
equilibrado, la intensificacién de la movilizacién hacia una efectiva participa-
cién, el incremento de las posibilidades de acceso a los bienes y a las manifes-
taciones culturales propias y universales, una educacion desalienante y critica,
la garantia de libre expresién de los diversos grupos sociales, y el uso de los
medios de comunicacién social.
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Los factores culturales propiamente dichos cuentan con categorias cada
vez mas precisas de razonamiento y con algunas referencias empiricas que
pueden dar lugar, a su vez, a rigurosas consideraciones programables e, inclu-
S0, operaciones concretas.

Al igual que otros temas, éste constituye un reto que la “planificacion
social” debe ir enfrentando al paso que las ciencias sociales brindan nuevas o
mayores posibilidades de aplicacion. Mientras esto sucede, persiste la fuente
de la experiencia concreta, en la cual, si bien no suelen existir casos nacionales
destacables, se conocen resultados de programas aplicados a 4mbitos regiona-
les y locales e incluso la vinculacién de aspectos de politicas culturales con
programas financieros, proyectos de inversién o previsiones productivas, todos
los cuales arrojan consecuencias positivas.

Las transformaciones de los sistemas valorativos y la incidencia de éstos en
los esquemas culturales y mentales sefialan la importancia de considerar los
aspectos educativos como factor importante de “estructuracién” (o “desestruc-
turacion”) social.

Desde una perspectiva sociolégica, la educacién constituye un proceso de
socializacién que permite adquirir conocimientos, adoptar esquemas de con-
ducta, desempeiiar funciones positivas en la sociedad y participar eficazmente
en los niveles institucionales. A su vez, la base social juega igualmente un
papel fundamental dentro del proceso educativo. Las modificaciones en el
nucleo familiar, la organizacién, la movilizacién y los sistemas de comunica-
cién, entre otros procesos similares, contribuyen a configurar una realidad
educatlva, que al mismo tiempo sirve de marco a la accién social global.

En los documentos basicos de la Reforma de la Educacién en el Peni, que
constituye una importante experiencia de intento de transformacién del siste-
ma educativo en funcién del cambio social global, se afirma: “La educacién es
un medio por el cual el hombre transfiere las formas de la cultura a que
pertenece. Cuando esa cultura es original y vigorosa, y expresa la auténtica
personalidad de una nacién, el vehiculo educativo cumple una funcién de
afianzamiento y expansién del ser nacional. Por el contrario, cuando la cultura
es defectuosa, su transmisién y su mantenimiento mediante la educacién hace
de ésta un instrumento alienante”.2® En efecto, cuando una cultura puede
caracterizarse como de ‘“dominacién”, se aleja de la posibilidad de constituir
un conjunto orginico e integrado de expresiones de la propia personalidad
histérica y la sociedad se ve impedida de afirmarse como una comunidad de
valores y de patrones de comportamiento que aseguren su transformacién
positiva.

La educacion, en particular, cumple algunas funciones fundamentales en

23Véase Ministerio de Educacioén del Pert, Informe general de la reforma de la educacion
peruana, Lima, 1970, en el cual estdn contenidas las bases sobre las cuales se formulé posterior-
mente un nuevo sistema normativo.
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relacién con el cambio. En primer lugar, influye de manera especial en la
dindmica estructural, en la medida que no se la entiende como un proceso
destinado a desarrollar contenidos adaptativos a la misma realidad vigente. La
educacién como forma social puede operar como elemento orientador del
cambio, mientras que, desde una perspectiva individual, puede capacitar a las
personas para que participen en la realizacién del cambio y obtengan los
mayores beneficios de éste.

En segundo lugar, la educacién satisface una de las necesidades bdsicas y
permanentes de la sociedad. Desde esta perspectiva de servicio esencial, estd
destinada a responder tanto a los procesos individuales como a las acciones
sociales orientadas a atender esas necesidades, subrayando su caricter perma-
nente, es decir, a lo largo de la existencia de las personas.

La educacién, finalmente, tiene miltiples vinculaciones con la estructura
social. Incorpora, por ejemplo, nuevos dinamismos socioculturales de inten-
cionalidad transformadora, como la creacién de una conciencia critica en el
educando; prepara la fuerza de trabajo, impulsando asi la demanda de empleo
productivo para una creciente mano de obra calificada, y moviliza en forma
orginica y permanente las potencialidades sociales paralizadas de los grupos
secularmente marginados.

En consecuencia, la educacién no sélo pretende expandirse en formamas o

menos riapida para hacer frente a la “demanda’ social, sino que ademds, requie-
re generalmente en la regién latinoamericana, la reestructuracién de sus con-
tenidos, es decir, una transformacién cualitativa capaz de “socializar” a los
educandos en un sistema de valores distinto al que prevalece en un momento
dado, fomentando nuevos tipos de actitudes y pautas de comportamiento,
estrechamente vinculados al cambio global.
6. Organizacion social del espacio. Esta categoria obliga a visualizar la estruc-
turacidén espacial de la sociedad y la dindmica de sus elementos constitutivos,
extrayendo consecuencias que hacen de ella un elemento singular, aunque
estructuralmente interrelacionado con los que se han examinado anteriormen-
te.

Con frecuencia se ha querido conceptualizar el territorio como un elemen-
to constante que permite auténomamente dar cuenta de la espacialidad de la
problemitica social y econémica (“espacialismo”), determinar caracteristicas
propias a fin de establecer explicaciones generales de la dindmica social. Atn
m4s, no pocas veces se ha intentado concebir la programacién de los cambios
sociales globales como la simple adicién de programas locales y regionales.

En realidad, se trata de formular una concepcién del proceso de “desarro-
llo social” también desde su dimensién espacial. La sociedad, como se ha
sefialado reiteradamente, puede alterar su estructura en funcién de lariqueza o
del poder, modificando al mismo tiempo las relaciones o patrones espaciales
existentes. El ordenamiento espacial expresa, en consecuencia, relaciones,
conflictas o consensos de las estructuras sociales y econémicas.

J. Friedman se detiene a caracterizar la concepcién del espacio en funcién
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de la sociedad, seiialando que ““la sociedad esta organizada espacialmente en el
sentido en que las actividades humanas y las interacciones sociales son espa-
cio-formantes asi como también espacio-contingentes (...). En tanto una socie-
dad se desarrolla, su estructura espacial se transforma, pero el proceso de
desarrollo sera influenciado también por los patrones existentes de relacién
espacial y por las tensiones dindmicas resultantes de aquellas™.2

Con referencia a este orden de relaciones entre espacio y sociedad,
Castells sefala con precisién: “La sociedad no se refleja en el espacio, la
sociedad no se sita ni puede situarse como algo externo al espacio mismo. Se
trata, pues, de mostrar la articulacién entre el espacio y el resto de los elemen-
tos materiales de la organizacién social en el marco de una coherencia concep-
tual, (...). El hecho de que el espacio, considerado como distancia, haya llegado
a ser algo relativamente poco importante, debe ser explicado por el predominio
del medio técnico sobre el medio natural y depende del tipo de organizacién
social y del tipo de progreso técnico suscitados por las nuevas aglomeraciones.
El anidlisis de las formas sociales exige una reconstruccién de la estructura
significativa de las relaciones entre los elementos concretos que componen una
sociedad (entre los que se encuentra el espacio)”.25

Examinar, por ejemplo, un “modelo” histérico de vinculacién centro-peri-
feria implica estudiar, entre otros, los sistemas de dependencia y los conflictos
sociales territoriales expresados, las causas reales de las corrientes migratorias,
los sistemas de poder regional y la existencia dinamica de clases, grupos y
fuerzas sociales, etc.

En consecuencia, el sentido que se da al término espacio no solamente
alude a un conjunto fisico de caracteristicas, relaciones —como las comunica-
ciones— recursos explotables y manejo del medio ambiente, a la dindmica
demografica y a su interrelacién con los recursos naturales existentes (balances
ecolégicos), a las formas y tradiciones culturales propias expresadas espacial-
mente, a los estilos tecnolégicos generalizados y sus limites por la via de la
oferta y la demanda, a la capacidad “exportadora’” de cadaregién, ala estructura
del poder econémico y del poder politico a escala territorial diferenciada. En
suma, a un real complejo de factores con un comun denominador territorial.

Ameérica Latina presenta ain extremados desniveles de vida y recursos
entre regiones, espacios econémicos y entre la ciudad y el campo. La conse-
cuencia de ello ha sido, generalmente, el estancamiento de la sociedad rural y
de las 4reas periféricas y la concentracién de los intereses dominantes en el
“centro”. La aceleracién del proceso del crecimiento “central”, lejos de incre-
mentar las posibilidades de desarrollo gobal, ha expandido en muchos casos las
actividades improductivas, incrementando la marginalidad y acentuando los

2John Friedman, Urbanization, Planning and National Development, Londres, Sage
Publications, 1973.

25Manuel Castells, Problemas de investigacion en sociologia urbana, Madrid, Siglo XXI,
editores, 1971.
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conflictos sociales. La urbanizacién en América Latina, al contrario de lo que se
creyé en los afios sesenta, no ha contribuido necesariamente a la moderniza-
cién, sino a la agudizacién de las contradicciones sociales y a una mayor
manifestacion de las relaciones de dependencia interna campo-ciudad, de los
sistemas urbanos con relacién a las metrépolis y, a su vez, de éstas frente al
exterior.

La realidad descrita ha determinado una nueva imagen de agudas contra-
dicciones y la aparicién de nuevas fuerzas sociales con creciente capacidad de
presién por impulsar transformaciones estructurales. Para ello, la movilizacién
politica y sindical de las ciudades actiia directamente y con mayor magnitud y
fuerza, tanto a través de mecanismos de representatividad en la estructura de
poder como por medio de formas incontroladas de presién. La situacién de los
grupos urbanos marginados de la propiedad, sin ingresos suficientes ni empleo
productivo, y por consiguiente, con un nivel de vida de simple supérvivencia,
genera tensiones cada vez mds agudas en las-ciudades.

El proceso de movilizacién rural, por su parte, es generalmente mas lento
pero ha adquirido importancia cuando ha pasado a la accién militante. Esta
accioén, sin embargo, no ha eliminado las condiciones extremas de marginaciéon
ni el constante deterioro de la actividad econémica agropecuaria en muchos
paises. La sociedad rural, empero, puede tener un papel importante en la
reestructuracion global de las relaciones sociales en Ameérica Latina.

En consecuencia el cambio social, en términos espaciales, puede significar
desde una perspectiva definida de desarrollo, la adopcién de nuevas estrate-
gias dirigidas hacia una estructuracién diferente del aparato productivo y una
distribucién espacial de la inversién que limite la urbanizacién acelerada en
beneficio de nuevas condiciones y posibilidades en el campo y en las regiones
deprimidas. Todo ello supondra elaborar nuevas medidas dirigidas hacia un
desarrollo interior. Esta opcién requiere un cambio notable en la racionalidad
de los procesos integrales de desarrollo nacional, pues implica: a) la reorienta-
ci6én de la estructura productiva en funcién de la demanda interna, a fin de
satisfacer las necesidades esenciales de todos los sectores de la poblacién; b) la
utilizacién de la potencialidad de los recursos internos en cada una de las
regiones del pais; c) la reduccién progresiva de la demanda de bienes primarios
externos y la asignacion de un papel determinado a los recursos internos; d) el
redimensionamiento del mercado por medio de la ampliacién de la demanda
interna, incorporando a la actividad econémica moderna a sectores sociales
marginados (urbanos y rurales); y finalmente, e) un impulso especial al desarro-
llo rural integral y al establecimiento de renovadas formas de autoridad regio-
nal y local dentro de una nueva concepcion de la administracién para el
desarrollo, todo lo cual contribuye a una mayor racionalidad en la organizacién
del espacio en funcién de la dindmica del cambio social inducido.

La concrecion de un estilo de desarrollo interior supone, ademas, ponderar
una forma de “desarrollo horizontal” en el medio rural que asigne recursos y
movilice las capacidades sociales en forma amplia. La “organizacién del espa-
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cio”, desde esta perspectiva, implica la descentralizacién y desconcentracién
de las capacidades normativas del Estado. Ello determina al mismo tiempo, la
existencia de un dinamismo social que provea formas organizadas de participa-
cién desde la base que permitan acceder progresivamente a niveles de decisién
superiores, estructurando de esta manera sistemas de poder y democracia
social desde una éptica territorial.

Por el contrario, la alternativa de un desarrollo ““vertical” desde una regién
central se fundamenta generalmente en su mayor capacidad de innovacién, y
subraya la importancia de este concepto dentro de un proceso de desarrollo. Al
mismo tiempo, con una dptica social, se sefiala el incremento de formas y
dinamismos integradores existentes en los “centros” y la reduccién de “costos
fijos de crecimiento” dentro de un modelo de concentracién de recursos; todo
ello con el propésito de alcanzar posteriormente una accién gravitacional
externa y positiva hacia la periferia.

La determinacién de las relaciones centro-periferia continta siendo, sin
embargo, marco orientador y apoyo operativo para la induccién del cambio
desde la perspectiva territorial. La interpretacién espacial del patrén domina-
cién-dependencia, asi como tareas de caracterizacién y proyeccién bajo crite-
rios propios de modelos de conflicto, aportan positivos elementos a la progra-
macién de modificaciones sociales globales.

Desde otro punto de vista, alcanza también esencial importancia para la
relacion programada de espacio y sociedad, la vinculacién de los aspectos
sociales del desarrollo con las politicas regionales interiores a través de las
cuales aquellos pueden alcanzar especificidad y concrecién operativa, unifor-
mando criterios normativos frente a realidades sociales de orden diverso y
ubicacién distinta. La politica social y las politicas regionales dependen igual-
mente de que se establezcan formas aplicadas y diferenciadas de ejecucién de
medidas y proyectos de naturaleza social y sentido transformador, tanto a nivel
zonl:«},l y local, como en los denominados “programas de desarrollo rural inte-
gral”,

En los niveles susceptibles de tratamiento central o urbano dentro de las
politicas regionales, importa la determinacién de las relaciones entre las formas
desagregadas del poder estatal y las correspondientes formas de estratificacién
social. En este aspecto, es esencial el grado de acceso de los grupos a los
recursos explotables y al control de los mecanismos de comercializacién y
provisiéon de servicios. Tiene importancia, igualmente, la composicion de la
estructura productiva y su influencia sobre el empleo de la fuerza de trabajo, €l
ingreso y los niveles de consumo, jurito a las formas especificas de estructura-
cién del poder a nivel comunal y la existencia de fuerzas emergentes de
naturaleza politico-institucional. En estos planos la accién del Estado como
agente de prestacion de servicios sociales de caricter esencial suele tener
grandes deficiencias que la propia comunidad debe muchas veces suplir me-
diante formas propias de organizacién y gestién colectiva.

En los espacios periféricos o en el medio propiamente rural de las grandes
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areas de América Latina, contintia siendo especialmente importante considerar
al sector agrario como dinamizador de la economia, asi como examinar su
rapido transito hacia formas “modernas”, su integracién vertical con sectores
productivos no agrarios —particularmente la industria de transformacién—
redefinir los circuitos de distribucién y comercializacién. Asimismo, son im-
portantes las formas de produccién y la correspondiente organizacién repre-
sentativa de la poblacién, la dindmica de la estratificacién campesina y su
relacion con diversas formas de propiedad de la tierra (individual o asociativa),
los regimenes de remuneraciones y, por tltimo, el acceso a niveles apropiados
de vida.

Desde la éptica reglonal finalmente es posible apreciar con mayor facili-
dad la realidad denominada “indigena”, que generalmente posee una comiin
problemaitica de orden social y econémico, pero que muestra dimensiones
culturales —en su amplia acepcién— altamente diferenciadas segtn los distin-
tos dmbitos. En extensas dreas o zonas de América Latina, persisten atin grupos
sociales con caracteristicas esencialmente nativas. Actualmente, se registran
en la regi6n mas de 400 grupos étnicos con aproximadamente 27 millones de
habitantes localizados en distintos paises. A esta compleja situacién le deben
respuestas propias y complementarias, tanto la politica social como las politicas
regionales.

CONCLUSION

Dentro de la planificacién del desarrollo integral, es posible identificar conte-
nidos propiamente sociales.

Cuando estos contenidos adquieren caricter profesional e inducido, orien-
tado a introducir alteraciones significativas en las relaciones de clases y grupos
dentro de la estructura social, constituyen procesos de cambio social. Estos, a
su vez, pueden ser previstos a través de la politica social, en la que confluyen
distintas dimensiones de racionalidad normativa y diversas disciplinas socia-
les, en un esfuerzo conjunto por conocer e interpretar sus principales factores.

Con fines metodolégicos, es posible determinar categorias basicas de
analisis y prevision, a fin de buscar, a través de ellas, los dinamismos suficien-
tes de transformacion de la sociedad. Las categorias que alcanzan mayor signi-
ficacién para la programacién son la de estructura de la propiedad, participa-
cién y poder, empleo y distribucién del ingreso, nivel de vida, valores, culturay
educacién y organizacién social del espacio. Ellas constituyen un sistema
operativo coherente, que no niega la exrstencm de niveles de prelacion causal
entre las mismas.

En América Latina, donde se produce una aguda concentracién de recur-
S0S en grupos pnv1leg1ados de la sociedad con los consiguientes efectos de
marginacion, las categorias basicas de anilisis y previsién del cambio deben
permitir establecer los cauces y mecanismos suficientes para una transferencia
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amplia y efectiva de lariqueza y del podera los sectores mayoritarios, mediante
transformaciones programadas que permitan lograr una verdadera redistribu-
cion social de estos factores esenciales asi como la realizacién humana de las
personas dentro de un medio material adecuado.

La construcciéon de una realidad social supone la existencia de un marco
conceptual y de un “modelo societal”. Ambos constituyen, invariablemente,
grandes propositos de futuro e inciden fundamentalmente en la naturaleza y
orientacién de cualquier proceso de cambio social.

La tarea de construccién enunciada, sin embargo, depende en gran medida
de la eficacia de la accién planificadora, que se expresa con propiedad por
medio de la politica social, asi como también de las categorias de cambio
senaladas, las mismas que, a su vez, suponen un andlisis programado y prospec-
tivo de factores desagregados de menor nivel. Estos ultimos requieren de la
existencia y manejo de instrumentos operativos, tales como sistemas de indices
e indicadores sociales, los cuales constituyen un nivel de especial importancia,
que no ha sido examinado en el presente estudio.
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Redistribucion del ingreso, empleo y politica
social del trabajo

Pedro Demo
1. Politica social y redistribucién del ingreso

Se discute aqui el problema de la redistribucién del ingreso desde la 6ptica de
la politica social, y no como se hace usualmente, a partir de una perspectiva de
politica econémica. Sin desmerecer en momento alguno, la importancia de los
condicionamientos econémicos, la naturaleza del proceso productivo, la asig-
nacién de los recursos disponibles, las particularidades del patrén de creci-
miento adoptado, etc.,! se busca resaltar, desde una postura interdisciplinaria,
otros aspectos, muchas veces no considerados, como los problemas derivados
de un ingreso mal distribuido y el esfuerzo politico que requiere intentar una
opcién redistributiva, considerada necesaria tanto por los planificadores latino-
americanos, como por organizaciones internacionales que se han ocupado del
problema.? La cuestién de la distribucién del ingreso puede considerarse,
ademads, como uno de los elementos centrales de la politica social, ya que
cualquier esfuerzo en esta 4rea tendria poco impacto si no redundase, en tltima
instancia, en un efecto redistributivo. En este sentido, el tratamiento del tema
deberia ser propiamente socioeconémico y politico, evitando tanto el sesgo
economicista, esto es, considerar la distribuciéon como una consecuencia no
problematica del crecimiento econémico, cuanto los sesgos no economicistas
que privilegian la distribucién en detrimento de la politica econémica, pro-
mueven la activaciéon politica sin base productiva, optan por soluciones asis-
tencialistas, etc. Este estudio, pues, acentita apenas un aspecto parcial del
problema.

2. El ingreso y su distribucién

Se acepta cada vez mas que el mercado, librado a su propia dindmica, no tiene
vocacién distributiva. Tal es la causa que exista un patrén tan concentrado del

IMario H. Simonsen, Brasil 2001, Rio, APEC, 1969; Mario H. Simonsen, Brasil 2002, Rio,
APEC, 1972; Carlos G. Langoni, Distribuigdo da renda e desenvolvimento do Brasil, Expressao e
Cultura, 1973; R. A. Costa, Distribuicdo da renda pessoal no Brasil, Rio, IBGE, 1970; Edmar
Bacha, Politica econémica e distribui¢do da renda, Rio, Paz e Terra, 1978; Candido P. de Camargo
et al., SGo Paulo 1975. Crescimento e pobreza, San Pablo, Loyola, s.f.; Luiz C. Bresser Pereira.
Estado e subdesenvolvimento industrializado, San Pablo, Brasiliense, 1977.

20IT, Employment, Growth and Basic Needs. Development Strategies in the Third World,
Ginebra, 1975; Mahbub Ul Haq, La cortina de la pobreza. Opciones para el tercer mundo, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1978.
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ingreso en América Latina, tema vastamente mencionado desde fines de la
década de los afios sesenta y que perdura hasta hoy. En cierta medida, se trata
de una victoria de la posicién que promueve la necesidad de forzar al mercado a
asumir el compromiso de la adecuacién a la meta de la democratizacién de las
oportunidades. Aceptando que el capitalismo dependiente sea capaz de creci-
miento econémico, subsiste el desafio de la viabilidad social, percibida princi-
palmente como las oportunidades de participacién econémica y politica.?

Un punto de partida realista de cualquier politica social, entendida como el
esfuerzo dirigido a reducir las desigualdades sociales entre las cuales una de las
mds expresivas es la del ingreso, es aceptar que el dinamismo del mercado, por
si solo, tiende a concentrar el ingreso. Como conclusién légica emerge la
preocupacién por conferir a la politica social un espacio propio de accién, en el
sentido de reunir condiciones suficientes para forzar a la estructura productiva
a hacerse compatible con metas de bienestar para las mayorias. De esto no se
deriva que la politica social sea un esfuerzo auténomo, pero tampoco puede
concebirsela como una expresién apenas compensatoria y derivada del creci-
miento econémico.

Por detris de esta actitud existe una interpretacién peculiar del fenémeno
capitalista, que considera inaceptable e histéricamente superada la concepcién
de que el crecimiento econémico, por si solo, tendrd en el futuro efectos
redistributivos. Esta concepcioén es errénea, a lo menos, por dos razones. En
primer lugar, no contempla la situacién dependiente y estructuralmente distin-
ta, en términos histéricos, de América Latina en el concierto de los paises de
orientacién occidental-capitalista industrializada; en segundo lugar, por cuan-
to no es verdad que la consecucién de una estructura mejor distribuida del
ingreso en paises avanzados se haya dado como una consecuencia natural. La
configuracién social mds igualitaria fue duramente conquistada, a través de las
luchas sindicales y la ingerencia creciente del Estado como mediador. A ello
debe agregarse que la ventajosa situacién socioeconémica de los paises avan-
zados no se explica sin la consecuente situacién desventajosa de los paises en
desarrollo.

Las consecuencias de esta interpretacion no exigen llegar al rechazo direc-
to de la estructura capitalista en si porque existen, incluso dentro del capitalis-
mo subdesarrollado, posibilidades de politica social, pero llaman la atencién,
indudablemente, sobre que la politica social no es un producto ficil, accesorio,
automaético.

En lo que sigue se procurarin evitar dos extremos que vacian y vuelven
banal cualquier discusién: el primero es un criticismo exacerbado, que no
admite probabilidad alguna de desarrollo social en el capitalismo, achacando a
todas las propuestas haber sido hechas de mala fe, ignorancia u oportunismo; el

3Fernando H. Cardoso, Autoritarismo e democratizagdo, Rio, Paz e Terra, 1975; Luiz C.
Bresser Pereira, Estado e subdesenvolvimento industrializado, op. cit.; Paulo 1. Singer, A crise do
“milagre”, Rio, Paz e Terrd, 1976; R. Tolipan y A. C. Tinelli, organizadores, A controversia sobre
distribui¢do da renda e desenvolvimento, Rio, Zahar, 1975.
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segundo es un tecnocraticismo empedernido y economicista, capaz de sacrifi-
car al pueblo a cambio de obtener buenas cifras de crecimiento o de justificar la
postergacién indefinida de procesos politicos mas participativos. Al técnico
que trabaja en politica social le caben, asimismo, dos actitudes fundamentales:
mostrar salidas dentro del espacio posible de intervencién en la realidad, lo
que evita el primer extremo, ya que no tendria sentido su presencia en el
sistema si no viese condiciones minimas para su actuacién; y mantener un
fuerte espiritu critico y autocritico, para no camuflar en sus propuestas las
mismas o nuevas taras del sistema, lo que evitaria el segundo extremo, por
cuanto es un gran desafio hacer viable la reduccién de las desigualdades
sociales en un pais subdesarrollado.*

Perseguir la meta de la redistribucién del ingreso es un reto enormemente
complejo y dificil. Es complejo porque obliga a tener un enfoque globalizante
de la esfera econémica y social y es dificil porque implica actuar sobre aquello
que es la piedra de toque del crecimiento; esto es, la existencia de tasas de
ganancia atrayentes. Por otra, implica reconocer la necesidad de alcanzar un
equilibrio entre factores, a veces complementarios, las mas de las veces anta-
gonicos: capital y trabajo.

3. La meta de un perfil de ingreso bien distribuido

Para muchos, la hazafia histérica del capitalismo desarrollado fue haber conse-
guido disminuir considerablemente los estratos bajos, convirtiéndolos en es-
tratos medios. Concretamente, la hazafa fue haber conseguido transformar a
los trabajadores en consumidores de clase media, ya no mas rechazados por un
sistema tenido como irremediablemente excluyente, sino asimilados y, conse-
cuentemente, adaptados.®

Un perﬁl de ingreso bien distribuido significa, pues en términos simplifi-
cados, que no se comprueba concentracién de las personas en los estratos bajos.
Estos existen siempre, pero no serian ya mayoritarios ni mucho menos crecien-
tes. Hay incluso situaciones en que son residuales, como el caso de Suecia. Con
esto quiere decirse que tales sociedades pudieron elaborar, en su evolucién
histérica una via efectiva de movilidad vertical, por la cual €l aumento constan-
te de la productividad (crecimiento econémico) se acompaiié de un aumento
constante de la participacion en el ingreso de la clase trabajadora a través, sobre
todo, de la via salarial.

4P. Demo, Desenvolvimento e politica social no Brasil, Rio, Tempo Brasileiro, 1978; Pedro
Demo, Politica social en el Brasil después de 1964, Santiago, ILPES, mimeo, 1980; Helio Jaguari-
be, Introdugado ao desenvolvimento social, Rio, Paz e Terra, 1978; Aldo E. Solari, Rolando Franco y
Joel Jutkowitz, Teoria, accion social y desarrollo en América Latina, México, Siglo XXI, 1976.

SRalph Dahrendorf, Las clases sociales y su conflicto en la sociedad industrial, Madrid, Rialp,
1970; T. H. Marshall, Cidadania, classe social e status, Rio, Zahar, 1967; J. M. Clark, Institucoes
economicas e bem-estar social, Rio, Zahar, 1967; H. V. Levy, Economia e bem-estar, Brasilia,
Universidad de Brasilia, 1968; Karl Mannheim, Ltberdade, poder e planifica¢do democratica, Rio,
Mestre Jou, 1972; Jorge Gracxarena, Poder y clases sociales en el desarrollo de América Latina,
Buenos Aires, Paidc‘)s.

179




La formacién de este tipo de “sociedad abierta”, en el sentido de que el
punto de partida socioeconémico de una persona no le es fatal (nacer pobre y
R morir pobre) debiése a muchos factores, entre los cuales puede destacarse,
antes que ningun otro, la organizacién sindical de los trabajadores y la orienta-
ci6n social de los gobiernos. Es preciso tener en cuenta también que el Estado
colaboro bastante en el esfuerzo de tratar de forzar al capital a asumir criterios
m4s distributivos, sea a través de politicas fiscales que incidian particularmen-
| te sobre los altos riesgos, sea a través de la democratizacién total o parcial de la
| educacion y de la salud, sea a través de la creacién de fondos sociales especiales
para enfrentar momentos de crisis o desequilibrio, por ejemplo, el seguro de
desempleo, etc. Por otro lado, la organizacién sindical llevé a “institucionali-
:zar” el conflicto entre capital y trabajo, a medida que se cre6 un ambiente de
|respeto y de recelo mutuos, con la consiguiente necesidad de negociacién
democritica. No se puede olvidar tampoco que tales paises, acabaron por
adoptar iniciativas politicas bastante divergentes de las originarias, orientadas
por la no interferencia en el mercado. Es claro que en esto fueron ayudados, y lo
son todavia hoy, por la situacién privilegiada de pertenecer a la parte hegemé-
nica del mundo occidental: el acceso c6modo al consumo y al bienestar socio-
econ6mico no se explicaria sin la disponibilidad de materias primas y mano de
obra baratas y abundantes del Tercer Mundo. Sea como fuere, en tales paises
hay movilidad vertical. Todos los trabajadores son tendencialmente profesio-
nalizados; pueden insertarse en el mercado de trabajo en una posicién que, alo
mejor, inicialmente es poco satisfactoria, pero, con el correr del tiempo y bajo el
amparo de las leyes laborales, pueden alcanzar mejores niveles de ingreso.

Continda, sin embargo, siendo una sociedad desigual, incluso porque no
se cree posible eliminar del todo la desigualdad social, aunque si lograr que
esté relativamente distribuida. Asi, un perfil de ingreso bien distribuido es
aquel en que, siendo siempre pocos los incluidos en los estratos altos, los
estratos bajos tienden a ser residuales. Al mismo tiempo, en los sectores medios
habria cierta homogeneidad en el sentido de que la diferencia entre los salarios
mids altos y los mas bajos no excederia ciertos limites dificiles de fijar. Lo dnico
que puede decirse es que los existentes en los paises avanzados no pueden ser
tenidos porideales y que los usuales en los paises subdesarrollados son absolu-
tamente inaceptables.

La propia discusién sobre la concentracién del ingreso sugiere que, si la
tendencia concentracionista fuera creciente, la piramide, socioeconémica se
escindiria en una parte diminuta en direccién a los estratos altos y en otra mayor
en direccion a los estratos bajos. El punto de corte se situaria en los estratos
medio-altos, a saber, en aquellas ocupaciones caracterizables no sélo por obte-
ner altisimas rentas sino también por ser actividades gerenciales y de planea-
miento del capital o de la tecnocracia. En este sentido, s6lo por eufemismo
puede incluirselas como formando parte del factor trabajo, ya que sus rentas
pueden ser mds significativas que las ganancias de los propietarios de empresas
pequeiias y medianas.
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4. Formas de redistribucion

Se discutiran aqui algunas formas de distribucién del ingreso, buscando la mas
importante, tanto en el sentido de ser la mas distributiva (distribuye mas), como
la mas redistributiva (distribuye mejor).

a) Formas fiscales. La mas relevante es el impuesto a las ganancias y a los
altos salarios. Se ha constituido en una tradicién en toda sociedad capitalista,
incluso por ser la fuente principal de recursos para financiar la administracién
publica y las inversiones del gobierno.

~ La tributacidn, entonces, es una politica distributiva tradicional, lo que no
implica que lo recaudado se aplique de manera redistributiva, ya que tan
tradicional como la tributacién puede ser la malversacién de los recursos
obtenidos, sea en el sentido de corrupcién, sea por su desvio hacia el drea del
capital.

Esta via puede tener todavia un impacto redistributivo considerable, si la
tributacion respondiera a criterios coherentes de incidencia y si la recaudacién
se aplicase buscando atender prioritariamente a los estratos bajos. Es conocido
el ejemplo de ciertos paises donde los salarios sufren descuentos muy significa-
tivos, pero, como contrapartida, hay una amplia oferta de servicios publicos
gratuitos, principalmente educacién y salud. Por ello, en el caso de que se
desarrollaran programas especificos dirigidos a la poblacién mds pobre, habria
un efecto directamente redistributivo. Ma: propio de esta via es, con todo, el
efecto especificamente fiscal, en el sentido de buscar reducir ganancias o
salarios exagerados y, en contrapartida, aumentar salarios muy bajos, sobre los
cuales incidirian menores impuestos o ninguno.

La via fiscal puede, en verdad, no ser efectiva entre otras cosas, por las
grandes distancias que separan a los diferentes estratos y por los privilegios que
les van unidos. Asi, quienes perciben altos salarios obtienen también comple-
mentaciones indirectas de ingreso no afectadas por impuestos, que acaban por
volver inttiles los esfuerzos fiscales. El impuesto que se cobra a un gerente de
empresa estatal o privada sobre su salario, se ve ampliamente compensado por
beneficios indirectos como casa gratuita, automoévil a su disposicion, pago del
supermercado y de los gastos de la vida social, escuela gratuita para sus hijos,
etc.

Ademas, podria argumentarse que los altos salarios estian estructuralmente
ligados alos bajos y se necesitan mutuamente: para que tan pocos ganen tanto
es necesario que muchos ganen muy poco... En este caso, cualquier tributacién
mads que redistributiva, seria realmente “devolutiva”.

b) Forma estatal. La proteccién estatal a los asalariados en general y a los
trabajadores mds pobres en particular, puede alcanzar niveles considerables.
En parte, la proteccién estd basada en formas fiscales, desde que la recaudacion
es redistribuida por el Estado bajo la forma de politicas sociales. Existe, con
todo, una preocupacion de tipo legal, introduciendo en la Constitucién dispo-
siciones que eviten la explotacion de la fuerza de trabajo, y buscando interven-
ciones en las relaciones de trabajo. En esta linea, pueden ser considerados la
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legislacién sobre minimo salarial, reajustes anuales o semestrales, complemen-
taciones obligatorias (salario-educacién, salario-salubridad, salario-familia,
etc.), imposicién de contribuir a los fondos sociales (de proteccién contra el
desempleo, de permanencia, de vivienda propia, etc.).

En paises mas avanzados el resultado mas importante de la proteccién
estatal tal vez haya sido la oferta gratuita o semigratuita de educacién y salud y
la garantia de la formacién de fondos de apoyo al trabajador en momentos dée
desequilibrio socioeconémico, principalmente el seguro de desempleo. Evi-
dentemente, todos éstos son suplementos, a veces sustanciales, del ingreso.

+ Particularmente, en el caso de la educacién o la salud gratuitas, el Estado puede
provocar un impacto importante de democratizacién de las oportunidades de
movilidad vertical, cuando corta por lo menos en términos relativos, la vincula-
cién entre el ingreso y la participacién en estos bienes. Asi es posible que la
seleccién de personas en la escala del ascenso social se base en alguna otra
caracteristica que no sea la pobreza.

La proteccion estatal coloca, con todo, una cuestion cldsica de la politica
social, cual es la estatizacion y el proteccionismo estatal. Evidentemente, la
manipulacién de voluminosos fondos sociales y el dominio exclusivo de las
4reas de educacién y salud significan una concentracién de poder, aunque
todavia es posible discutir si esto es “estatizacién” como se entiende corriente-
mente.

De un lado, debe aceptarse la necesidad de que existan politicas sociales
promovidas por el Estado, porque, dada la dimensién del problema, dificil-
mente otra instancia estaria en condiciones de efectuar un ataque mas global.
De otro lado, incluso aceptando la critica de que el Estado tiende fuertemente a
favorecer mas al capital que al trabajo, resta siempre la probabilidad de que
aparezca como moderador comprometido con la reduccién de la pobreza, hasta
incluso por razones de sobrevivencia politica. Ademds, puede aducirse que
bienes esenciales como la educacién y la salud, no deberian convertirse en
mercaderias regulindose el acceso a ellos exclusivamente por el poder adquisi-
tivo. De este modo, por mas que se las quiere calificar de estatizantes, no cabe
duda que las politicas sociales del Estado tienen extrema importancia y serfa
estratégico que asumiera cada vez mds un compromiso para con los grupos y las
regiones de ingresos mas bajos.

¢) Formas asistenciales. Son iniciativas parciales dirigidas a atender a
grupos reducidos de poblacién tenidos por necesitados. Tales iniciativas par-
ten, normalmente, de las familias que participan en mayor proporcién del
ingreso. Existen, sin embargo, junto a éstas, las derivadas de la tradicién
religiosa que mantiene actividades de asistencia (a mendigos, menores, madres
solteras, etc.). Aunque se trata siempre de acciones reducidas, en ocasiones
producen impactos atrayentes y son, en tales casos, redistributivas.

Las vehementes criticas contra el asistencialismo son, en gran parte, justi-
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ficadas. Tales medidas tienden a concebir la problemitica social como propia
de una minoria, y, en consecuencia, como residual; las envuelve un clima de
“conmiseraciéon” y raramente consigue llegar a las raices més profundas del
problema. La donacién de bienes tiene el peligro, ademds, de generar una
dependencia crénica en el pobre y de tornarlo irrecuperable para la vida activa,
incluso en casos en que ello sea posible. Particularmente cuando se trata de
entidades sustentadas por los ricos de la sociedad, seria ficil fundamentar que
el efecto es més “devolutivo” que redistributivo. De todos modos, el asistencia-
lismo no sirve como alternativa de politica social, salvo en dos casos: cuando se
trata de poblaciones incapaces de autosustentarse (invalidos, nifios, impedi-
dos, etc.) y como punto de partida, teniendo en vista la erradicacién de la
extrema pobreza.

d) Forma salarial. De todas las formas de redistribucién del ingreso, la mas
importante es la que lo hace a través del trabajo. Para el que no es capitalista o
no tiene recursos que deriven de la herencia o la loteria, el trabajo constituye la
posibilidad de obtener un ingreso. Asi, la gran mayoria de las personas o de las
tamilias depende de la renta de! trabajo. La importancia de esta via sobre las
otras puede demostrarse por los siguientes argumentos:

i. es una forma universal, porque se relaciona con todos los que trabajan;
ii. es cuantitativamente importante, por ser normalmente la fuente princi-
pal de ingresos;

iii. cualitativamente importa, porque se trata de una forma estructural,
inserta en la propia estructura socioeconémica del mercado;

iv. es lamenos asistencialista, porque incide sobre la capacidad de accesoy
no sobre el acceso directo a los bienes, no dependiendo del donador;

v. es la m4ds abarcadora ya que condiciona también el ascenso social y sus
variables socioeconémicas.

Esta fuera de duda que el binomio “ocupacién-ingreso”, junto con la
participacién politica, constituyen las piezas claves de la movilidad vertical.
Aquél determina profundamente el acceso a la profesionalizacién y las protec-
ciones legales ofrecidas a la insercién en el mercado de trabajo. El consumo
bédsico y no basico, asimismo, es muy dependiente de él. En este sentido
constituye una de las prioridades esenciales de la politica social. Una politica
efectiva de redistribucién del ingreso tendra que ser, en gran parte, una politica
del trabajo. En el fondo, las otras formas de distribucién fiscales, estatales y
asistenciales, son apenas complementarias.

De lo anterior puede concluirse que la politica social, tendiente a reducir
las desigualdades, ser4 tanto mas efectiva cuanto mis pueda hacer compatible
el aumento de la productividad con el aumento cuantitativo y cualitativo del
empleo. El crecimiento econémico es apenas un instrumento, pero un instru-
mento indispensable incluso porque, basicamente, genera los puestos de traba-
jo. El aumento del empleo se constituye, asi, en una de las metas fundamenta-
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les de la politica social y econémica, al ser la forma y la férmula umversal y
estructural de redistribuir el ingreso.®

Del punto de vista socioeconémico y dejando de lado aqui la variable
politica, el gran problema consiste en adecuar el crecimiento capitalista a las
necesidades basicas de la poblacién, admitiendo que un empleo “digno” es la
necesidad bédsica mds fundamental.

5. Mercado subdesarrollado de trabajo

Es siempre una simplificacién reducir el subdesarrollo a unas pocas caracteris-
ticas consideradas fundamentales, aunque esto sea inevitable para fines de

» andlisis y planificacién. Puede sostenerse que el subdesarrollo se caracteriza
i por el subempleo, definido como una insercién socialmente deficiente en el
' mercado de trabajo. “Socialmente deficiente” significa que se trata de una

inserciéon incapaz de proporcionar ingreso por encima de los limites de la
subsistencia o, de otra manera, incapaz de generar movilidad vertical. No se
entra aqui en la acerba discusién en torno a si el término es adecuado o no, sea
por la inclusién de connotaciones éticas, sea porque a veces se trata de “‘super-
empleo”, es decir, personas que trabajan mds horas semanales de las conside-
radas normales, sea porque se confunde con la mala utilizacién o la subutiliza-
cién de la mano de obra, sea porque siempre se trata de poblacién pobre
(¢puede haber subempleo de universitarios?) y otros argumentos similares.”

El problema es el siguiente: existe un desequilibrio estructural entre los
factores capital y trabajo en los paises subdesarrollados. El dinamismo econé-
mico es incapaz de absorber toda la mano de obra disponible, debido a que el
parque industrial es relativamente restringido, y porque la urbanizacién es
irrefrenable. Por otra parte, la mano de obra sélo esta semicalificada, cuando no
totalmente descalificada, ademas de crecer a altas tasas. Asi, no puede haber
convergencia satisfactoria entre la demanda de mano de obra —generacién de
nuevos puestos de trabajo— y la oferta. No existiendo la proteccion por desem-
pleo, la mano de obra disponible no absorbida en la estructura productiva
formal no puede darse el lujo de esperar la generacién de puestos de trabajo.
Trabaja en lo que puede, cuando puede y como puede. A esto se da el nombre
de subempleo.

La emergencia del asi llamado “mercado informal” demuestra el desequi-
librio estructural, porque se trata de una floracién innecesaria, teniendo en

6Qctavio Ianni, Estado e planejamento econdmico no Brasil, San Pablo, Civilizagao Brasileira,
1971; B. M. Lafer, Planejamento no Brasil, Editora Perspectiva, 1973; Mario H. Simonsen y
Roberto de O. Campos, A nova economia brasileira, Libraria José Olympio, 1974, cfr. Capitulo IV,
“A experiencia brasileira de planejamiento”; G. A. Fiechter, O regime modernizador do Brasil
1964-1972, Rio, Fundacio Getulio Vargas, 1974.

"H. Hoffmann, Desemprego e subemprego no Brasil, San Pablo, Atica, 1977; Pedro Demo,
“Elementos para estudo do subemprego”, en Sintesis, N.° 10, pp. 91-148; Pedro Demo, Desenvol-
vimento e Politica Social no Brasil, op. cit., p. 162 ss.
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vista que la oferta es o mayor que la demanda, esto es, hay mas trabajadores que
puestos de trabajo, o es inadecuada a la demanda, vale decir, lamano de obra no
tiene la formacién profesional requerida. El subempleo no existe s6lo en el
mercado informal, ya que no seria dificil mostrar que el nivel del salario /
minimo, aunque legal, es insatisfactorio para la subsistencia de una persona y, /
mucho menos todavia, de una familia.

la familia pobre necesita inventar formas de complementar su ingreso. En
verdad, una familia con cinco personas viviendo con un solo salario minimo
mensual constituye un enigma matematico. Obviamente, tendri una estrategia
de supervivencia mas amplia, recurriendo muchas veces al mercado informal.
Asi, la duefia de casa busca una ocupacion complementaria, como la costura, el
lavado de ropa, el hacer dulces; el nifio asiste a la escuela y paralelamente
realiza alguna actividad callejera remunerada, como vender diarios, lustrar /
zapatos, cuidar automéviles; el jefe de familia se desdobla a su vez, en mas de
una ocupacion.?

El hecho es que gran parte de las ocupaciones no admite movilidad intra-
ocupacional, en el sentido de proporcionar un acceso creciente al ingreso sin
cambiar de ocupacién. Es similar a lo que acontece con la migracién, donde se
abandona un lugar tras otro por no encontrar en él las condiciones de ascenso
social para la familia: son relegadas, porque no generan internamente la posibi-
lidad de progreso. Y esto es congruente con la mano de obra descalificada o
semicalificada: no siendo estrictamente profesionalizada, hace cualquier traba-
jo ocasional y en ninguno encuentra satisfaccién. Asi, cambia de lugar, como
cambia de ocupacién.

La via decisiva para redistribuir el ingreso es la remuneracién del trabajo,
lo que hace que la insercién deficitaria en ese mercado sea uno de los mayores
obsticulos de la politica social. La situacién puede verse como grave si se
piensa que, en un pais subdesarrollado, la proliferacién de puestos de trabajo
conduce a la multiplicacién de los empleos minimos, dadas la abundancia de la
mano de obra y su falta de preparacién. Esta preocupacién se aminora un poco /
cuando se adopta la perspectiva familiar: el salario minimo es absolutamente
insatisfactorio para una familia, pero la situacién se vuelve menos precaria
cuando consta de varios individuos que obtienen un salario minimo.

En todo caso, las tasas de desempleo de estos paises son atin muy elevadas,
estando la media en torno del 30 por ciento de la poblacién activa, donde se
incluyen empleadas domésticas, cierta proporcién del comercio, sobre todo el
ambulante y los dependientes de comercio, los trabajadores por cuenta propia
en la linea del trabajo ocasional y, no por tltimo, las categorfas rurales mas

Siendo muy bajo, generalmente, el poder adquisitivo del salario minimo, /

8Cfr. los trabajos del Centro Nacional de Recursos Humanos, IPEA/SEPLAN, del periodo
1975-1979, realizados por sus técnicos, tales como Antonio Cabral de Andrade, Pedro Demo, José
Carlos Pereira Peliano, Liscio Fabio de Brasil Camargo, Elizeu Calsing, Alfonso Rodrigues Arias y
otros. ’
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pobres, como los carentes de tierra, aparceros, ocupantes, etc. Frente a la
importancia de esta poblacién de bajo ingreso, la politica social se enfrenta,
posiblemente, a su principal problema en términos socioeconémicos: c6mo
garantir a cada una de estas personas un acceso satisfactorio al ingreso por la via
ocupacional, por lo menos considerando a la familia como un todo.

6. Generacion de puestos de trabajo

Tomando a Brasil como un ejemplo latinoamericano, el Cuadro 1 muestra el
desequilibrio estructural entre demanda y-oferta de mano de obra, destacando
tres problemas principales:

Cuadro 1

BRASIL: POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA (PEA)
(en porcentajes)

Sectores 1960 1970 1976

a) Primario 54.0 45.8 6.2
b) Secundario 129 15.6 23.2
i. industria de transformacién 8.6 114 15.0
¢) Terciario 26.4 29.0 29.7
i. prestacién de servicios 12.1 12.7 13.0
d) Otras actividades 6.7 6.6 109

Fuente: IBGE/IPEA.

i. exagerada proporcién de ocupados agricolas, con tendencia irrefrenable
a su disminucién;

ii. proporcién muy reducida de ocupados industriales;
iii. proporcién exagerada de ciertas ocupaciones terciarias.

La comprobacién mds deprimente es que la industria de transformacién
absorbia en 1976 apenas 15 por ciento de las personas econé6micamente activas,
y todo el sector secundario, 23.2 por ciento. Aunque se haya verificado una
evolucién histérica positiva a partir de 1960, cuando la absorcién del secunda-
rio era de apenas 12,9 por ciento, no hay duda de que la cifra de 1976 es todavia
muy baja y lo es aiin mas si se piensa que este sector es segmentado (vale decir,
hay un mercado informal) y su parte m4s dindmica tiende a liberar mano de
obra. Queda, asi, muy dificultada la posibilidad de absorber la fuerza de trabajo
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excedente del primario y de evitar la hinchazén del terciario.®

Se ve que es practicamente imposible generar empleos suficientes. El
mercado inventa, entonces, una salida: el subempleo urbano, sobre todo via el
sector informal, y el subempleo rural de los pequeifios propietarios o de los /
trabajadores sin tierra. Si se considera que la tendencia tecnolégica moderna es’
ahorradora de mano de obra, y como €l aumento de la productividad no se
acompaia de un ritmo satisfactorio de aumento de los puestos de trabajo, la
perspectiva se vuelve todavia mds complicada. En el Brasil, las condiciones son
menos graves, porque el pais tiene una gran potencialidad industrial, pero ésta
no es la situacién de todos los paises de América Latina.

La industrializacién tiene, ademas, sus limites. En primer lugar, la con-
fianza en ella tiende a aumentar la presién en favor de la industrializacién
intensivay, en segundo lugar, posee una dimensién pequeia. Si bien es cierto
que la generacion de puestos de trabajo depende del dinamismo productivo de
la empresa industrial, principalmente, también lo es que hay bastantes mas
trabajadores que empleos disponibles, sin hablar de que un puesto minimo de
trabajo es, en el mejor de los casos, sélo tolerable.

Todo esto lleva a poner énfasis en la pequefia y mediana empresa, lo que
parece adecuado por dos razones principales: se adaptan mas ficilmente al
nivel de escasa formacién profesional de la mano de obra, y tienen menor /
tendencia al uso de tecnologia intensiva en capital. Es preciso evitar, empero,
posiciones extremas: la opcién por la tecnologia apropiada no puede ser exclu-
yente, por cuanto aceleraria el subdesarrollo del pais, y como el crecimiento
econdémico es apenas un instrumento para el logro de la meta social de una
sociedad de oportunidades democratizadas, es menester buscar un término
medio. Es cierto, con todo, que el apoyo ala pequeiia y mediana empresa puede
constituir un avance considerable, pero estd lejos de ser una solucién adecuada,
porque su capacidad de absorcién de mano de obra es limitada.

Teniendo en vista que no hay dificultad en comprobar que el dinamismo
de estas economias es todavia insuficiente para que haya adecuacién entre
oferta y demanda de fuerza de trabajo, cabe preguntarse cuil seria la solucién

que cabe. A falta de una solucién planeada, el propio mercado se encarga de
encontrar una salida a través del subempleo, sobre todo informal, pues es una
manera de ocupar y remunerar a las personas, aunque sea insatisfactoriamente.
Esta elasticidad se ha mostrado sorprendentemente efectiva, como puede
comprobarse en el hecho de que las cifras de desempleo abierto son general-
mente pequeiias, situdndose alrededor de 3 por ciento.

Las intervenciones planificadas se sittan cldsicamente en la linea de

9Celso Furtado et al., América Latina. Ensaios de interpretacdo econdmica, Rio, Paz e Terra,
1976; D. Daemon, Desenvolvimento das dreas marginais latino-americanas; Petrépolis, Vozes,
1974, J. E. Perlman, O mito da marginalidade. Favelas e Politica no Rio de Janeiro, Rio, Paze Terra,
1977; Helio Jaguaribe, Crisis y alternativas da América Latina, Perspectiva, 1976; H. Lewin etal.,
Mao-de-obra no Brasil: un inventdrio critico, Rio, Vozes, OIT, PUC, 1977.
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la industrializacion y, para compensar el posible impacto tecnolégico ahorrador
de mano de obra, se agrega la preocupacién muy actual con la pequefna y
mediana empresa, inclusive del sector informal y al nivel de microempresas
familiares. En el drea agricola se puede incluso hablar de una tendencia
expulsiva de mano de obra, si se tiene en cuenta la produccién agropecuaria
extensivay el apoyo dado al cultivo de productos de exportacion en detrimento,
a veces, de los productos de consumo basico popular.

De todo lo anterior surge un perfil insatisfactorio de ingresos, como mues-
tra el Cuadro 2, para el caso de Brasil. En 1976, mientras el 10 por ciento mas
pobre no se apropiaba siquiera del 1 por ciento del ingreso global, el 10 por
ciento mas rico recibia mas del 50 por ciento. Es evidente que la distribuciéon
del ingreso se deterioré a lo largo del tiempo, llegando a su punto mas critico
exactamente en los afios de mayor crecimiento econémico, alrededor de 1972 6
1973. A partir de alli parece haber tenido lugar cierta recuperacién, por lo
menos respecto de la poblacién econémicamente activa con ingresos, conforme
mostraria la evolucién del indice de Gini. El nivel de 1976 (0,606) es todavia
superior al de 1960 (0,531), pero un poco menor que el de 1972 (0,631).

Cuadro 2

BRASIL: PEA CON INGRESOS

(porcentajes de ingreso)

Tramos 1960 1970 1972 1976
a) 10% mds pobre 1,50 1,66 0,84 0,99
b) 50% mas pobre 15,87 13,10 10,41 12,94
¢) 50% mas rico 84,13 86,90 89,59 87,06
d) 10% mas rico 41,28 47.39 51,15 50,12

GINI . 0,531 0,579 0,631 0,606

Fuente: IBGE/IPEA.

Cuando se incluyen también las personas que no perciben ingresos, con-
forme lo muestra el Cuadro 3, se nota que el indice de Gini continuaria todavia
creciendo. Sea como fuere, y sin insistir en las filigranas estadisticas de esta
discusién, no hay duda que el perfil de distribucion del ingreso es profunda-
mente insatisfactorio.
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Cuadro 3

BRASIL: DISTRIBUCION DEL INGRESO DE LA PEA
(inclusive personas que no perciben ingreso)

Deciles 1960 1970 1972 1976
10— 0,00 0,01 0,54 0,00
10 0,96 1,85 1,38 0,77
10 1,98 2,06 1,99 2 25
10 2,88 2,26 3,12 2,70
10 4,87 4,38 3,44 3,97
10 6,88 6,03 5,75 5,13
10 9,15 7,14 6,56 5,67
10 12,15 11,48 10,74 11,86
10 15,74 15,29 15,30 13 61
10+ 45,39 49,50 51,18 54,04

GINI 0,602 0,621 0,632 0,652

7. Politica social del trabajo

El empleo, en términos socioeconémicos, es aquel elemento que endégena-
mente relaciona lo social con lo econémico y lo econémico con lo social siendo,
de este modo, la estrategia fundamental de cualquier proyecto de redistribu-
cién del ingreso.

Significa, al mismo tiempo, que es menester comprometer en el proyecto
de reduccién de la pobreza, a los principales responsables de la generacién de
puestos de trabajo, esto es, a los sectores econémicos. Aunque ellos dependan ]
también de los sectores sociales, en este particular, no puede dudarse que los
sociales estin mas condicionados por aquéllos. Asi, cualquier programa dirigi-
do a los migrantes, por ejemplo, depende mas de una firme politica de descen-
tralizacién industrial, capaz de llevar el progreso econémico a las localidades
del interior, que de iniciativas sociales de ayuda al migrante, en términos de
educacion, salud, nutricion, acomodacion, etc. Si lo que retiene a una familia en
cierto lugar son sus posibilidades de ascenso social, no hay duda que uno de los
nucleos decisivos de esta atraccion es la oportumdad de tener un trabajo
compensador, y para ello se requiere la autosustentacién productiva de las /
ciudades pequenas del interior. |

== Su]

Ademas, mas alla de la esfera socioeconémica, una politica social del
trabajo estard siempre atenta a la capacidad de articulacién politica del trabaja- {
dor, que es un elemento decisivamente democratizador de las oportunidades.
Econémicamente, el trabajador dificilmente podria equipararse al empresario. |

i
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Su probabilidad mayor de éxito est4 en la fuerza politica dentro, obviamente,
de reglas de juego democriticas. Asi, un proyecto de redistribucién del ingreso
no puede reducirse apenas a la esfera socioecon6mica, aunque en estas pdginas
se haya acentuado preferentemente esta faceta. Si se acepta que el mercado
debe ser forzado a la redistribucién, se estd proponiendo inevitablemente que
ella depende, en gran parte, de la existencia de la capacidad de forzar. Esta
necesidad de forzar, que jamds podria ser conducida sé6lo por el Estado, se
vuelve menos ostensible en casos de escasez de mano de obra, ya que eso
bastaria para obligar al capital a ceder. Pero tal escasez no es propia de paises
subdesarrollados. Por lo que, incluso reconociendo siempre la dificultad in-
mensa de obtener un proceso politico de tonalidad auténticamente democrati-
ca para el factor trabajo dados los riesgos de radicalizacién, elitizacién, coopta-
cidn, etc., que siempre pueden ocurrir, no puede ignorarse la importancia de la
variable politica para la politica social y, por extensién, para cualquier proyecto
de redistribucién del ingreso.

El desafio de adecuar la demanda a la oferta de mano de obra pasa,
inevitablemente, por el cambio del estilo de desarrollo, que debera incluir
como preocupacion fundamental, la satisfaccién de las necesidades basicas de
la mayoria de la poblacién. Las iniciativas exclusivamente sociales se pierden
como ecos solitarios; las acciones tépicas s6lo pueden ser complementarias,
delante de la tarea principal de reorientar el patrén de crecimiento.

Es posible actuar en la esfera del mercado informal, siempre que las
acciones tengan potencialidad econémica, no porque exista alli, en la mayoria

de los casos, una capacidad especifica de autosustentacién, sino porque ocupa a
* importantes contingentes y porque el contexto estdi mucho més adaptado al

nivel de calificaciéon profesional y cultural de la mano de obra. Del mismo
modo, son importantes las iniciativas dirigidas hacia las empresas medianas y
pequeiias, dado que absorben mano de obra. Hay que fomentar aquellos proce-
sos productivos capaces de ser mantenidos a través del uso de tecnologias
intermedias, siempre que no signifiquen una involucién histérica. El propio
Estado debe comprometerse mds con una politica general orientada hacia la
generacion de empleos, utilizando fondos sociales que muchas veces sirven al
capital, mas que al trabajo, aunque sean de propiedad de los trabajadores.

Dado que no es posible retener en el campo mds que a una pequefia
proporcion de trabajadores rurales, debe pensarse en aminorar la migracién a

., /las grandes urbes dotando de atraccién econémica suficiente y de la oferta de
" infraestructura social adecuada a los centros menores, y sobre todo a las villas y

aldeas. Por esto es esencial apoyar al pequeiio productor, no solamente en
atencion a las grandes ciudades de terciario hinchado y poco econémico, sino
también en atencién al propio consumo bésico de la poblacién, teniendo en
cuenta que algunos productos rurales de uso diario y popular pueden ser
producidos por él, siempre que existan condiciones satisfactorias de cultivo y
comercializacién. De todos modos, es poco sélida la perspectiva de “fijar el
hombre al campo”, porque migrar4 a la ciudad, tanto si le va mal, como si le va
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bien, ya que es pricticamente imposible deshacer la atraccién urbana, real o
ilusoria, no siendo, ademas, viable ofrecer infraestructura social y servicios
publicos adecuados a una poblacién rural dispersa.

La situacién es, de modo general, tan precaria que cualquier politica de
empleo dificilmente podria ir mds all4 de ofrecer, inicialmente por lo menos,
una proliferacién de puestos de trabajo minimos. Pero esto ya seria un avance
importante, si se piensa que la remuneracion inferior al minimo tenderia por
esa via a desaparecer, que se daria la inclusién de toda la poblacién en el
sistema de proteccién al trabajo, que el presupuesto doméstico mejoraria a
través de la entrada de un nimero mayor de miembros de la familia en la
poblacién econémicamente activa, etc.

En conclusién, los obsticulos existentes a una politica social del trabajo
serian:

a) del punto de vista de la mano de oi)m

i. baja calificacion profesional;

ii. bajo rendimiento escolar, condicionado principalmente por carencias
nutritivas y por la necesidad de trabajar a edad temprana;

iii. deficiente situacion sanitaria general, que perjudica sensiblemente la
vida activa futura;

iv. crecimiento demografico elevado;

v. migracién intempestiva e irrefrenable, transfiriendo la pobreza rural
hacia las dreas urbanas;

vi. bajos indices de participacion en el proceso decisorio nacional.

b) del punto de vista del mercado

i. necesaria aparicién del mercado informal, porque la generacién de
empleos es todavia insuficiente;

ii. bajo poder adquisitivo del salario minimo, inadecuado para mantener a
una familia;

iii. creciente desequilibrio entre el crecimiento de la productividad econo-
micay el aumento de la oferta de nuevos puestos de trabajo;

iv. acentuacién exagerada de la agroindustria de exportacion y menospre-
cio por la pequeia produccién rural orientada hacia la alimentacion basica;

v. gran distancia entre salarios minimos y maximos;

vi. tendencia paliativa de ciertas medidas de politica social, principalmen-
te cuando se las realiza a través de mecanismos financieros (fondos sociales,
crédito, etc.);

vii. reducida orientacién hacia el mercado interno de masas.
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Politica social y pobreza:
Lecciones de la experiencia

Rolando Franco y Eduardo Palma

INTRODUCCION

La sociedad es tan susceptible
de perfeccionamiento como
cualquier otra realidad produci-
da por los hombres.!

1. Las ciencias sociales se han desarrollado cumpliendo dos funciones princi-
pales: criticar el orden establecido, e intentar su reforma. Si bien ambas pueden
ser dos etapas de un mismo razonamiento, en muchos casos la primera es tan
drastica que no admite el ingreso a la segunda, esperando un cambio total
venido desde una fuente ajena al quehacer sociolégico.

En Ameérica Latina, los tltimos afios han visto el predominio sin contrape-
so de la orientacién critica, en la cual se han hecho aportes valiosos incluso mas
alld de las fronteras de la regiéon. Diversas razones podrian argiiirse para
justificar el énfasis en dicha postura, si bien no es del caso cumplir esa tarea
aqui. Se ha descuidado, en cambio, la otra linea por la cual se ha desarrollado
histéricamente la disciplina, a veces llamada sociologia aplicada, que busca la
constitucién de un conjunto de conocimientos, teéricamente fundado, que
sirva de base para la realizacién de acciones orientadas a modificar la realidad.

La premisa de que parten quienes se inclinan por esta segunda linea se
resume en el acdpite. Segun ella, los cientificos sociales pueden contribuir a
crear una sociedad mis justa, descubriendo, aconsejando y poniendo en practi-
ca, en algunos casos, acciones que tiendan a eliminar discriminaciones, a
reducir las desigualdades y a distribuir mas equitativamente las oportunidades
sociales. Es obvio que hay otros productos de la accién humana m4s facilmente
alterables que una sociedad. Para modificar a ésta se requiere algo mas que
acciones aisladas y de gabinete. Allf, los actores del drama son los grupos
sociales que en circunstancias histéricamente determinadas hacen su propia
historia y la de su sociedad. Pero pueden hacerla mejor o peor. No hay caminos

IFlorestdn Fernandes, Sociedade de Classes e Subdesenvolvimento. Rio de Janeiro, Zahar
editores, 1968, p. 15. Y agrega: “El sociélogo que reduce la sociologia a un arma de pensamiento
conservador o a un instrumento de defensa del orden social vigente ignora las implicaciones
practicas de la ciencia, que alteran, en cada instante, la capacidad de accién racional innovadora del
agente humano; orientado por el pensamiento cientifico™.
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deterministicamente trazados, sino que las vias de la accion social son muy
variadas y cada momento es, en definitiva, la encrucijada de la que salen muy
diversos caminos alternativos. Para la eleccién del mds conveniente a los
intereses del grupo en cuestién es necesario evaluar posibilidades y cabe
hacerlo de la manera mas objetiva que sea posible. Este es el ambito de
competencia de los cientificos sociales. Asimismo, el analisis sociolégico tam-
bién es 1itil, justamente, para limitar optimismos exagerados de quienes, posee-
dores de algtin instrumental técnico y de mucha buena voluntad, se consideran
en condiciones de emprender solos la tarea de modificacion societal.

2. La connotacién valorativa que puede haber en el planteo enunciado es
innegable —como lo es también la existente cuando se afirma como dnica
preocupacién valida del andlisis social, la critica—, pero ello no implica que el
desarrollo posterior sea menos légico. Siempre resulta bueno destacar los
supuestos valorativos de que parte el andlisis.

De todo lo anterior surge claramente que la politica social dirigida a la
erradicacién de la pobreza sélo puede tener éxito si, por un lado, alcanza
coherencia técnica y si, por otro, tiene en cuenta los diferentes intereses
sociales que se ponen en juego en torno a ella. La exclusiva consideracién de
“lo técnico” lleva a incurrir en la desviacién tecnocratica y en el optimismo y
“posibilismo” @ outrance; el excesivo énfasis en las limitaciones que impone la
estructura de poder existente desemboca en la desviacién “sociologista” y
conduce, en la mayoria de los casos, a un escepticismo paralizante y a no
percibir que el cambio social es el resultado de la acumulacién de pequeiias
modificaciones que llevan finalmente, a la aceleracién de la dindmica social.

"¢Qué puede aportar €l anilisis sociolégico a una estrategia tendiente a
mejorar las condiciones de existencia de los grupos de menores ingresos? Ante
todo, aportara una teoria de la sociedad, concebida como un proceso, dinamiza-
do por la interaccién de actores sociales, en el marco de instituciones. Si bien
alli se reconocer4 la importancia que en la implementacién de la estrategia
tiene el Estado, se recordara su caricter multifacético y que las distinciones
usuales entre Estado y sociedad son sé6lo de indole analitica, por cuanto ambos
se interpenetran fuertemente y sus caracteristicas especificas son el resultado
del proyecto prevaleciente en un momento dado. Este es llevado adelante por
una coalicién de agentes sociales, sobre las cristalizaciones de las acciones
de otros o de los mismos agentes en el pasado.

En cada caso concreto, estudiari los actores reales que participan en las
areas de confrontacion en que se deciden y realizan las politicas sociales,
mostrando que son las caracteristicas de la estructura de poder de la sociedad
respectiva, con sus patrones histéricos y sus peculiaridades coyunturales, las
que condicionan el éxito o el fracaso de las respectivas estrategias.

3. Como lo que interesa son estrategias nacionales piblicas, cabe apreciar,
ademads, la capacidad operativa del Estado y la manera de acrecentarla. Asimis-
mo, debe estudiarse el problema del acceso de los grupos pobres a las institu-
ciones publicas y a los servicios sociales, lo que resulta fundamental por cuanto
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alli se juega el éxito de la mayoria de los programas inspirados en la estrategia.
Un estudioso de estos problemas ha sostenido:

“One distinguished contemporary student of politics and development has
recently written that he is ‘interested in big themes in human affairs’. If this
implies a concentration on the momentary, in fact on “big events’, it could make
better journalism than social science. Drama is continuous. Decisions are
convenient labels given post hoc to the mythical precedents of the apparent
outcomes of uncertain conflicts. The political situations we should study, then,
are, like the courts of Dante, Tolstoy and Joyce, ‘always in sessién’. They are
whel,r,e the commonplace is judged, where the ordinary becomes extraordi-
nary’.
“Access is at least one instance of such places: how is a man taxed, con-
scripted, exempted or served; how does he finds his way through the thicket?
This is all the truer and sharper as we look at such situations where societies are
indeed being bureaucratised, institutions built, central planning processes
employed and the expansion of the rationing functions of the state resorted to.
As we look at the political and institutional problems of underdevelopment and
development, where planning outcomes are crucial, societies dualistic, it
seems more necessary than ever not to ignore what had been previously and for
developed states disastrously enough ignored: the expression and analysis of
the experience of access. This is one point, one range of situations where the
emergence of adaptive societies, where development is to be understood.”?

Vinculado con lo anterior, se encuentra el estudio de las condiciones de
operacion del aparato gubernamental, especialmente lo relativo al recluta-
miento y motivacién de los funcionarios y al equipamiento de los servicios e
instituciones piiblicas.

Por otro lado importa también conocer los procesos sociales de asignacién
de bienes y servicios, evaluando los efectos, queridos o no, tanto de los meca-
nismos de cobro (tarifas) utilizados por las empresas que prestan servicios de
utilidad piblica, como de los subsidios y las transferencias estatales.

4. E] anilisis de las politicas sociales mostrar4 las tensiones y dilemas que
ellas enfrentan. Las m4s antiguas pueden servir en muchos casos como ejemplo
de los pasos por los que las nuevas deberan pasar. Evaluar su impacto permiti-
ria juicios mas objetivos sobre si ellas son tan efectivas como afirman quienes
las impulsan.

El anilisis de politicas sociales concretas mostrard, por un lado, que ellas
no son independientes de los contextos y escenarios en que tienen lugar y
permitira establecer, asimismo, ciertas generalizaciones que inspiren expe-
riencias futuras y les faciliten la superacién de obsticulos repetitivos.

5. Diversos estudios han puesto de relieve la importancia de la participa-
cién de los grupos pobres para que las acciones a ellos dirigidas, alcancen sus
metas. Es necesario hacer larecopilacién de las experiencias exitosas y fallidas,

2Bernard Schaffer, “Editorial’, Development and Change, Vol. 6, N.° 2, abril 1975, p. 6.
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a efectos de su comparacién, anilisis y sistematizacién para aprovechar el
conocimiento asi generado, distinguiendo diversas formas de participacion,
desde la movilizacién social amplia hasta la microparticipacién en programas
especificos.

6. Esos diferentes ambitos en los que el anilisis sociolégico puede aportar
algo para hacer mis efectivas a las estrategias antipobreza no podréin, por
supuesto, ser agotadas en estas paginas, que tienden mas que nada a bosquejar
un programa de trabajo intelectual, destacando campos preferenciales y modos
por los cuales las ciencias sociales pueden contribuir a la ingenieria social,
mediante el énfasis en su funcion aplicada.

7. Finalmente, en esta introduccion es necesario hacer una breve referen-
cia al significado asignado por los autores a la expresion “lecciones de la
experiencia’ incluida en el titulo. No se utiliza el vocablo “experiencia” en su
sentido obvio de ensefianza que se adquiere con el uso, la practica o sélo con el
vivir, por cuanto los usos, las practicas y las vivencias estan mediatizadas aqui
por los cdnones del anilisis social. Si ello representase un riesgo de distancia
social con el fenémeno de la pobreza, aquél se disminuye con el correctivo de
recuperar miiltiples expresiones de actores y analistas que, con su accién o
reflexion, contribuyeron a algunas de las politicas publicas histéricamente
emprendidas para erradicar o aliviar la pobreza critica.

I. ELESTADO Y OTROS ACTORES DE LA POLITICA SOCIAL

Es usual que planificadores y economistas tiendan a concebir al Estado, como
una entidad todopoderosa, dotada de una voluntad univoca y capaz de transfor-
mar la sociedad a voluntad. Este tipo de planteo arriesga reducir cualquier
politica y la politica antipobreza en particular, a un problema de indole exclusi-
vamente técnica. Ello hace que cuando las acciones realizadas no alcanzan las
metas propuestas, se tienda a pensar que ello se debe alos “errores” cometidos,
sea por carencia de conocimientos, sea por mala aplicacién de ellos.

Ello, por lo demis, se basa en no percibir las muy diferentes dimensiones
que el Estado tiene, como se vera a continuacién.

A.EL ESTADO POLIFACETICO

1. Dado que el Estado dispone de la coaccién legitima es, en cierto modo, el
unico que estd en condiciones de establecer las normas que regirin obligatoria-
mente el proceso de la politica social estatal y daran validez juridica a su
producto.

Pero ese Estado tiene una estructura interna variable en el tiempo, lo que
permite la formacién de constelaciones de poder diferentes, que llevan a la
formulacién de distintos proyectos politicos. Cada constelacién de poder co-
rresponde a cierta relacion entre los actores sociales por lo que el comporta-
miento de éstos no puede entenderse separadamente, sino vinculdandolo con
otros en una compleja trama de alianzas, compromisos y antagonismos.
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2. El Estado constituye también un escenario complejo en que interactian
multiples actores, movidos por la defensa de sus intereses. Este planteo, obvia-
mente, conduce a afirmar que el éxito o fracaso de las politicas sociales depen-
de no sélo de la racionalidad con que estén disefiadas, sino también de otros
factores, tal vez dificilmente ponderables, pero cuya exclusion no contribuye a
obtener resultados mds exitosos en la realidad. Adicionalmente, dicho escena-
rio se despliega en otros, que constituyen areas de confrontacién, en que los
actores no son necesariamente los mismos ni los conflictos que alli se desarro-
llan desembocan en uno que sea central y tinico. Esas diversas pugnas son
esfuerzos realizados por los grupos sociales de “capturar” la representacién de
la sociedad que ejerce el Estado y tener asi la posibilidad de utilizar la coaccién
legitima.

3. Pero el Estado puede ser visto, ademads, en otras facetas también impor-
tantes para la mejor comprensién de su funcién en las politicas sociales:

a) Es un actor frente a la sociedad civil. Asi, cuando triunfa alguno de los
agentes sociales que luchan por imponer su manera de ver el mundo, expresa
sus intereses “‘como si” fueran los del Estado e intenta modificar a la sociedad
civil, interactuando con ella. El Estado, entendido en este caso como constela-
cién burocratica, es un actor privilegiado del proceso, vector de fuerzas encon-
tradas, cuyo peso es fundamental en las decisiones.

b) Ademas, es un mecanismo de integracién y sustento del orden politico,
al recoger las tradiciones y memorias y aun los mitos histéricos, para formular
un proyecto nacional y unirle el impulso que se deriva de la racionalizacion
técnica.

4. Es falso, entonces, por lo menos a cierto nivel de anilisis, que el Estado
sea el unico responsable de la politica social. En ella participan multiples
actores, no sélo porque existen politicas sociales privadas, que pueden ser
incluso contrarias a las estatales, sino porque analizando cada una de las fases
de (}a aplicacién de éstas es posible apreciar la participacion de agentes va-
riados.

Esa gran diversidad de actores se estructura en forma miiltiple y variada
segin diversas situaciones nacionales, en las que aparecen siempre actores
formalmente responsables y actores reales, que pueden o no, coincidir con los
primeros. :

Cabe, sin embargo, observar que el anilisis no debe reducirse a actores
formalmente definidos (por ejemplo, politicos, planificadores, burécratas) por-
que tal planteo omite los muy diversos grupos de presién interesados en la
politica social, que no siempre actiian a través de los actores mencionados sino,
por ejemplo, paralizando dentro de sus posibilidades la ejecucién de las ac-
ciones. ,

5. El grado de participacién de los actores depende del poder que detentan
y de la naturaleza del proyecto politico dominante. Este define grados de
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participacion y exclusién en funcién de consideraciones que van mds alli de la
economia, pero que tienen profundas implicaciones sobre ella.?

En cada sociedad existen diversos proyectos competitivos, siendo el asu-
mido por el Estado sé6lo uno de ellos o bien el resultado de un compromiso
entre varios de los existentes. Toda politica social estatal traduce elementos de
conflicto y de consenso en dosis variables. Ello es notorio en la etapa de
elaboracién y de definicién, pero también a lo largo del proceso y en las etapas
de aplicacién.

Los recursos de poder de los actores tienen diversos origenes y son utiliza-
dos por sus detentadores en los 4ambitos sociales y en momentos que estiman
como los mds convenientes.

Asi, los técnicos poseen informacién, conocimiento y métodos que les
permiten sefnalar las tendencias, posibilidades y restricciones del futuro, y
también los imperativos de la coherencia del proceso. A su vez, los intelectua-
les tienen poder por su capacidad de generacién de ideas y pensamiento. Los
partidos politicos aportan una visién de la sociedad futura deseada que sus
miembros comparten, ademds de la organizacién y el respaldo de masas. Los
militares disponen de las armas, de su cohesidn y prestigio institucional y de la
similitud de juicios que deriva de un proceso de socializacién en valores
comunes. L.os empresarios manejan capital, precios y créditos y hacen valer su
conocimiento profesional y la informacién que les proporcionan sus propias
tecnoburocracias privadas. Las empresas transnacionales disponen de capital,
de tecnologia y del control de determinados mercados. Los trabajadores orga-
nizados recurren a la huelga y a la manifestacién piblica, cuando el contexto
social global asi lo permite.

Algunos de esos grupos insisten en el respeto del mercado, por cuanto éste
constituye un terreno que los favorece, resistiendo la intervencién estatal
propiciada por quienes tienen algiin recurso politico y acceso al aparato guber-
namental. El sistema politico imperante podria contribuir a dotar de cierta
capacidad de negociacién a algunos grupos dominados e incluso a los pobres.
Asi, la existencia de mecanismos electorales, por ejemplo, donde el nimero
tiene importancia decisiva, contribuye a que se preste atencién al obrero, al

3En este sentido, una investigacién reciente concluia destacando que:

— “Las razones de orden politico son las que, al parecer, con mis frecuencia Ilevan a las
autoridades a dotar a los barrios ilegales de servicios publicos.

— Una condicién con singular frecuencia necesaria para que un barrio ilegal obtenga los
servicios publicos, es la organizacién previa de los habitantes del barrio en una asociacién que
oficialmente los represente ante las autoridades y promueva sus intereses comunes. Se puede
afirmar, inclusive, a modo de hipétesis que, en la inmensa mayoria de los casos, sin la existencia y
labor tesonera de estos grupos de presién, los barrios ilegales en Colombia no logran obtener la
prestacién de los servicios publicos”.

Véase Alfredo L. Fuente y Rodrigo Losada, “Implicaciones socioeconémicas de la ilegalidad
en la tenencia de la tierra urbana en Colombia”, en Marginalidad y Pobreza, Biblioteca ANIF de
Economia, Ediciones Sol y Luna, Bogotd 1978, p. 47.
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poblador marginal o a los pobres no organizados, que se caracterizan justamen-
te por su carencia de recursos de poder efectivo.

6. En todo caso, por lo dicho, resulta claro que sean cuales fueren las
intenciones del proyecto politico en juego, la desigualdad entre los actores del
proceso conspira contra el logro de ciertos objetivos.

Debe tenerse presente, ademas, que en cada caso conctreto la integracion
de los grupos a los que se dirige la politica social puede sufrir modificaciones.
Es caracteristica de tales grupos la heterogeneidad, lo que hace que las deman-
das especificas a que aspiran pueden no ser coincidentes e incluso sean contra-
dictorias. Respecto al caso del Per se sostuvo lo siguiente:

“Esta mitad de la poblacién que no satisface sus necesidades basicas, no es
una categoria homogénea, cuyas demandas sean similares y compatibles entre
si. Es factible encontrar cierta heterogeneidad entre los distintos grupos com-
ponentes, que dificulta las posibilidades de acciones comunes, de alianzas
entre siy con otros sectores de la poblacién.

A los conflictos cldsicos entre clases sociales y sus fracciones, propias de
toda sociedad capitalista, se agregan, en el caso del Pert, algunas circunstan-
cias que conviene remarcar:

a) El conflicto entre los actuales beneficiarios de la reforma agraria y los
beneficiarios, por demanda de tierras, por trabajo permanente para los no
beneficiados en las empresas asociativas, por los salarios que reciben los
trabajadores eventuales, tanto minifundistas como los sin tierra. La escasez de
tierras generaliza el conflicto al conjunto de la fuerza laboral agricola, pudien-
do darse las mds diversas combinaciones.

b) Conflictos entre las dreas rurales y urbanas por ser beneficiarios de la
inversién publica, que les otorgue infraestructura fisica, social y financiera.
También surgen conflictos mas especificos por infraestructura fisica, caso de
las irrigaciones, entre la costa modema y la sierra tradicional; por infraestructu-
ra financiera —crédito unido a la asistencia técnica entre la costa modema y la
sierra tradicional, entre los componentes propietarios del sector informal urba-
no y el conjunto del sector moderno, entre los propietarios del sector informal
urbano y los minifundistas—; por la infraestructura social, entre la costa mo-
dernay la sierra tradicional, entre el sector informal urbano y los minifundistas
que han sido los menos beneficiados en este campo.

¢) Por la via de los términos de intercambio, que cubre los poderes de
compra de las distintas rentas, pero que limitamos a estructura de precios y
salarios, se da un conflicto esencial entre el 4mbito rural y el urbano, fundamen-
talmente por el precio de los alimentos, donde los controles de precios y la
politica de subsidios han beneficiado en el pasado a los sectores urbanos
afectando a los rurales.

El conflicto obrero patronal tiene sus propios matices y especificaciones,
dentro del sector rural tradicional —entre minifundistas—, y arrendatarios y
trabajadores eventuales sin tierra, y dentro del sector rural urbano, entre pro-
pie(;arios de industria, comercio, servicio y transporte y sus respectivos asala-
riados.
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Hay un conflicto relevante en la estructura de precios, ubicando al conjun-
to de la sociedad como consumidores, entre la dindmica de precios de lacanasta
de bienes de los sectores de menores ingresos donde, a via de ejemplo, la
politica de subsidios habia favorecido mas la estructura de consumo de los
estratos mds altos de la sociedad.

Hemos puesto el énfasis en la heterogeneidad de los que no satisfacen
necesidades bdsicas, en ejemplificar algunos intereses contrapuestos entre
ellos, y con algunos grupos especificos de la sociedad, solamente a via de
ejemplo para abrir pistas sobre las posibilidades de acciones comunes, para
analizar la factibilidad de alianzas que permita captar las relaciones de poder
capaces de generar un nuevo proceso de desarrollo tendiente a satisfacer las
necesidades basicas de los sectores sociales mas explotados y dominados de la
sociedad peruana’ .4

Es muy dificil esperar una real erradicacién o disminucién de la pobreza
critica en contextos donde ella es extensa y profunda y, por lo mismo, es mas
urgente eliminarla, cuando quienes la sufren carecen de voz en la definicién
del proyecto politico y en el proceso de toma de decisiones.

Sea como fuere, lo que se intenta mostrar es que las diferentes formas en
que se manifiesta el fenémeno estatal tendrian consecuencias importantes,
aUﬁque diferenciales, en la elaboracién y consecucién de estrategias contra la
pobreza.

B. LAS ARENAS POLITICAS O AREAS DE CONFRONTACION DE
INTERESES EN QUE SE JUEGA LA POLITICA SOCIAL

1. De las abstractas referencias anteriores acerca de las miiltiples expresiones
del fenémeno estatal, interesa ahora destacar las areas de confrontacién de
intereses multiples, simultineas y heterogéneas en que se desarrollan las
politicas sociales: Miiltiples, porque corresponden a diversos rubros de bienes
y servicios que se ofertan o regulan desde el Estado (salud, educacién, recrea-
cién, seguridad social, etc.); simultineas, porque la lucha entre diversos grupos
por alcanzar aquellos bienes y servicios, se desarrolla paralela y coetineamen-
te; y heterogénea, porque no todos los bienes y servicios ofrecidos son simila-

‘res, ni permanentemente ofrecidos, ni los grupos en presencia poseen igual
acceso a todos ellos.

2. Dichas dreas de confrontacién se relacionan entre si por ser ambitos en
que se da el proceso social, estando acotadas por la estructura de poder y de
clases de la sociedad. En ciertas situaciones sociales especificas se tiende a
producir la unificacion de esas miiltiples arenas. Asi, en los casos de desmovili-
zacién, el gobierno puede actuar con margenes amplios de autonomia dada la
disgregacién en que se encuentran los sectores sociales que podrian oponerse a

4Alberto Couriel, Peri: Estrategia de desarrollo y grado de satisfaccion de las necesidades
bdsicas. PREALC, Documento de Trabajo N.© 127, Santiago, mayo, 1978, pp. 115-117.
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la coalicién dominante. Estas coyunturas son también propicias para el surgi-
miento de desviaciones tecnocriticas que tienden a privilegiar excesivamente
la importancia del manejo adecuado de ciertos instrumentos paliativos de la
pobreza, desconociéndose los constrefiimietos existentes. Puede afirmarse que
el contenido de tales estrategias antipobreza cumple, en muchos casos, funcio-
nes simbélicas y de legitimacién del régimen imperante cuya mayor preocupa-
cién real consiste en facilitar al maximo el funcionamiento de los mecanismos
del mercado. El énfasis econémico predominante tiende a favorecer a grupos
restringidos y a generar mayor pobreza.

Cuando se dan procesos de movilizacién, también las arenas politicas
tienden a la unificacién, convirtiéndose finalmente en un area tinica de conflic-
to. Alli, detras de las alianzas entre los grupns que constituyen la coalicién
populista, es posible percibir la real diversidad de intereses, tanto por la forma
de insercién en el proceso productivo, como por las diferencias de recursos,
expectativas y percepciones de poder de sus componentes. Suele ocurrir, en tal
caso, que los andlisis sufran la desviacién sociologista, enfatizando la importan-
cia de la participacién de los grupos postergados mas alla de lo razonable y
desestimando la importancia de la coherencia técnica en las medidas que se
postulan.

3. Los individuos en pobreza extrema no estan fuera de la sociedad.? Los
diferentes dinamismos globales afectan tanto la oferta de bienes y servicios,
como la satisfaccién de sus necesidades y demandas. Para decirlo de un modo
mads rotundo, la pobreza es un problema societal; constituye un proceso de
acciones y reacciones de grupos sociales, uno de los cuales est4 constituido por
los pobres, concebidos como objeto y sujeto de poder.® Los escenarios de las
politicas sociales consagradas, tienen la ventaja de hacer mis visibles, cuantita-
tiva y cualitativamente, las diferencias de poder que afectan a los pobres en las
mas variadas coyunturas histéricas. Asi la contribucién sociolégica enmareca las
restricciones y limites estructurales que deben tener presentes los diferentes
programas que confrontan las acciones antipobreza respectivas.

11. LA CAPACIDAD OPERATIVA DEL ESTADO EN LA LUCHA
ANTIPOBREZA

A. APARATO GUBERNAMENTAL, HETEROGENEIDAD
BUROCRATICA Y CONFLICTOS INTERBUROCRATICOS
EN LA POLITICA SOCIAL

La guerra a la pobreza presupone dos condiciones bdsicas: voluntad politica e
idoneidad, en el doble sentido, de poseer saber tecnocratico y de que haya
adecuacién estatal para su puesta en practica.

5Ver Gino Germani, El concepto de marginalidad, Nueva Vision, Fichas, Buenos Aires, 1972,

6Ver Rolando Franco, Un andlisis sociopolitico de la pobreza y de las acciones tendientes a su
erradicacion, Proyecto Interinstitucional sobre Pobreza Critica en América Latina, CEPAL, San-
tiago, 1978.
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Ya se ha visto que el Estado es, entre otras cosas, un importante escenario
del conflicto social. Por ello, no basta con que la coalicién gobernante haya
decidido luchar contra la pobreza, para que el aparato gubernamental actie de
consuno para alcanzar tales metas. Por el contrario, en cada una de las fases de
decisién y aplicacion de una politica surgiran dificultades y los grupos sociales
que se sientan lesionados con motivo de lareorientacién de los fondos piiblicos
y de los servicios sociales, aprovecharin sus recursos de poder en especial en
aquellas arenas politicas en que tienen ventajas comparativas para defender
sus intereses.

A continuacién se hardn algunas reflexiones tratando de poner de manifies-
to las principales caracteristicas del aparato gubernamental, del papel de la
burocracia o, mejor dicho, de las miiltiples burocracias que componen el
Estado, de sus caracteristicas bdsicas y de c6mo junto y a través de ellas los
grupos sociales se enfrentan en defensa de sus intereses.

Un fenémeno del mundo modemo es el de la “burocratizacién” de las
actividades humanas. Incluso los analistas mas extremos han hablado de que
ella se ha convertido o se convertird en el grupo dominador del mundo. En
muchos casos se enfatiza el tamafio de las burocracias piblicas y, especialmen-
te, el hecho de que muchos gobiernos las utilicen para absorber improductiva-
mente fuerza de trabajo de clase media con cierta calificacién o altamente
calificada, consumiendo asi importantes fondos ptblicos que podrian destinar-
se, se dice, a los mas necesitados. Ademas, tan amplios contingentes burocriti-
cos obstaculizarian el cumplimiento de las funciones manifiestas de ta