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1. INTRODUCCION

El renovado examen de la realidad regional de América
Latina reitera la persistencia de profundos desequilibrios
estructurales y el incremento progresivo de la marginacién de
los sectores mayoritarios de la poblacién. El subcontinente
asiste, en términos generales, a un momento dificil para su
economia, a pesar de los indices positivos de crecimiento de
los Gltimos decenios y de algunas recientes experiencias
politicas renovadoras, mientras que las posibilidades de una
plena realizaciéon colectiva y una efectiva presencia en el
escenario internacional se ven postergadas en una época de
vertiginosos cambios universales,

La respuesta a esta aguda problemdtica continda siendo la
busqueda y construccion de nuevas posibilidades de acumula-
cion, distribucidon y calidad de vida, dentro de perspectivas
politicas viables. A estos propdsitos se han dedicado en gran
medida las ciencias sociales en la regién, que no han
alcanzado, sin embargo, a orientar las politicas gubernamen-
tales hacia un camino seguro que supere las contradicciones
internas y, consecuentemente, las condiciones periféricas que
presenta la vigente realidad regional; o lo que es lo mismo,
hacia la consecucion de los objetivos propios de un desarro-
llo acelerado y auténomo.

La planificacion del desarrollo, como instancia racionaliza-
dora e instrumento de politica del proceso latinoamericano,
ha alcanzado relativa madurez, a pesar de los obstaculos
politicos, a los que adn se enfrenta. En efecto, todavia debe
responder a muchos interrogantes fundamentales. Uno de
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ellos —tal vez el mds significativo en la hora presente—, es el
relacionado con Ja naturaleza y el alcance de la planificacion
de los aspectos sociales del desarrollo.

El presente ensayo se propone identificar algunos puntos
de partida en el examen de esta problemdtica, a la luz de los
Gltimos aportes y experiencias sobre la materia. No pretende
ser un andlisis exhaustivo, ni sus aseveraciones verdades de
aplicacion general, precisamente en reconocimiento al proce-
so abierto y complejo que protagonizan los distintos esfuer-
zos de programacion del cambio social en la region.

2. CONTRADICCIONES EN LA DINAMICA
RECIENTE DE AMERICA LATINA

2.1 Presencia de las ciencias sociales

Las ciencias sociales, a partir de los afios sesenta, han logrado
en América Latina un apreciable avance tedrico, traducido,
entre otros aspectos, en los intentos de conceptualizar el
desarrollo de paises con una gran diversidad de orientaciones
ideoldgicas e incluso con experiencias concretas de signos
muy distintos. A pesar de estas grandes diferencias de
voluntad politica y opciones operacionales, se ha producido
un reconocimiento real de su vigencia dentro de planes
nacionales o regionales de desarrollo, proyectos de investiga-
cion cientifica e incluso en programas de partidos o movi-
mientos politicos.

Determinados supuestos teéricos han logrado una acepta-
cidén casi generalizada. No obstante ello, las ciencias sociales
estin muy lejos de conformar una base comin para la
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creacion de una conciencia social latinoamericana en torno al
tratamiento de su problemadtica social.

El simple reconocimiento especulativo de determinados
postulados de naturaleza axioldgica —y en consecuencia de
dificil programacién— vy la relativa existencia y manejo
operacional de categorias ¢ instrumentos metodoldgicos de
orden aplicados, son algunas de las razones para observar la
presencia de las ciencias sociales mds cerca del estudio
especulativo y generalmente mas alejadas de las politicas
gubernamentales.

A la diversidad de posiciones tedricas e ideoldgicas, que
van desde las descriptivo-funcionales hasta la revolucién
social, por un lado, y a la real dificultad con que avanza la
investigacion de métodos y procedimientos para concretar el
analisis comparativo y el comportamiento —en el tiempo— de
los procesos de cambio social, por otro, se debe en gran
parte al dmbito restringido con que se visualizan los factores
sociales de la programacién. Los contenidos sociales singula-
res no bastan para explicar los procesos globales reales de la
hora presente.

Corresponde, sin embargo, a las ciencias sociales orientar
los caminos del desarrollo latinoamericano a partir de los
intereses globales de la poblacion y hacia metas propias de
realizacion regional.

2.2 Expansion econémica

Mientras esto sucede en las ciencias sociales, paraddjicamente
América Latina comienza a mostrar un nuevo perfil econémi-
co y una real expansién de sus fuerzas productivas. En
realidad resulta sorprendente apreciar los cambios que el
crecimiento muestra, tanto en términos de magnitudes, como
de composicion de factores. '

Diversos organismos de estudio e investigacién aportaron
recientemenite algunas reflexiones y cifras de incuestionable
certeza e importancia. Hacia 1950, el producto total de
América Latina (medido en délares de 1970) alcanzaba a
unos 60 000 millones de dolares. En 1974 esa suma crecié a
220 000 millones de dolares, es decir, casi cuatro veces mds.
Esto significa que el producto total presente es similar a la
produccién de Europa en 1950, cuando esa regién como
conjunto y sus principales paises constituian verdaderas
potencias econémicas. Obviamente las composiciones internas
son diversas. Las proyecciones de estas cifras llevan a esperar
que en 1985 la economia latinoamericana alcance aproxima-
damente las magnitudes de la Comunidad Econdmica Euro-
pea de 1960.

El andlisis sectorial también muestra resultados sorpren-
dentes. La produccién manufacturera contribuyd al producto
global con 18% en 1950 y con 24% en 1974. La produccién
de acero crecié mds de 15 veces en los Gltimos 25 afos;.la
del cemento se multiplicé por seis; la energia por ocho, y
por nueve la de maquinaria y equipo. En cambio, aunque la
produccién de alimentos, textiles y vestuario crecié mas
velozmente que la poblacién, lo hizo a ritmos menores que
los senalados anteriormente. “Lo que importa destacar es [a
existencia en América de un enorme potencial de expansion,
que deriva de su experiencia y de sus posibles disponibilida-
des de capital, recursos y tecnologia, pero también de la
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‘masa critica’ de mercado y produccion alcanzados en Améri-
ca Latina, que permiten aventuras industriales que hubieran
sido imposibles de emprender con las dimensiones de csos
factores en el pasado.”!

Todos estos avances tuvieron, mds adelante, limitaciones
de importancia. En efecto, se dieron en ¢l marco general de
una economia mundial en-expansion, lo cual refleja el grado
de dependencia de las economias nacionales en relacion con
el exterior, como se pudo comprobar durante la crisis de la
economia capitalista, a la cual estin fundamentalmente arti-
culadas.

Sin embargo, la magnitud de la crisis econémica y finan-
ciera internacional de los Ultimos anos ha modificado signifi-
cativamente el sentido de las aseveraciones formuladas, ha
generado deformaciones de alto costo social y ha destacado
contradicciones esenciales en las economias subdesarrolladas
y en el propio sistema internacional.

“Globalmente, la expansion de los dltimos 25 anos ha
batido todos los récords de la historia moderna, en términos
de tasas de crecimiento de las diferentes potencias econémi-
cas —precisaba Samir Amin en 1975—. Ademads, [csta] expan-
sién ha permitido una reduccion progresiva y sensible de las
separaciones cntre los diferentes pafses desarrollados: Estados
Unidos, Europa y Japdn. Por el contrario, la separacion entre
el centro del sistema y su periferia —los paises subdesarrolla-
dos— se ha agravado considerablemente en el curso de este
altimo perfodo, a pesar de las tasas de crecimiento récord de
ciertos paises del Tercer Mundo, especialmente en algunos
productores de fos principales recursos no renovables, sobre
los cuales el crecimiento global del sistema ha estado funda-
do (en primer lugar el petréleo), y a pesar de la progresiva
generalizacién del modelo de industrializacién de sustitucién
de importaciones de la periferia.’’2

2.3 Creciente marginacién social

Todo lo observado, sin embargo, se debe contrastar con otra
realidad igualmente cierta. ‘“Una parte importante de la
poblacion latinoamericana no ha podido participar en ese
proceso, sea como elemento activo de cambios, sea como
beneficiaria de las conquistas que han favorecido a otros
grupos.3 Por el contrario, las contradicciones sociales han
crecido.

Mientras que grupos minoritarios han disfrutado y acumu-
lado niveles de ingreso y consumo compatibles con los
indices econdmicos sefialados, los sectores mayoritarios se
han mantenido en niveles de ingreso y marginacién global
casi idénticos a los conocidos cn los Gltimos treinta afios. La
concentracion politica y de la riqueza en pocas manos no ha
cedido en términos generales. No se ha logrado una distribu-
cién o transferencia que permita proyectar las Iineas esencia-
les de un verdadero proceso de transformaciéon de la
estructura social desequilibrada y desarticulada, que con
tanto detenimiento ha sido caracterizada durante el largo

1. Cuadernas Cepal, América Latina: el nuevo escenario regional y
mundial, Santiago de Chile, 1975,

2. Véase Samir Amin, en Le Monde Diplomatique, Paris, junio de
1975.

3. Cuadernos Cepal, op. cit.
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periodo en que la regién ha tomado creciente conciencia de
su realidad, dentro del sistema mundial de relaciones.

Una tercera parte de los trescientos millones de latinoame-
ricanos vive marginada de la economia moderna y de la
cultura minima que le permita apreciar su verdadera situa-
cién con relacién al proceso histdrico de la regién. La
mayor parte de ellos habita en el medio rural y en los
cordones de miseria de las ciudades. Vive al margen del
ritmo espiritual y material de los otros sectores de la
sociedad. No son contempordneos a ellos mismos.

Un reciente estudio de la Organizacion Internacional del
Trabajo (01T),4 fij6 en 1972 "niveles de pobreza”, a fin de
determinar comparativamente la situacién de los paises en
via de desarrollo. Acudiendo a un complejo sistema de
determinaaciones y equivalencias, a partir de rndices de
ingreso, ocupacién y consumo, obtuvo “‘paridades de poder
adquisitivo” que demuestran ¢como en América Latina 43%
de la poblacion total se encuentra en estado de grave
pobreza, que equivale en el caso de la regién a un ingreso
anual per capita de 180 ddlares; dentro de ese porcentaje,
27% podria considerarse como “indigente”, nivel equivalente
a 90 délares de ingreso promedio anual (cuadro 1).

CUADRO 1

Cdlculo del nimero de personas de los paises en desarrollo
con economia de mercado que viven en la pobreza, 1972

(% de la poblacién)

Pobla- En estado de [ndigen- En estado de

cién grave pobreza tes grave Indigen-
Region total  (millones) (millones)  pobreza tes
Asia 1196 853 499 71 42
Africa 345 239 134 69 39
América | atina 274 118 72 4 27

Fuente: OIT, 1972,

Salvo algunos casos excepcionales no se han producido,
durante los Ultimos treinta afios, cambios significativos en el
acceso a la propiedad por parte de nuevos grupos sociales.
Los niveles de desempleo y subempleo han crecido progresi-
vamente en términos absolutos {cuadro 2), mientras que el
ingreso real familiar y la capacidad adquisitiva de la pobla-
cion han decrecido —especialmente en pafses que soportan
altas tasas inflacionarias— tendiendo a incrementar, por el
contrario, mayores niveles de ingreso en los estratos superio-
res de la sociedad (cuadro 3). Pese al aumento de los
presupuestos publicos no se ha ampliado significativamente
la prestacion de servicios bdsicos ni el acceso a bienes
esenciales (cuadro 4), por parte de una poblacién que
mantiene tasas altas de crecimiento demografico (2.8% en
promedio para la regién) y una acentuada tendencia a
concentrarse en las grandes ciudades, con las consecuencias
de marginacion social conocidas y con alteraciones importan-
tes en la personalidad cultural de América Latina.

4. OIT, Empleo, crecimiento, necesidades bdsicas: problema mun-
dial, Ginebra, 1976,
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CUADRO 2

Subutilizacion de mano de obra
(alrededor de 1970)

Argen- Colom- Vene-

Conceptos tina Brasil bia Chile México zuela
Poblacién econdmi-

camente activa
Total 8823 28 044 6395 2721 12473 30715

Agricola 1318 11965 2686 665 5293 714

No agricola 7505 16079 3709 2056 7180 2301
Desempleo abierto
Miles de personas 168 1935 473 130 474 187
% del total 1.9 6.9 7.4 5.0 3.8 6.2
Desempleo en la

agricultura
Miles de personas 132 4188 672 133 2322 136
% 10 35 25 20 44 19
Subempleo no agri-

cola
Miles de personas 2086 6994 1454 779 2 003 987
% 27.8 435 392 379 279 429
Desempleo equiva-

lente no agricola
Miles de personas 901 3505 749 356 847 472
% 12.0 21.8 202 17.3 1.8 20.5
Subutilizaciéon total

de la mano de

obra
Miles de personas 1201 9628 1894 619 3642 795
% 13.6 343 296 22.7 29.2 243
ruentel rRcALy Vi, O proviemnd aer empieo en Arriericad Laund

y el Caribe: situacion, perspectivas y politicas”, 1975.

La conformacion de la estructura de poder en la casi
generalidad de América Latina recusa en la prdctica el
ejercicio de la democracia con reglas de consenso implicitas.
Por el contrario, demuestra cdmo en una regioén “occidental”
su pretendido sistema politico no tiene general vigencia real
y debe buscar nuevas formas de organizacion social y de
ejercicio del poder dentro de una opcidn econémica distinta,
o se producirdn formas hasta ahora inéditas de movilizacién
social que escapan a los valores y formas de racionalidad
politica pretendidamente sacralizadas, como pueden ser cier-
tas formas de terrorismo y violencia organizada. Al margen
de su explicacion, éstos son sintomas reales de una dindmica
social incontrolada y de la vigencia de nuevas fuerzas y
generaciones en el escenario politico del subcontinente,
como puede observarse en el comportamiento institucional de
las fuerzas armadas y de la iglesia catdlica y en la presencia ra-
dical, activa y militante de las juventudes urbanas.

En los Gltimos afios, y dentro de los estratos intermedios,
se ha hecho evidente el crecimiento en magnitud e importan-
cia de un grupo emergente, la tecnoburocracia,> que en

5. Fernando Henrique Cardoso examina el papel de las ‘‘tecno-
burocracias” con relacién a las fuerzas sociales actuantes y la
planificacion, particularmente en el caso de Brasil, en ‘‘Aspectos
politicos de la planificacién’, Revista Latinoamericana de Ciencia y
Administracion Pablica, FLLACSO, Santiago de Chile, 1970.
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CUADRO 3

Distribucion del ingreso en algunos parses
(% del ingreso total correspondiente a cada estrato)

la planificacién social en américa latina

Receptores individuales

Argentina Brasil Colombia Chile FEcuador Pert Venezuela

1970 1972 1968 71968 1970 1977
Estratos (1) (2) (4) (5) (6) (7)
20% mds pobre 5.3 1.9 2.8 3.7 2.5 2.6 3.6
30% siguiente 17.7 9.0 72.3 14.8 11.3 11.5 158
20% siguicnte 18.0 12.2 15.0 15.8 13.5 16.3 17.1
20% anterior al mds alto 27.8 24.2 25.2 26.4 25.7 25.6 271
10% mds alto 31.3 528 44.6 39.2 46.8 44.0 36.4
Total 100.0 700.0 100.0 100.0 700.0 100.0 1000
(1): Area metropolitana.
(2}, (3): Nacional total.
(4), (7): Nacional no agricola.
(5), (6): Nacional urbana.

Nota: La suma de las cantidades parciales puede no coincidir con el total debido al redondeo.
Fuente: CEPAL, E/ desarrollo econdmico y social y las relaciones externas de Ameérica Latina, 1977.

CUADRO 4
Estimacion del estrato que vive en extrema pobreza, 1970

Poblacion con ingresos
inferiores al costo de
alimentacion minima

Costo anual per capita
de alimentacion minima
equilibrada®

Paisesa (délares de 1960) equilibrada (%)
Argentina 245 11
Brasil 125 42
Colombia 150 43
Chile 225 29
Ecuador 135 35
Honduras 95 49
México 220 31
Perd 160 45
Venezuela 180 22

a. La poolaclon de {0S paises Mencionados suma mas de 8570 de la
poblacién total de América Latina.
b. Costo de la alimentacién calculado a partir de encuestas de
ingresos y gastos mds recientes de cada pars.
Fuente: CEPAL con base en cifras nacionales, £/ desarrollo economi-
co y social y las relaciones externas de Ameérica Latina,
1977.

muchos paises ha pasado a desempefiar papeles protagbnicos,
sin que su accion alcance modificaciones globales notables,
debido, entre otras causas, a las dificultades politicas de
llevar a cabo la ejecucion de programas reformadores o de
rapida modernizacién.

3. EL DESAFIODE LA
PLANIFICACION SOCIAL

3.1 Sentido de la politica social

Frente a esta problemdtica, la teor{a del desarrollo tiende a
conformar una disciplina independiente que, desde los afios
cincuenta, al caracterizar la situacion de la regién, comprue-
ba la escasez de medios para superarla, “‘El grueso del anilisis

tedrico y empirico —sefala Theotonio Dos Santos— se centra
especialmente en el estudio de las llamadas ‘estructuras
tradicionales’ consideradas como las causantes del subdesarro-
llo... Las distintas teorias del desarrollo han evolucionado
hacia formas nuevas en las décadas de! 50 y 60. Esta evolucidn
fue un reflejo de los cambios, sea de los intereses de las distin-
tas fuerzas participantes en el desarrollo o en su retraso, sea de
las mismas dificultades tedricas planteadas por los varios inten-
tos de explicar el subdesarrollo y el desarrollo’’.6

Sin embargo, a partir de la segunda mitad de los afios
sesenta se produce una significativa ampliacién del reconoci-
miento politico y académico de la planificacion del desa-
rrollo.” Es asi como a esa corriente llega un doble aporte de
las ciencias sociales: al marco conceptual de la planificacién,
cobrando realidad a escala latinoamericana, las viejas previsio-
nes de Karl Mannheim8 y proporcionando, por otro lado, el
instrumental propio para la prictica cientifica de la progra-
macion de los ‘“‘aspectos sociales del desarrollo”, que no
constituye otra cosa que la programacion del cambio social
global.

En efecto, la politica social en la planificacién abarca un
campo finalista y realmente programable, bastante mds am-
plio que un conjunto de previsiones sectoriales y demografi-
cas o simplemente que el andlisis comprensivo de las modifi-
caciones que se producen en la realidad sociopolitica de un
medio determinado o los aspectos socioculturales propios de
un proceso de alteraciones globales. lgualmente se aleja de
un papel subsidiario o pretendidamente auténomo de la
consideracion de las variables macroecondmicas, en la medida

6. Theotonio Dos Santos, Dependencia y cambio social, CESO,
Universidad de Chile, Santiago, 1972.

7. Véase Aldo Solari, Rolando Franco y Joel Jutkowitz, Teoria,
accion social y desarrollo en América Latina, Siglo XX| Editores,
México, 1976.

8. Karl Mannheim, Diagnéstico de nuestro tiempo, Fondo de
Cultura Econdmica, México, 1959. EI libro, editado en 1943, sefiala
con ldcida perspectiva histérica el futuro del proceso de la sociedad y
el Estado.
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en que ellas se muestran poco capaces de producir mecinica-
mente cambios sociales significativos.

Por el contrario, implica la construccién programada de
transformaciones que afectan la realidad global y que orien-
tan a la sociedad en su conjunto hacia destinos previstos
—por eso finalista—, a través de objetivos sociales de desarro-
llo, encaminados hacia nuevos modelos. Estos procesos de
cambio social pueden significar el manejo racional y prospec-
tivo de alteraciones sustanciales en los mecanismos bdsicos de
acumulaciéon, produccién y distribuciéon hasta entonces exis-
tentes, a fin de alcanzar medios de transferencia de los
contenidos propios de riqueza y poder. Es decir, implica en
segundo término la posibilidad de una efectiva programacién
de categorias susceptibles de andlisis, medicidén y proyeccién
normativa, tales como la estructura de propiedad, niveles de
ocupacién, distribucidn del ingreso, transferencia del poder y
acceso a bienes y servicios esenciales, entre otros.

Todo ello guarda, naturalmente, relaciones causales con
alteraciones sustantivas dentro de la estructura social, modifi-
cando la ubicacidn, jerarquias y relaciones de los grupos, estra-
tos o clases, dentro de la sociedad y concentrando la atencién
de los socidlogos en procesos como la de pertenencia-margina-
cién, movilizacion-participacién y rigidez-movilidad.

“Lo social’’ se vincula también, de acuerdo con tendencias
actuales de la planificacion en América Latina, a la renovada
definicion del cardcter del Estado, su estructura orgdnica y la
administracion en particular; tema especialmente destacable
en un momento en el cual el Estado crece en magnitud e
importancia, tanto en su papel conductor de politicas esen-
ciales —la del desarrollo es una de ellas—, como de creciente
gestion de la economia,® por medio de una actividad empre-
sarial de especial importancia en paises de tan distintas
caracteristicas econdmicas y politicas como México, Perq,
Bolivia, Brasil o Venezuela.

La presencia del Estado genera, igualmente, nuevos conte-
nidos en la consideracion de las relaciones Estado-sociedad,
perceptibles a través de posibles nuevas opciones en la
naturaleza del ejercicio del poder politico. Esta tendencia es
observable en recientes experiencias sudamericanas de distin-
to signo y se expresa por medio de la existencia de inéditos
procesos de movilizacidn social y la blasqueda de nuevos
cauces de participacién popular. Se vincula también a aspec-
tos juridico-politicos deducidos de la problemadtica sefalada
y que se articulan para dar cumplimiento a los distintos
papeles de la planificacién.10

La planificacion del desarrollo desde una perspectiva
global pretende ser el instrumento por medio del cual el
Estado racionaliza, prevé y evalla el cumplimiento de pro-
yecciones normativas establecidas en objetivos, estrategias y
politicas. En muchos casos, sin embargo, estos objetivos se
plantean a niveles declarativos, respondiendo a propdsitos

9. E.V.K. Fitzgerald, en E/ sector piblico en América Latina
(Cambridge University, 1974), analiza el papel actual que desempefa
el Estado en el crecimiento de las economias,

10. Et Plan Nacional de Desarrollo del! Perd para 1975-1978
establece estrategias juridico-politicas y de apoyo a la movilizacion
social con contenidos que abarcan un dmbito de programacién
bastante mds amptio que el otorgado usualmente a estos temas dentro
de la politica social. Instituto Nacional de Planificacién, Lima, 1975.
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voluntaristas y axioldgicos, antes que a verdaderos ‘“‘proyec-
tos nacionales” 11 coherentes y eficazmente formulados.

El proceso permanente de planificacién del desarrollo no
busca, desde nuestra perspectiva, la consecucién de un nivel
determinado de bienestar capaz de ser medido comparativa-
mente con los niveles de consumo de los paises industrializa-
dos. No constituye solamente un incremento cuantitativo de
factores, sino que, a partir de una situacién de subdesarrollo,
implica un proceso de transformaciones en el sistema de
refaciones sociales que permitan el uso y disposicion de los
bienes y servicios por el conjunto de la poblacidén y la real
participacion de ésta en el sistema de decisiones.

Desde estos puntos de vista, la planificacion se aprecia
primero como un proceso social, racionalizador y asignador
de recursos destinados a satisfacer las necesidades esenciales,
sociopoliticas y culturales de la poblacidén, por medio de la
real conduccidn de los procesos econdmicos, sociales vy
espaciales fundamentales. En segundo lugar, se entiende
como una “politica” en el sentido de que ha logrado
convertirse en un instrumento real de gobierno, cualquiera
que sea la orientacion del Estado que la practique y de las
formas que adquiera su aplicacion. Finalmente, la planifica-
cién es una disciplina que conjuga aportes cientificos, méto-
dos cada vez mds propios y técnicas operativas que en
conjunto contribuyen a otorgarle una personalidad propia
dentro de la region.

Los planteamientos conceptuales desarroliados en América
Latina en torno a la planificaciéon y las mdltiples experiencias
obtenidas de su aplicacién, proporcionan algunos criterios
que requieren ser analizados desde una dptica que no puede
soslayar la evidencia del mantenimiento y exposicién de las
grandes contradicciones econdmicas y sociales ya anotadas y
debe reconocer, por otro lado, que la planificacién def
desarrollo no puede dejar de ser un instrumento que plantea
opciones para la decision politica de los gobiernos y que, por
lo tanto, puede ser un sujeto dinamizador de transformacio-
nes o, por el contrario, medio de consolidacién de un
sistema econémico y social.

El examen del comportamiento reciente de la planifica-
cion ha llevado a afirmar que la aspiracidén mas generalizada
—ser considerada como un conjunto de técnicas neutrales,
utilizable por cualquier gobierno para acelerar el desarrolio y
trazar su curso—, se ha visto en gran parte frustrada. “Los
organismos decisores —se precisa—, no podian adherirse
sostenidamente a principios de planificacién, por su necesi-
dad de satisfacer exigencias contradictorias y por su inestable
situacion. Los organismos administrativos y de servicios
tendian a reaccionar con indiferencia u hostilidad a la
racionalidad desde fuera, particularmente cuando la planifica-
cidn no iba unida a la preparacién de presupuestos, como
sucedia usualmente. Los planificadores mismos sélo adquie-
ren lentamente las destrezas préacticas y el conocimiento en
los procesos politicos requeridos para influir en los sucesos,

11. Por extensiéon se utiliza el término ‘‘proyecto nacional’” como
categoria tipolégica de referencia, a partir de elaboraciones metodold-
gicas del futuro, pero inscritas en una opcidn ‘‘constructiva y
politica”, desarrolladas especialmente en Argentina en estudios como
Proyectos nacionales, planteo y estudios de viabilidad de Oscar
Varsavsky, Ediciones Periferia, Buenos Aires, 1971, y Proyecto nacio-
nal, razén y diserio de Angel Monti, Paidds, Buenos Aires, 1972,
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en circunstancias tan recalcitrantes a su nacionalidad. Las
tendencias actuales entrafan un sesgo mas tecnocritico en la
elaboracion de politicas: la hipétesis de que para cada
problema del desarrollo hay una respuesta correcta que
deberd proporcionar el experto y aplicar el Estado”.12

La confrontacion conceptual en torno al contenido vy
alcances de la planificacion, y la vinculacién de ésta con las
posiciones ideoldgicas vigentes, ha cubierto una buena parte
del quehacer académico y politico de los Gltimos afios y adn
ahora, mediante algunas nuevas experiencias, abre insospecha-
das perspectivas de analisis aplicado y de debate.

Sin embargo, dos conceptos fundamentales dentro de un
renovado marco tedrico del desarrollo abren nuevas perspec-
tivas para la fundamentacion suficiente de procesos propios
de “planificacién social”, al permitir que se incorpore real-
mente, dentro del proceso de programacion global, al cambio
social como uno de sus propodsitos esenciales. Esos conceptos
son los del caracter integral de la planificacion y el de
autodeterminaciéon. Ambos contribuyen en gran medida a
definir, aunque en grados muy diversos, los esfuerzos actua-
les por el desarrollo de la regién. El primero tiene un
suficiente grado de maduracidon conceptual y operativa vy,
como vamos a examinar mas adelante, un alto reconocimien-
to formal. La autodeterminacién, por el contrario, adn no
alcanza un nivel generalizado de aceptacion real y sus
propésitos son relativamente explicados en los planes y
programas de desarrollo.

3.2 Reconocimiento del cardcter integral

Dentro del esfuerzo por interpretar la naturaleza y sentido
del desarrollo y, en consecuencia, de la planificacion del
desarrollo, durante los Gltimos afios de la década de los
setenta se insistid sobre su realidad integral y se alcanzo una
solida argumentacién conceptual que encontrd facil acogida
en los medios académicos.

Sin embargo, las politicas gubernamentales han tenido
distintas respuestas, producidas en algunos casos por medio
de rigidas reservas ideolodgicas o, en otros, ponderando la real
y efectiva utilizacion de los instrumentos que la macroecono-
mia y la modelrstica, en cuanto a construccion ideal, ponen
a disposicion de los planificadores y luego de los politicos
interesados en hallar respuestas “técnicamente ciertas’ para
el sistema de decisiones que implica la conduccion del
proceso de desarrollo.

En relacion con el establecimiento de campos ideoldgicos
en torno al desarrollo, es cierto que detrds de la ponderacion
del crecimiento econémico como medio suficiente para lo-
grar el bienestar social, existe un andamiaje argumental
liberal. La economia de mercado y la libre competencia son
mecanismos capaces, segln este criterio, de producir las
alteraciones necesarias para un incremento sostenido de las
condiciones de la poblacion y de desempenar la funcion de
asignacion y distribucion de recursos y actividades en la
sociedad. No obstante, los pafses en vias de desarrollo
demuestran, en forma creciente, el reconocimiento de que
los incrementos econdmicos, sumados al perfeccionamiento
de los sistemas de decisioncs institucionales, no bastan para

12, Cuadernos CEPAL, Desarrollo humano, cambio social y creci-
miento en América Latina, Santiago de Chile, 1975,
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la construccion de una sociedad sin marginaciones y capaz de
permitir la realizacion de las personas y la sociedad en su
conjunto.

En este sentido, la aceptacion de que el desarrollo es un
proceso integral implica un paso adelante en la marcha de con-
sensos necesarios para conformar la “masa critica’ que posibi-
lite los esfuerzos nacionales y regionales para alcanzar una con-
cepcion latinoamericana del desarrollo y su planificacion.

El caracter integral alude esencialmente a los aspectos
sociales y econdmicos que, por otra parte, no son suscepti-
bles de una absoluta scparacion conceptual. Constituyen dos
formas de entender un proceso objetivamente indivisible,
pero sistemdticamente capaz de ser programado por medio
de politicas diversas pero concurrentes. El cardcter integral
amplia su cobertura esencial a otras dimensiones de la
conceptualizacion del desarrollo, como son la imagen funcio-
nal-sectorial, la dimensidn espacial-territorial y los diversos
horizontes (plazos) que limitan los procesos planificables en
el tiempo.

La aceptacion formal de los criterios fundamentales del
caracter integral encuentra su sancion oficial en América
Latina en marzo de 1973, cuando por unanimidad de los
gobiernos de la region, representados a nivel ministerial,
aprobaron en Ecuador la llamada Evaluacién de Quito,
documento que contiene la voluntad declarada de los mismos
en torno al ‘“concepto de desarrollo integral” con que se
inicia, en ¢l marco de la CEPAL, la evaluacion del proceso
regional en los primeros afnos del decenio de los setenta.

“Una preocupacion central en cuanto a la evaluacion vy
revision de la Estrategia Internacional de Desarrolio (EID)
debe ser la correspondiente al concepto de desarrollo integral
y a las diferencias existentes entre un fenémeno de creci-
miento econémico y el de desarrollo propiamente dicho’’,13
senala en su comienzo la evaluacion.

Continda el documento que recoge el informe previo de la
primera reunién del Comité de Expertos Gubernamentales de
Alto Nivel, sefialando: “El desarrollo integral no puede
obtenerse mediante esfuerzos parciales en ciertos sectores de
la economia o del sistema social, sino a través de un avance
conjunto en todos los aspectos. Es sumamente dificil realizar
una evaluacioén del proceso de desarrollo definido en esta for-
ma, ya que no basta con referirse a uno o mds indicadores, sino
que es preciso apreciar en qué medida el avance conjunto en
todos los sectores estd promoviendo un nuevo tipo de socie-
dad, orientado hacia el rapido desarrollo humano.”

“El crecimiento experimentado en las variables econdmi-
cas —continda la evaluacion—, a menudo no ha dado lugar a
cambios cualitativos de importancia equivalente en el bienes-
tar humano y en la justicia social. Asi lo demuestrala
persistencia de problemas tan graves como la pobreza masiva,
la incapacidad del sistema productivo para dar empleo a la
crecicnte fuerza de trabajo y la falta de participacién econd-
mica y social de amplios estratos de la poblacién. Evidente-
mente, estos cambios cualitativos son mds dificiles de lograr

13. Evaluacion de Quito, Décimo Perfodo de Sesiones de la
Comision Econémica para América Latina, Quito, Ecuador, marzo de
1973,



comercio exterior, abril de 1978

cuando las variables econémicas no crecen a tasas satisfacto-
rias. Coincidiendo con este enfoque, el cumplimiento de las
metas cuantitativas de la Estrategia deberia constituir el
complemento necesario para lograr el desarrollo humano, fin
Gitimo del proceso.”

Mds adelante, el mismo documento se detiene a sefalar la
necesidad de desplegar esfuerzos mds intensos para operar
cambios cualitativos y estructurales. “Esos cambios estructu-
rales —dice—, que son una condicion indispensable de todo
proceso integrado de desarrollo, .. .incluyen el control y la
utilizacién soberana de los recursos naturales; la modificacién
de los sistemas de tenencia de tierra segln se requiera, a fin
de promover tanto la justicia social como la eficacia de las
actividades agropecuarias, el establecimiento de formas de
propiedad social o mixta que cada pais estime conveniente
en aquellas actividades que a juicio de cada pafs asi lo
demanden, para promover el desarrollo econdmico autososte-
nido independiente, asi como cualquier otro tipo de reforma
sustantiva necesaria para lograr ese objetivo. Al mismo
tiempo —anade— el crecimiento econdmico acelerado, armoé-
nico y auténomo es fundamental para asegurar el éxito de
estos cambios cualitativos y estructurales y consccuentemen-
te, de los objetivos dc la estrategia, pues un crecimiento
acelerado de la economia como un todo, facilita obtener los
recursos necesarios para las inversiones que exige cl desarro-
o humano.”

El reconocimiento oficial del caracter integral, obviamente
no es un argumento definitivo en la prdctica periddica y
permanente dec la planificacion en cada pais y cada oportuni-
dad. Dos afos después, cuando el escenario politico regional
habia sufrido modificaciones significativas, los gobiernos tu-
vicron la oportunidad de cxaminar el importante sentido que
tiene el acuerdo de Quito y nuevamente reiteraron unanime-
mente la declaracion.

E! décimo sexto periodo de sesiones de la CEPAL,
rcalizado cn Puerto Espana, Trinidad y Tabago, en 1975,
taxativamente reiteré Ia aprobacion de los textos pertinentes
a la “integralidad” en la Evaluacién de Quito, agregando
entre otros criterios los siguientes: “El concepto integrado de
desarrollo supone —tanto por parte de los gobiernos como de
los organismos internacionales— un esfuerzo persistente de
aprehender unitariamente la totalidad del proceso, superando
los cnfoques fragmentarios y parciales en el terreno de la
politica y los planes de desarrollo y en los estudios destina-
dos a evaluar el propio desarrollo. Sin embargo, cabe recor-
dar que desde el comienzo [de los afos setenta] no se ha
avanzado suficientemente en la elaboracion y el uso de las
metodologias de planificacién y organizacién gubernamental
que corresponden a ese concepto y a las realidades de los
paises, ni en la obtencidn e interpretacion de la informacion
requerida para una evaluacion verdaderamente integrada. Y
lo que c¢s mdis importante todavia: fa actual coyuntura
internacional ha hecho mds profundos los desafios que
enfrentaban los gobiernos latinoamericanos y ha tornado mds
dificil, pero también mds urgente, la subordinacién de sus
politicas al concepto integral del desarrollo, asi como la
asignacion de recursos en funcion del largo plazo”.14

14. Véase “Las evaluaciones regionales de la estrategia internacio-
nal de desarrollo’, que contiene la evaluacién regional realizada en
Trinidad y Tabago en 1975.
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Los primeros afios dc la década de los setenta sirvieron
para que las declaraciones de los estados se hicieran efectivas
mediante experiencias concretas que atn es dificil evaluar
por ausencia de la perspectiva histérica suficiente. Sin embar-
go, existen elementos de andlisis que han llevado a afirmar
que el desarrollo integrado encuentra tropiezos aparenicmen-
te importantes al no lograrse atn acuerdo esencial sobre una
“teoria unificada de cambio social’’ que supere la simple
agregacion de objetivos. En este sentido se pronuncié el
Comité de Expertos Gubernamentales de Alto Nivel, en el
documento ““El desarrollo econémico y social y las relaciones
externas de América Latina", formulado en Santo Domingo
en marzo de 1977; el mismo sehala que ‘‘también se ha
visto con mds claridad hasta qué punto la capacidad de las
autoridades nacionales empefadas en ¢l ‘desarrollo integrado’
se ve limitada por su tipo de basc politica, por los comparti-
mentos estancos de su aparato administrativo, por el afianza-
miento de las empresas transnacionales, por la identificacién
entre los medios de informaciones y la sociedad de consumo
y por otros factores de origen interno y externo”.

3.3 Contenido de la autodeterminacion

La planificacion del cambio social, como se ha mencionado,
halla en el reconocimiento gencralizado del cardcter integral
del desarrollo un apoyo esencial para su vigencia, concibien-
do la programacion de los factores sociales fundamentales
como elementos integrantes de la tarea global de programa-
cion y evaluaciéon. Sin embargo, otro concepto otorga progre-
sivamente un sélido respaldo a la “planificacion social’. Es el
relacionado a la autodeterminacion de los procesos de desa-
rrollo.

Si el desarrollo tiene como fin la realizacion del ser
humano como persona y ser social, la energfa para llevar
adelante el proceso no puede surgir sino de las potencialida-
des de cada sociedad. fmplica “‘poner en valor” la esencia
que define cada grupo humano, entendiendo en esta asevera-
ci6n el medio natural que lo rodea y el potencial que ¢l
entraia, su insoslayable herencia cultural, los valores, pautas
y comportamientos que vienen del pasado, que influyen el
presente y, aln mds, lo proyectan hacia el futuro. Compren-
de también la creatividad actual de sus actores, enriquecida
por el intercambio con otros grupos y por el adelanto
cientifico y técnico. Significa, en suma, la definicién de
estilos propios de desarrollo y de vida.

Una socicdad cn proceso de “‘su” desarrollo estimula la
creatividad en la utilizacién de los factores que lo posibiliten
o la blsqueda de nuevos recursos, cuestionando al mismo
tiempo los que generan su dependencia, y trata de superar su
vulnerabilidad frente a las crisis de origen exdgeno. Todo ello
vincula a estos procesos con factores que poseen dinamismos
positivos para el desarrollo, como pueden ser la revitalizacion
de formas culturales propias, la adecuacion de sus compor-
tamientos sociales o la utilizacion de tecnologias aplicadas.

Los conceptos que generalmente se confunden con la
autodeterminacion, son los de autarquia y aislacionismo,
muy distantes de la realidad de los procesos de desarrollo en
el mundo de hoy y particularmente de los de América
Latina. Por el contrario, autodeterminacion significa capaci-
dad auténoma para tomar decisiones, adopcion de medidas
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aplicables para reforzar la independencia, oposicién de valo-
res propios a otros extrafios que muchas veces constituyen
vehiculos de alienacion.

Finalmente, dentro de la actual realidad internacional,
significa establecer lazos de cooperacién para hacer viable la
autodeterminacién de los dependientes. Es decir, la construc-
cion concertada de autodeterminaciones colectivas, unidas en
propdsitos concretos, en blUsquedas comunes de una via que
no esta trazada por la historia ni reiterada por la experiencia
de los paises hoy industrializados. Por el contrario recorre
caminos inéditos, porque los conocidos son casi intransitables
dentro del sistema de fuerzas econdmicas y politicas del
mundo de hoy. Y porque, ademas, sus costos y tiempos no
pueden volver a ser gastados por irreproducibles y extrafios
al propédsito Gltimo de los estilos de desarrollo, que también
a su vez constituyen ‘“‘proyectos de civilizacién’ en esencia
plurales en su conformacién sociocultural.

El tema de la autodeterminacién colectiva aqui esbozado
es el punto de partida para analizar la pertinencia de un
cambio en el sentido de las relaciones econémicas internacio-
nales. Es elemento de conjuncién de preocupaciones comu-
nes de la region y del mundo en desarrollo, como lo
demuestran recientes estudios sobre delinking y relinking en
las relaciones de los pafses centrales con los periféricos.!5
Significa la basqueda de nuevos estilos de desarrollo, en los
cuales se encuentran nuevas formas y proporciones para la
utilizacion de los recursos naturales y niveles tecnoldgicos en
relacidn con la poblacion, modificando los criterios de
eficacia y rentabilidad referidos esta vez a la satisfaccion de
requerimientos esenciales. Se trata, finalmente, de encontrar
bajo inéditos cauces de produccidon, respuesta a renovadas
demandas sociales edificadas sobre modificados sistemas de
valores y pautas de consumo.

Todos estos contenidos deben definir modelos sociales a
los cuales América Latina tiende en la bdsqueda de su propia
personalidad dentro del Tercer Mundo, singularizando, en
consecuencia, los procesos de planificaciéon del cambio social
en la region.

En diversos medios de América Latina se multiplican
estudios y, consecuentemente, ideas y respuestas a la crecien-
te marginacién regional frente al sistema de relaciones econé-
micas y de poder al cual estd ligada. Se multiplican las
contradicciones econdmicas que fluyen especialmente a tra-
vés de la expansién de la demanda de dltimas tecnologias e
importacion de capitales y hdbitos de mercado de las socie-
dades de consumo. Sin embargo, esta penetracién va ineludi-
blemente acompanada de contenidos sociales, politicos y
culturales que crean precarias interrelaciones. Este fendmeno
ha sido profundamente analizado dentro del contexto meto-
doldgico de la dominacidén-dependencia en los Gltimos afios.

Como consecuencia de la “racionalidad’ de las interrela-
ciones centro-periferia, las “‘economfas’ latinoamericanas pa-
raddjicamente contribuyen a aumentar la marginacion de
grupos sociales mayoritarios, a desvirtuar las identidades
nacionales, a limitar el ejercicio de la autonomia de las

15. Lucio Geller, Notas sobre Delinking y Relinking (mimeo.),
Seminario sobre Auto-apoyo Colectivo, Forum del Tercer Mundo,
Lima, febrero de 1976.
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decisiones y, finalmente, a imposibilitar el ejercicio creativo
de formas culturales propias. ‘‘En contraste con el capitalis-
mo innovador (de los paises centrales), el capitalismo perifé-
rico es esencialmente imitativo —dice Radl Prebish en
1976—; adoptamos la misma técnica, imitamos las modalida-
des de consumo y existencia, copiamos las instituciones. Se
abren paso incesantemente las manifestaciones culturales de
los centros, sus ideas, sus ideologias. .. Para bien y para mal,
el desarrollo periférico carece de autenticidad’’.16

La autodeterminaciéon como contenido esencial del proce-
so regional, sin embargo, solamente tiene reducidas y general-
mente formales aplicaciones dentro de la concepcién predo-
minante del desarrollo en [a regién. Recientes procesos
politicos de alto contenido nacionalista, han planteado vias
en este sentido e incluso existen algunas tendencias internas
en proceso de consolidacién. La ampliacién del campo de
reconocimiento y aplicacion de este criterio puede constituir,
en su momento, una orientacién y apoyo esenciales para las
tareas de planificacion social en América Latina.

CONCLUSION

La economia de América Latina muestra una apreciable
expansion en los Gltimos afos, a tal punto que aparece como
la region con mayor crecimiento promedio dentro del Tercer
Mundo. Sin embargo, la creciente marginacidn estructural de
su poblacién, asi como los conflictos internos de la sociedad,
han profundizado una problemdtica que se expresa mediante
inéditas y muchas veces violentas respuestas que transforman
de diversas maneras el caracter de los estados, las institucio-
nes y el ejercicio mismo del poder.

La realidad regional plantea requerimientos de dificil
tratamiento real dentro de las ciencias sociales y, consecuen-
temente, para la funcién de la planificacién de los aspectos
sociales. A pesar de los muy diversos contenidos que se
otorgan a la ‘‘planificaciéon social”, es posible sefalar la
existencia de un proceso de racionalizacién tedrica y meto-
doldgica que busca abarcar un campo de ejercicio con
amplitud y profundidad suficientes como para identificar un
contenido propio y sistematicamente desagregable para fines
de las tareas de programacién y evaluacién, sin que ello
signifique negar la irrenunciable realidad estructural global
que comprende la planificacién del desarrollo. De esta mane-
ra, la cobertura de la “planificacion social” abarca tanto al
tratamiento prospectivo de las categorfas del cambio social,
como del cardcter social del Estado, no negando por ello la
existencia del reiterado tratamiento singular de los “‘sectores
sociales’’.

El desarrollo y profundizacidon de la planificacion del
cambio social recibe progresivamente el respaldo conceptual
y operativo de dos criterios fundamentales: la integralidad
del desarrollo, de general reconocimiento aunque con diver-
sos grados de aplicabilidad, y la autodeterminacién, de
menor vigencia real, pero de progresiva apreciacién en una
region como América Latina, que intensifica su identidad en
el actual sistema internacional de relaciones..3

16. Rall Prebish, Critica al capitalismo periférico, Santiago de
Chile, 1976. En este trabajo, Prebish plantea un nuevo anilisis de la
situacion de la region dentro del sistema de relaciones del mundo de
hoy.



