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El carácter actual 
de la planificación social 
en América Latina 1 PERCY RODRIGUEZ NOBOA 

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 marginación de 
los sectores mayoritarios de la población. El subcontinente 
asiste, en términos generales, a un momento difícil para su 
economía, a pesar de los índices positivos de crecimiento de 
los últimos decenios y de algunas recientes experiencias 
poi íticas renovadoras, mientras que las posibilidades de una 
plena realización colectiva y una efectiva presencia en el 
escenario internacional se ven postergadas en una época de 
vertiginosos cambios universales. 

La respuesta a esta aguda problemática continúa siendo la 
búsqueda y construcción de nuevas posibilidades de acumula­
ción, distribución y calidad de vida, dentro de perspectivas 
poi íticas viables. A estos propósitos se han dedicado en gran 
medida las ciencias sociales en la región, que nb han 
alcanzado, sin embargo, a orientar las poi íticas 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 consecución de los objetivos propios de un desarro­
llo acelerado y autónomo. 

La planificación del desarrollo, como instancia racionaliza­
dora e instrumento de polúica del proceso latinoamericano, 
ha alcanzado relativa madurez, a pesar de los obstáculos 
poi íticos, a los que aún se enfrenta. En efecto, todavía debe 
responder a muchos interrogantes fundamentales. Uno de 

ellos -tal vez el más significativo en la hora presente-, es el 
relacionado con la naturaleza y el alcance de la planificación 
de los aspectos sociales del desarrollo. 

El presente ensayo se propone identificar algunos puntos 
de partida en el examen de esta problemática, a la luz de los 
últimos aportes y experiencias sobre la materia. No pretende 
ser un análisis exhaustivo, ni sus aseveraciones verdades de 
aplicación general, precisamente en reconocimiento al proce­
so abierto y complejo que protagonizan los distintos esfuer­
zos de programación del cambio social en la región. 

2. CONTRADICCIONES EN LA DINAMICA 
RECIENTE DE AMERICA LATINA 

2.1 Presencia de las ciencias sociales 

Las ciencias sociales, a partir de los años sesenta, han logrado 
en América Latina un apreciable avance teórico, traducido, 
entre otros aspectos, en los intentos de conceptualizar el 
desarrollo de países con una gran diversidad de orientaciones 
ideológicas e incluso con experiencias concretas de signos 
muy distintos. A pesar de estas grandes diferencias de 
voluntad poi ítica y opciones operacionales, se ha producido 
un reconocimiento real de su vigencia dentro de planes 
nacionales o regionales de desarrollo, proyectos de investiga­
ción científica e incluso en programas de partidos o movi ­
mientos poi íticos. 

Determinados supuestos teóricos han logrado una acepta­
ción casi generalizada. No obstante ello, las ciencias sociales 
están muy lejos de conformar una base común para la 
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creac1on de una conciencia social lat inoameri cana en to rno al 
tratamiento de su problemát ica social. 

El simple reconoci miento especul ativo de determinados 
postul ados de naturaleza ax io lógica - y en consecuencia de 
dif ícil programac ión- y la relativa ex istencia y manejo 
operacional de catego rías e instrumentos metodológicos de 
o rd en apli cados, son algunas de las razones para obse rva r la 
presencia de las ciencias sociales más ce rca del estudi o 
especul ativo y general mente más alejadas de las poi ít icas 
gubernamentales. 

A la diversidad de posiciones teór icas e ideológicas, que 
van desde las descriptivo-funcionales hasta la revolución 
social, por un lado, y a la .real difi cultad con que ava nza la 
investigac ión de métodos y ·procedimientos ·para concretar el 
análisis comparativo y el co mporta miento - en el ti empo- de 
los procesos de cambio social, por otro, se debe en gran 
parte al ámbito restr ingido con que se vi suali za n los factores 
sociales de la programac ión. Los contenidos sociales singul a­
res no bastan para ex pi icar los procesos globales reales de la 
hora presente. 

Corresponde, sin embargo, a las ciencias sociales ori entar 
los caminos del desarrollo latinoameri cano a partir de los 
intereses globales de la población y hacia metas propias de 
reali zac ión reg ional. 

2.2 Expansión económica 

Mientras esto sucede en las ciencias sociales, paradójicamente 
Améri ca Latina comienza a mostrar un nu evo perfil económi ­
co y una rea l ex pansión de sus fuerzas productivas. En 
realidad res ulta sorprendente aprec iar los cambios que ' el 
crecimiento mu estra,' tanto en términos de magnitudes, como 
de composición de fac tores. · · · ' 

Diversos organismos de estudio e investigación aportaron 
recientemente algunas ,refl ex iones y ci fras de incu estionable 
certeza e importanci a. Hacia 1950, el producto total de 
América Latina (medido en dólares de 1970) alcanzaba a 
unos '60000 millones de dól ares. En·1974 'esa suma creció a 
220 000 mill ones de dólares, es decir, casi cuatro veces más. 
Esto significa que el producto tota l presente es si.milar a la 
producción de Europa en 1950, cuando esa región como 
conjunto y sus principales pa íses consti tuían verdaderas 
potencias económicas. Obviamente las composiciones internas 
son diversas. Las proye~c i on es de estas cifras ll evan a esperar 
qu e en 1985 la economía latinoamericana alcance aprox ima­
damente las magnitudes de la Comunidad Económica .Euro· 
pea de 1960. 

El anál.i sis sectori.al también mue~tra resul tados sorpren· 
dentes. La producción manufacturera · contribuyó al prÓducto 
global co'n 18% en 1950 y con 24% en 1974. La producción 
de ace ro creció más de 15 veces en los últimos 25 años; . la 
del éemeri to se multiplicó p"or se is; la energía por ocho, y 
por n"u eve la de maquinaria y equipo. En cambio, aunque la 
producción de . alimentos, .. text il es y vestuari o creció más 
veloz mente que la pobl ac ión, lo hizo a ritmos menores que 
los señalados anteri ormente. " Lo que importa destacar es la 
ex istencia en América de un enorme potencial de ex pansión, 
que deriva de su experi encia y de sus posibles disponibilida­
des de cap ital, recursos y tecnolog ía, pero también de la 
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' masa cr ít ica ' de mercado y prod ucc ión alcanzado s en Améri­
ca Lat ina, que permiten aventuras industr iales que hu bieran 
sido impos ibles de emprender con las d imensiones de esos 
factores en el pasado." 1 

Todos estos avances tuvieron, más ade lante , limitaciones 
de importancia. En efecto, se d iero n en el marco general de 
un a economía mund ial en· expansión, lo cual refleja el grado 
de dependencia de las economías nacionales en re lación co n 
el exter ior, co mo se pudo comprobar durante la cri sis de la 
economía capi ta li sta, a la cual están fund amenta lmente ar ti · 
culadas. 

Sin embargo, la magnitud de la cns1s económi ca y finan· 
ciera internacional de los últimos años ha modi f icado signi fi­
cativamente el sentido de las aseveraciones fo rmuladas , ha 
ge nerado deformac iones de alto cos to social y ha destacado 
contradicc iones esenciales en las economlas subdesarro ll adas 
y en el propio sistema in ternac ional. 

"G lobalmente, la ex pansión de los úl t imos 25 años ha 
batido todos los récords de la hi stor ia moderna, en términos 
de tasas de crecimiento de las dife rentes potencias económi ­
cas - precisaba Samir A m in en 197 5- . Ad emás , [esta] expan­
sión ha permitid o una reducción progres iva y sensibl e de las 
separaciones entre los diferentes pa íses desarro ll ados : Estados 
Unidos, Europa y Japón. Por el contrario , la separac ión ent re 
el ce ntro del sistema y su periferia - los pa íses subd esarroll a· 
dos- se ha agravado considerabl emente en el curso de este 
úl timo período, a pesar de las tasas de crec imiento récord de 
ciertos pa íses del Terce r Mundo, es pecialmente en algunos 
produ ctores de los principales recursos no renovables, sobre 
los cuales el crecimiento global del sistema ha estado funda­
do (en primer lugar el petró leo), y a pesar de la progresiva 
generali zación del modelo de indu stri alización de sustitución 
de importaciones de la periferi a."2 

2.3 Creciente marginación social 

Todo lo observado, sin embargo, se debe contrastar con ot ra 
realidad .igualmente cierta. "Una parte importante de la 
población latinoamericana no ha podido parti cipar en ese 
proceso, sea como elemento act ivo de cambios, sea como 
benefi ciari a de las co nquistas que han favo recido a otros 
grupos" .3 Por el co11trari o, las contradi cciones sociales han 
crecido. 

Mientras que grupos minoritarios han disfrutado y acumu ­
lado niveles de ingreso y consumo compatibl es co n los 
índices económicos señalados, los sectores mayo ri ta rios se 
han mantenido .en niveles de ingreso y marginac ión global 
cas i idénticos a los conocidos en los últimos trein ta ·años . La 
concentración polít ica y de la riqueza en pocas manos no ha 
cedid o en términos generales. No se ha logrado una distr ibu­
ción o transferencia que permita proyectar las 1 ín eas esencia­
les de un verdadero proceso de transformac ión de la 
estru ctura social desequilibrada y desarticul ada, que con 
tanto detenimiento ha sido caracterizada durante el largo 

1,. Cuadernos Cepa!, América Latina: el (IUevo escenario regional y 
mundial, Sant iago de Chile , 197 5. 

2 . Véase Sa mir A.rri in, en Le Monde Diplomatique, Par (s , juni o de 
19 75. 

3. Cuade rn os Cepa l, op. cit . 



comercio exterior, abri 1 de 1978 

período en que la reg1on 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 economía moderna y de la 
cultura mínima que le permita apreciar su verdadera situa­
ción con rel ación al proceso histórico de la región. 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 contemporáneos a ellos mismos. 

Un reciente estudio de la Organización 1 nternacional del 
Trabajo (OIT),4 f ijó en 1972 " niveles de pobreza", a fin de 
determinar comparativamente la situación de los países en 
vía de desarrollo. Acudiendo a un complejo sistema de 
determinaac iones y equivalencias, a partir de índices de 
ingreso, ocupación y consumo, obtuvo "paridades de poder 
adqu isitivo" que demuestran cómo en América Latina 43% 
de la población total se encuentra en estado de grave 
pobreza, que equivale en el caso de la región a un ingreso 
anual per copita de 180 dól ares; dentro de ese porcentaje, 
27% podría considerarse como "indigente", nivel equivalente 
a 90 dólares de ingreso promedio anual (cuadro 1 ). 

CUADRO 1 

Cálculo del número · de personas de los pa/ses en desarrollo 
con econom/a de mercado que viven en la pobreza, 7 972 

Región 

Asia 
A frica 
América Lat ina 

(%de la población) 

Pablo- En es tado de lndigen- En estado de 
ción grave pobreza tes grave lndigen-
total (millones) (millones) pobreza tes 

1 19 6 
345 
274 

853 
239 
11 8 

499 
1 34 

73 

71 
69 
43 

42 
39 
27 

Fuente: OIT, 1972 . 

Salvo algunos casos excepcionales no se han producido, 
durante los últimos treinta años, 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 abso lutos (cuadro 2), mientras que el 
ingreso real familiar y la capac idad adquisitiva de la pobla­
ción han decrecido -especialmente en países que soportan 
altas tasas inflacionarias- tendiendo a incrementar, por el 
contrario, mayores nivel es de ingreso en los estratos superio­
res de la sociedad (cuadro 3). Pese al aumento de los 
presupuestos públi cos no se ha ampliado significativamente 
la prestación de servicios bási cos ni el acceso a bienes 
esencia les (cuadro 4), por parte de una población que 
mantiene tasas altas de crecimiento demográfico (2.8% en 
promedio para la región) y una acentuada tendencia a 
concentrarse en las grandes ciudades, con las consecuencias 
de marginación social conocidas y con alteraciones importan­
tes en la personalidad cu ltural de América Latina. 

4. OIT, Empleo, crecimiento, necesidades básicas: problema mun-
dial, Gin ebra, 197 6. · 
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CUADRO 2 

Subutilización de mano de obra 
(alrededor de 79 70} 

Argen- Colo m- V ene-
Conceptos tina Brasil bia Chile México zuela 

Población económi-
com ente activa 

Total 8 823 28 044 6 395 2 727 72 473 3 075 
Agrícola 1 318 11 965 2 686 665 5 293 714 
No agríco la 7 505 16 079 3 709 2 056 7 18 0 2 301 

Desempleo abierto 
Mil es de person as 168 1 935 473 1 30 474 187 
% del total 1.9 6.9 7.4 5 .0 3.8 6.2 

Dese mpleo en la 
agricultura 

Mi les de personas 1 32 4 188 672 1 33 2 322 136 
% 10 35 25 20 44 19 

Subempleo no agr/-
cola 

Miles de personas 2 086 6 994 1 454 779 2 003 98 7 
% 27.8 43.5 39 .2 37.9 27.9 42.9 

Desempleo equi110-
lente no agr!cola 

Mi les de perso nas 901 3 505 749 35 6 847 472 
% 12 .0 21.8 20.2 17.3 11.8 20 .5 

Sub utilización total 
de la mano de 
obra 

Mi les de pe rsonas 1 20 1 9 628 1 894 619 3 642 795 
% 13.6 34.3 29.6 22.7 29.2 24 .3 

Fuente: PREALC (OIT), El problema del empleo en América Latina 
y el Caribe: situa ción, perspectivas y politicas", 197 5 . 

La conformación de la estructura de poder en la casi 
generalidad de América Latina recusa en la práctica el 
ejercicio de la democracia con reglas de consenso implícitas. 
Por el contrario, demuestra cómo en una región "occidental" 
su pretendido sistema poi ítico no tiene general vigencia real 
y debe buscar nuevas formas de organización social y de 
ejercicio del . poder dentro de una opción económica distinta, 
o se producirán formas hasta ahora inéditas de moviliz¡¡ción 
social que escapan a los valores y formas de rac ionalidad 
poi ítica pretendidamente sacralizadas, como pueden ser cier­
tas formas de terrorismo y violencia organizada . Al margen 
de su explicación, éstos son síntomas reales de una dinámica 
social incontrolada y de la vigencia de nuevas fuerzas y 
ge neraciones en el escenario poi ítico del subcontinente, 
como puede observarse en el comportamiento institucional de 
las fuer zas armadas y de la Iglesia católica y en la presenciara­
dical, activa y militante de las juventudes urbanas. 

En los últimos años, y dentro de los estratos intermedios, 
se ha hecho evidente el crecimiento en magni tud e importan­
cia de un grupo emergente, la tecnoburocracia,5 que en 

5 . Fernando He nrique Cardoso exa mina e l papel de las "tecno­
burocracias" co n re lació n a las fuerzas socia les actuantes y la 
pl anifi cac ión, particularmente en el caso de Brasi l, en "Aspectos 
poi íticos de la planifi cac ión", Revista Latinoamericana de Ciencia y 
Administración Pública, FLACSO, Santiago de Chile, 1970 . 
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CUADRO 3 

Distribución del ingreso en algunos po/ses 
(% del ingreso total correspondiente a cada estrato) 

Receptores individuales 

Argentina Brasil Colombia Chile Ecuador Perú Venezuela 

Estratos 

20% más pobre 
30% sigui ente 
20% sigu iente 
20%a nterior a l más alto 
1 O% más a lto 

Total 

(1 ): Area metropo li tan a. 
(2), ( 3): Nacional total. 
(4), (7): Naciona l no agrícola . 
(5), (6): Na cio na l urba na. 

7970 
( 1) 

5.3 
17.7 
18 .0 
27.8 
31. 3 

700 .0 

7972 7970 
(2) (3} 

1.9 2.8 
9.0 12.3 

12.2 15.0 
24 .2 25 .2 
52.8 44 .6 

700.0 700.0 

7968 7968 7970 79 77 
(4) (5) (6} (7) 

3.7 2.5 2 .6 3 .6 
14.8 11. 3 11.5 15.8 
15 .8 1 3.5 16.3 17.1 
26.4 25.7 25 .6 27.1 
39.2 46.8 44.0 36.4 

700.0 700.0 700.0 700.0 

Nota: La suma de las cantid ades parciales puede no co in cidir co n e l total debido a l redondeo . 
Fuente: CEPA L, El desarrollo económico y social y las relaciones externas de Amé~ica Latina, 1977. 

CUADRO 4 

Estimación del estrato que vive en extrema pobreza, 7970 

Paísesa 

Argentina 
Brasil 
Colombia 
Chi le 
Ecuador 
Honduras 
Méx ico 
Perú 
Venezuela 

Costo anual per cap ita 
de alimentación m!nima 

equilibradab 
(dólares de 7 960} 

245 
125 
150 
225 
135 

95 
220 
160 
180 

Población con ingresos 
inferiores al costo de 
alimentación m!nima 

equilibrada (%) 

11 
42 
43 
29 
35 
49 
31 
45 
22 

a. La pobl ac ión de los países mencionados suma más de 85% de la 
población total de Amér ica Latina. 

b . Costo de · la a lim entac ión ca lcu lado a partir de encuestas de 
ingresos y gastos más reciente s de cada pa(s. 

Fuente : CEPAL con base en. cifras nacion a les, El desarrollo económi­
co y social y las relaciones externas de América Latina, 
1977 . 

muchos países ha pasado a desempeñar papel es protagónicos, 
sin que su acción alcance modificaciones globales notables, 
debido, entre otras causas, a las dificultades políticas de 
ll evar a cabo la ejecución de programas reformadores o de 
r~pida modernización. 

3. EL DESAFIO DE LA 
PLANIFICACION SOC IAL 

3.1 Sentido de la polltica social 

Frente a esta problemática, la teoría del desarrollo ti ende a 
conformar una disciplina independiente que, desde los años 
cincuenta, al caracterizar la situación de la región, comprue­
ba la escasez de med ios para superarla. "E l grueso del análisi s 

teórico y empírico - señala Theotonio Dos Santos- se centra 
especialmente en el estudio de las llamadas 'estructuras 
tradicionales' consideradas como las causantes del subdesarro­
ll o ... Las distintas teorías del desarrollo han evo lucionado 
hacia formas nuevas en las décadas del 50 y 60. Esta evo lu ción 
fue un reflejo de los cambios, sea de los intereses de las dist in ­
tas fuerzas participantes en el desarro ll o o en su retraso, sea de 
las mismas dificultades teóricas plantead as por los varios inten­
tos de explicar el subdesarrol lo y el desa rrollo".6 

Sin embargo, a partir de la segunda mitad de los años 
sesenta se produce una significativa ampliación de l reconoci­
miento político y académico de la planificación del desa­
rrollo) Es así como a esa corriente ll ega un doble aporte de 
las ciencias sociales: al marco conceptual de la planificación, 
cobrando realidad a escala latinoamericana, las vi ejas previsio­
nes de Karl Mannheim8 y proporcionando, por otro lado, el 
instrumental propio para la práctica científica de la progra­
mación de los "aspectos socia les del desarrollo", que no 
constituye otra cosa que la programación del cambio social 
global. 

En efecto, la poi ítica social en la planificación abarca un 
campo finalista y realmente programable, bastante más am­
plio que un conjunto de previsiones sectoria les y demográfi­
cas o simplemente que el análisis comprensivo de las modifi ­
caciones que se producen en la rea li dad sociopol ítica de un 
medio determinado o los aspectos socioculturales propios de 
un proceso de alteraciones globales. Igual mente se aleja de 
un papel subsidiario o pretendidamente autónomo de la 
consideración de las variables macroeconómicas, en la medida 

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

7. Véase A ldo So la ri, Rolando Franco y joel jutkowitz, Teor!a, 
acción social y d esarrollo en América Latina, Siglo XX I Editores, 
Méx ico, 1976. 

8. Kar l Mannheim, Diagnóstico de nuestro tiempo, Fondo de 
Cu ltura Económica, México, 1959. El libro, editado en 1943, seña la 
con lú ci da perspectiva hi stórica el futuro del proceso de la sociedad y 
e l Estado. 
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en que ellas se muestran poco capaces de producir mecánica­
mente cambios sociales significativos. 

Por el contrario, implica la construcción 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 básicos de 
acumulación, producción y distribución 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 programación 
de categorías susceptibles de análisis, medición y proyección 
normativa, tales como la estructura de propiedad, niveles de 
ocupación, distribución 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 ubicación, jerarquías y relaciones de los grupos, estra­
tos o clases, dentro de la sociedad y concentrando la atención 
de los sociólogos en procesos como la de pertenencia-margina­
ción, _movilización-participación y rigidez-movilidad . 

"Lo social" se vincula también, de acuerdo con tendencias 
actuales de la planificación en América Latina, a la renovada 
definición del carácter del Estado, su estructura orgánica y la 
administración en particular; tema especialmente destacable 
en un momento en el cual el Estado crece en magnitud e 
importancia, tanto en su papel conductor de poi íticas esen­
ciales -la del desarrollo es una de ellas- , como de creciente 
gestión de la economía,9 por medio de una actividad empre­
sarial de especial importancia en países de tan distintas 
características económicas y poi íticas como México, Perú, 
Bolivia, Brasil o Venezuela. 

La presencia del Estado genera, igualmente, nuevos conte­
nidos en la consideración de las relaciones Estado-sociedad, 
perceptibles a través de posibles nuevas opciones en la 
naturaleza del ejercicio del poder poi ítico. Esta tendencia es 
observable en recientes experiencias sudamericanas de distin­
to signo y se expresa por medio de la existencia de inéditos 
procesos de movilización social y la búsqueda de nuevos 
cauces de participación popular. Se vincula también a aspec­
tos jurídico-poi íticos deducidos de la problemática señalada 
y que se articulan para dar cumplimiento a los · distintos 
papeles de la planificación.1 o 

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

9. E. V.K. Fitzgerald, en El sector público en América Latina 
(Cambridge Unive rsity, 1974), anali za el papel actual que desempeña 
el Estado en el crecimiento de las econom(as. 

10. El Plan Nacional de Desarrollo del Perú para 1975-1978 
establece estrategias jur(dico-pol(ticas y de apoyo a la movilización 
social con contenidos que abarcan un á mbito de programación 
b'astante más amplio que el otorgado usualmente a estos temas dentro 
de la pol(tica social. Instituto Nacional de Planificación, Lima, 1975 . 
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voluntaristas y axiológicos, antes que a verdaderos "proyec­
tos nacionales"11 coherentes y eficazmente formulados. 

El proceso permanente de planificación del desarrollo no 
busca, desde nuestra perspectiva, la consecución de un nivel 
determinado de bienestar capaz de ser medido comparativa­
mente con los niveles de consumo de los países industrializa­
dos. No constituye solamente un incremento cuantitativo de 
factores, sino que, a partir de una situación de subdesarrollo, 
implica un proceso de transformaciones en el sistema de 
relaciones sociales que permitan el uso y disposición de los 
bienes y servicios por el conjunto de la población y la real 
participación de ésta en el sistema de decisiones. 

Desde estos puntos de vista, la planificación se aprecia 
primero como un proceso social, racionalizador y asignador 
de recursos destinados a satisfacer las necesidades esenciales, 
sociopolíticas y culturales de la población, por medio de la 
real conducción de los procesos económicos, sociales y 
espaciales fundamentales. En segundo lugar, se entiende 
como una "política" en el sentido de que ha logrado 
convertí rse en un instrumento real de gobierno, cualquiera 
que sea la orientación del Estado que la practique y de las 
formas que adquiera su aplicación. Finalmente, la planifica­
ción es una disciplina que conjuga aportes científicos, méto­
dos cada vez más propios y técnicas operativas que en 
conjunto contribuyen a otorgarle una personalidad propia 
dentro de la región. 

Los planteamientos conceptuales desarrollados en América 
Latina en torno a la planificación y las múltiples experiencias 
obtenidas de su aplicación, proporcionan algunos criterios 
que requieren ser analizados desde una óptica que no puede 
soslayar la evidencia del mantenimiento y exposición de las 
grandes contradicciones económicas y sociales ya anotadas y 
debe reconocer, por otro lado, que la planificación del 
desarrollo no puede dejar de ser un instrumento que plantea 
opciones para la decisión política de los gobiernos y que, por 
lo tanto, puede ser un sujeto dinamizador de transformacio­
nes o, por el contrario, medio de consolidación de un 
sistema económico y social. 

El examen del comportamiento reciente de la planifica­
ción ha llevado a afirmar que la aspiración más generalizada 
- ser considerada como un conjunto de técnicas neutrales, 
utilizable por cualquier gobierno para acelerar el desarro1lo y 
trazar su curso-, se ha visto en gran parte frustrada. "Los 
organismos decisores - se precisa- , no podían adherirse 
sostenido.mente a principios de planificación, por su necesi­
dad de satisfacer exigencias contradictorias y por su inestable 
situación. Los organismos administrativos y de servicios 
tendían a reaccionar con indiferencia u hostilidad a · la 
racionalidad desde fuera, particularmente cuando la planifica­
ción no iba unida a la preparación de presupuestos, como 
sucedía usualmente. Los planificadores mismos sólo adquie­
ren lentamente las destrezas prácticas y el conocimiento -el'l 
los procesos poi íticos requeridos para influir en los sucesos; 

11. Por extensión se utiliza el término "proyecto nacional" como 
c¡¡tegoría tipológica de referencia, a partir de elaboraciones metodoló­
gicas del futuro, pero inscritas en una opción "constructiva y 
política", desarrolladas especialmente en Argentin-a en estudios como 
Proyectos nacionales, planteo y es tudios de viabilidad de Osear 
Varsavsky, Ediciones -Periferia, Buenos Aires, 1971, y Proyecto nacio­
nal, razón y diseño de Angel Monti, Paidó s, Buenos Aires, 1972. 
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en circunstanci as tan reca lcitrantes a su nacionalidad . Las 
tendencias actuales entrañan un sesgo más tecnocrático en la 
elaborac ión de políticas: la hipótesis de que para cada 
problema del desarrollo hay una respuesta correcta que 
deberá proporcionar el experto y aplicar el Estado" .12 

La confrontación conceptual en torno al contenido y 
alcances de la planificación, y la vinculac ión de ésta con las 
posiciones id eo lógicas vigentes, ha cubierto una bu ena parte 
del quehacer académico y político de los últimos años y aún 
ahora, mediante algunas nuevas experiencias, abre insospecha­
das perspectivas de análisis aplicado y de debate. 

Sin embargo, dos conceptos fundamentales dentro de un 
renovado marco teórico del desarrollo abren nuevas perspec­
tivas para la fundamentación suficiente de procesos propios 
de "planificación social", al permitir que se incorpore real­
mente, dentro del proceso de programación global, al cambio 
social corno uno de sus propósitos esenciales. Esos conceptos 
son los del carácter integral de la planificación y el de 
autodeterminación. Ambos contribuyen en gran medida a 
definir, aunque en grados muy diversos, los esfuerzos actua­
les por el desarrollo de la región. El primero tiene un 
suficiente grado de maduración conceptual y operativa y, 
corno vamos a examinar . más adelante, un alto reconoci mien­
to formal. La autodeterminación, por el contrario, aún no 
alcanza un nivel generalizado de aceptación real y sus 
propósitos son relativamente explicados en los planes y 
programas de desarrollo. 

3.2 Reconocimiento del carácter integral 

Dentro del esfuerzo por interpretar la naturaleza y sentido 
del desarrollo y, en consecuencia, de la planificación del 
desarrollo, durante los últimos años de la década de los 
setenta se insistió sobre su realidad integral y se alcanzó una 
sólida argumentación conceptual que encontró fácil acogida 
en los medios académicos. 

Sin embargo, las políticas gubernamentales han tenido 
distintas respuestas, producidas en algunos casos por medio 
de rígidas reservas ideológicas o, en otros, ponderando la rea l 
y efectiva utilización de los instrumentos que la macroecono­
mía y la modelística,· en cuanto a construcción ideal, ponen 
a disposición de los planificadores y luego de los poi íticos 
interesados en hallar respuestas "técnicamente ciertas" para 
el sistema de decisiones que implica la conducción del 
proceso de desarrollo. 

En relación con el establecimiento de campos ideológicos 
en torno al desarrollo, es cierto que detrás de la ponderación 
del crecimiento económico como medio suficiente para lo­
grar el. bienestar social, existe un andamiaje argumental 
liberal. La economía de mercado y la libre competencia son 
mecanismos capaces, según este criterio, de producir las 
alteraciones necesarias para un incremento sostenido de las 
condiciones de la población y de desempeñar la función de 
asignación y distribución de recursos y actividades en la 
sociedad. No obstante, los pa íses en vías de desarrollo 
demuestran, en forma creciente, el reconocimiento de que 
los incrementos económicos, sumados al perfeccionamiento 
de los sistemas de decisiones institucionales, no bastan para 

12. Cuadernos CEPAL, Desarrollo humano, cambio social y creci­
miento en América Latina, Santiago de Chi le, 1975 . 
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la construcción de una sociedad sin marginaciones y capaz de 
permitir la realización de las personas y la sociedad en su 
conjunto. 

En este sentido, la aceptación de que el desarrollo es un 
proceso integra l implica un paso ade lante en la marcha de con­
sensos necesarios para conformar la "masa crítica" que posibi ­
lite los esfuerzos nac ionales y regionales para alcanzar una con­
cepción lat inoamericana del desarrollo y su planificación. 

E 1 carácter integral alude esencialmente a los aspectos 
sociales y económicos que, por otra parte, no son suscepti­
bles de una absoluta separación conceptual. Constituyen dos 
formas de entender un proceso objetivamente indivisible, 
pero sistemáticamente . capaz de ser programado por rned io 
de poi íticas diversas pero concurrentes. El carácter integral 
amplía su cobertura esencial a otras dimensiones de la 
conceptualización del desarrollo, corno son la imagen funcio­
nal-sectorial, la di rnensión espacial-territorial y los diversos 
horizontes (plazos) que limitan los procesos planificables en 
el tiempo. 

La aceptación formal de los criterios fundamentales del 
carácter integral encuentra su sanción oficial en América 
Latina en marzo de 197 3, cuando por unanimidad de los 
gobiernos de la región, representados a nivel ministerial, 
aprobaron en Ecuador la llamada Evaluación de Quito, 
documento que contiene la voluntad declarada de los mismos 
en torno al "concepto de desarrollo integral" con que se 
inicia, en el marco de la CEPAL, la evaluación del proceso 
regional en los primeros años del decenio de los setenta. 

"Una preocupación central en cuanto a la evaluación y 
revisión de la Estrategia 1 nternacional de Desarrollo (E 1 D) 
debe ser la correspondiente al concepto de desarrollo integral 
y a las diferencias existentes entre un fenómeno de creci­
miento económico y el de desarrollo propiamente dicho",1 3 
señala en su comienzo la eva luación. 

Continúa el documento que recoge el informe previo de la 
primera reunión del Comité de Expertos Gubernamentales de 
Alto Nivel, señalando.: "El desarrollo integral no puede 
obtenerse mediante esfuerzos parciales en ciertos sectores de 
la economía o del sistema social, sino a través de un avance 
conjunto en todos los aspectos. Es sumamente difícil rea lizar 
una eva luación del proceso de desarrollo definido en esta for­
ma, ya que no basta con referirse a uno o más indicadores, sino 
que es preciso apreciar en qué med ida el avance conjunto en 
todos los sectores está promoviendo un nuevo tipo de socie­
dad, orientado hacia el rápido desarrollo humano." 

"El crecimiento experimentado en las variables económi­
cas - continúa la evaluación- , a menudo no ha dado lugar a 
cambios cualitativos de importancia equivalente en el bienes­
tar humano y en la justicia social. Así lo demuestra la 
persistencia de problemas tan graves como la pobreza masiva, 
la incapacidad del sistema productivo para dar empleo a la 
creciente fuerza de trabajo y la falta de participación econó­
mica y social de amplios estratos de la pobl ación . Evidente­
mente, estos cambios cualitativos son más difíciles de lograr 

13. Evaluación de Quito, Décimo Per(odo d e Sesiones de la 
Comisión Económica para América Latina, Quito, Ecuador, marzo de 
1973. 
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cuando las variables económicas no crecen a tasas satisfacto­
rias. Coincidiendo con este enfoque, el cumplimiento de las 
metas cuantitativas de la Estrategia debería constituir el 
complemento necesario para lograr el desarrollo humano, fin 
último del proceso." 

Más adelante, el mismo documento se detiene a señalar la 
necesidad de desplegar esfuerzos más intensos para operar 
cambios cualitativos y estructurales. "Esos cambios estructu­
rales - dice-, que son una condición indispensable de todo 
proceso integrado de desarrollo, ... incluyen el control y la 
utilización soberana de los recursos naturales; la modificación 
de los sistemas de tenencia de tierra según 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 país estime conveniente 
en aquellas actividades que a juicio de cada país así lo 
demanden, para promover el desarrollo económico autososte­
nido independiente, así como cualquier otro tipo de reforma 
sustantiva necesaria para lograr ese objetivo. Al mismo 
tiempo -añade- el crecimiento económico acelerado, armó­
nico y autónomo es fundamental para asegurar el éxito de 
estos cambios cualitativos y estructurales y consecuentemen­
te, de los objetivos de la estrategia, pues un crecimiento 
ace lerado de la economía corno un todo, facilita obtener los 
recursos necesarios para las inversiones que exige el desarro­
llo humano." 

El reconocimiento oficial del carácter integral, obviamente 
no es un argumento definitivo en la práctica periódica y 
permanente de la pl anificación en cada país y cada oportuni­
dad. Dos años después, cuando el escenario poi ítico regional 
había sufrido modificaciones significativas, los gobiernos tu­
vieron la oportunidad de examinar el importante sentido que 
tiene el acuerdo de Quito y nuevamente reiteraron unánime­
mente la declaración. 

El décimo sexto período de sesiones de la CEPAL, 
realizado en Puerto España, Trinidad y Tabago, en 1975, 
taxativamente reiteró la aprobación de los textos pertinentes 
a la "iritegralidad" en la Evaluación de Quito, agregando 
entre otros criterios los siguientes: "El concepto integrado de 
desarrollo supone - tanto por parte de los gobiernos corno de 
los organismos internacionales- un esfuerzo persistente de 
aprehender unitariamente la totalidad del proceso, superando 
los enfoques fragmentarios y parciales en el terreno de la 
poi ítica 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 años setenta] no se ha 
avanzado suficientemente en la elaboración y el uso de las 
metodologías de planificación y organización gubernamental 
que corresponden a ese concepto y a las realidades de los 
países, ni en la obtención e interpretación de la información 
requerida para una evaluación verdaderamente integrada . Y 
Jo que es más importante todav(a: la actual coyuntura 
internacional ha hecho más profundos Jos desafíos que 
enfrentaban Jos gobiernos latinoamericanos y ha tornado más 
difícil, pero también más urgente, la subordinación de sus 
políticas al concepto integral del desarrollo, así corno la 
asignación de recursos en función del largo plazo". 14 

14. Véase " Las eva lua ciones regionales de la estrategia in te rn acio­
nal de desarrollo", que contiene la evaluación reg ion a l rea li zada en 
Trinidad y Tabago en 1975. 
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Los primeros años de la década de los setenta sirvieron 
para que las declaraciones de los estados se hicieran efectivas 
mediante experiencias concretas que aún es dif{cil evaluar 
por ausencia de la perspectiva histórica suficiente. Sin embar­
go, existen elementos de análisis que han llevado a afirmar 
que el desarrollo integrado encuentra tropiezos aparentemen­
te importantes al no lograrse aún acuerdo esencial sobre una 
"teoría unificada de cambio social" que supere la simple 
agregación de objetivos. En este sentido se pronunció el 
Comité de Expertos Gubernamentales de Alto Nivel, en el 
documento "El desarrollo económico y social y las relaciones 
externas de América Latina", formulado en Santo Domingo 
en marzo de 1977; el mismo sei'iala que "también se ha 
visto con más claridad hasta qué punto la capacidad de las 
autoridades nacionales empeñadas en el 'desarrollo integrado' 
se ve limitada por su tipo de base política, por los comparti­
mentos estancos de su aparato administrativo, por el afianza­
miento de las empresas transnacionales, por la identificación 
entre los medios de informaciones y la sociedad de consumo 
y por otros factores de origen interno y externo" . 

3.3 Contenido de la autodeterminación 

La planificación del cambio social, como se ha mencionado, 
halla en el reconocimiento generalizado del carácter integral 
del desarrollo un apoyo esencial para su vigencia, concibien­
do la programación de los factores sociales fundamentales 
como elementos integrantes de la tarea global de programa­
ción y evaluación. Sin embargo, otro concepto otorga progre­
sivamente un sólido respaldo a la "planificación social". Es el 
relacionado a la autodeterminación de los procesos de desa­
rrollo. 

Si el desarrollo tiene corno fin la realización del ser 
humano como persona y ser social, la energía para llevar 
adelante el proceso no puede surgir sino de las potencialida­
des de cada sociedad. Implica "poner en valor" la esencia 
que define cada grupo humano, entendiendo en esta asevera­
ción el medio natural que lo rodea y el potencial que él 
entraña, su insoslayable herencia cultural, los valores, pautas 
y comportamientos que vienen del pasado, que influyen el 
presente y, aún más, 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 
científico y técnico. Significa, en suma, la definición de 
estilos propios de desarrollo y de vida. 

Una sociedad en proceso de "su" desarrollo estimula la 
creatividad en la utilización de los factores que lo posibiliten 
o la búsqueda de nuevos recursos, cuestionando al mismo 
tiempo los que generan su dependencia, y trata de superar su 
vulnerabilidad frente a las crisis de origen exógeno. Todo ello 
vincula a estos procesos con factores que poseen dinamismos 
positivos para el desarrollo, como pueden ser· la revita li zac ión 
de formas culturales propias, la adecuación de sus compor­
tamientos sociales o la utili zación de tecnologías aplicadas. 

Los conceptos que generalmente se confunden con la 
autodeterminación, son los de autarquía 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, autodeterminación significa capaci­
dad autónoma para tomar dec isiones, adopción de med idas 
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aplicables para reforzar la independencia, opos1c1on de valo­
res propios a otros extraños que muchas veces constituyen 
vehículos de alienación_ 

Finalmente, dentro de la actual realidad internacional , 
significa estab lecer lazos de cooper-ación para hacer viable la 
autodeterminación de los dependientes . Es decir, la construc­
ción concertada de autodeterminaciones colectivas, unidas en 
propós itos concretos, en búsquedas comunes de una v(a que 
no está trazada por la historia ni reiterada por la ex periencia 
de los países hoy industrializados. Por el contrario recorre 
caminos inéditos, porque los conocidos son casi intransitables 
dentro del sistema de fuerzas económicas y poi íticas del 
mundo de hoy. Y porque, además, sus costos y tiempos no 
pueden volver a ser gastados por irreproducibles y extraños 
al propósito último de los estilos de desarrollo, que también 
a su vez constituyen "proyectos de civilización" en esencia 
plurales en su conformación sociocultural. 

El tema de la autodeterminación colectiva aquí esbozado 
es el punto de partida para analizar la pertinencia de un 
cambio en el sentido de las relaciones económicas internacio­
nales . Es elemento de conjunción de preocupaciones comu­
nes de la región y del mundo en desarrollo, como lo 
demuestran recientes estudios sobre delinking y re/inking en 
las relaciones de los pa(ses centrales con los periféricos.1 5 
Significa la búsqueda de nuevos estilos de desarrollo, en los 
cuales se encuentran nuevas formas y proporciones para la 
utilización de los recursos naturales y niveles tecnológicos en 
relación con la población, modificando los criterios de 
eficacia y rentabilidad referidos esta vez a la satisfacción de 
requerimientos esenciales. Se trata, finalmente, de encontrar 
bajo inéditos cauces de producción, 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 búsqueda de su propia 
personalidad dentro del Tercer Mundo, singularizando, en 
consecuencia, los procesos de planificación del cambio social 
en la región. 

En diversos medios de Amér ica Latina se multiplican 
estudios y, consecuentemente, ideas y respuestas a la crecien­
te marginación regional frente al sistema de relaciones econó­
micas y de poder al cual está ligada. Se multiplican las 
contradicciones económicas que fluyen especialmente a tra­
vés de la expansión de la demanda de últimas tecnolog(as e 
importación de capitales y hábitos de mercado de las socie­
dades de consumo. Sin embargo, esta penetración va ineludi­
blemente acompañada de contenidos sociales, pol(ticos y 
culturales que crean precarias interrel ac iones . Este fenómeno 
ha sido profundamente analizado dentro del contexto meto­
dológico de la dominación-dependenci~ en los últimos años. 

Como consecuencia de la "racionalidad" de las interrel a­
ciones centro-periferia, las "econom(as"' Íat inoamericanas pa­
radójicamente contribuyen a aumentar la marginación de 
grupos sociales mayoritarios, a desvirtuar las identidad es 
nacionales, a limitar el ejercicio de la autonom(a de las 

15 . Luc io Geller, Notas sobre Delinl?ing y Relinl?ing (mi meo.), 
Seminario sob re Auto-apoyo Co lectivo, Forurn del Tercer Mundo, 
Lima, febrero de 1976. 
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decisiones y, finalmente, a imposibilitar el ejerc1c1o creativo 
de formas culturales propias. "En contraste con el capitalis­
mo innovador (de los pa(ses centrales), el capitalismo perifé­
rico es esencialmente imitativo -d ice Raúl Preb ish en 
1976- ; adoptamos la misma técnica, imitamos las modalida­
des de consumo y existencia, copiamos las instituciones. Se 
abren paso incesantemente las manifestac ion es culturales de 
los centros, sus ideas, sus ideo log(as ... Para bien y para mal, 
el desarrollo periférico carece de autenticidad".1 6 

La autodeterminación como contenido esencial del proce­
so regional, sin embargo, solamente tiene reducidas y general­
mente formales aplicaciones dentro de la concepción predo­
minante del desarrollo en la región. Recientes procesos 
poi (ticos de alto contenido nacionalista, han planteado v(as 
en este sentido e incluso ex isten algunas tendencias internas 
en proceso de consolidación. La ampliación del campo de 
reconocimiento y aplicación de este criterio puede constituir, 
en su momento, una orientación y apoyo esenciales para las 
tareas de planificación social en América Latina. 

CONCLUSJON 

La econom(a de América Lat ina muestra una apreciable 
expansión en los últimos años, a tal punto que aparece como 
la región con mayor crecimiento promedio dentro del Tercer 
Mundo. Sin embargo, la creciente marginación estructural de 
su población, as( como los conflictos internos de la sociedad, 
han profundizado una probl emát ica que se expresa med iante 
inéditas y muchas veces violentas respuestas que transforman 
de diversas maneras el carácter de los estados, las inst itucio­
nes y el ejercicio mismo del poder. 

La realidad regional plantea requerimientos de dihcil 
tratamiento real dentro de las ciencias sociales y, consecuen­
temente, para la función de la planificación de los aspectos 
sociales. A pesar de los muy diversos con ten idos que se 
otorgan a la "planificación social", es posible señalar la 
existencia de un proceso de racionali zac ión teórica y meto­
dológica que busca abarcar un campo de ejercicio con 
amplitud y profundidad suficientes como para identificar un 
contenido propio y sistemáticamente desagregable para fines 
de las tareas de progra mac ión y evaluación, sin que ello 
signifique negar la irrenunciabl e realidad estructural global 
que comprende la planificación del desarrollo. De esta mane­
ra, la cobertura de la "planificación social" abarca tanto al 
tratamiento prospectivo de las categor(as del cambio social, 
como del carácter social del Estado, no negando por ello la 
ex istencia del reiterado tratamiento singular de los "sectores 
sociales". 

El desarrollo y profundización de la planificación del 
cambio social recibe progres ivamente 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 autodete rminación, de 
menor vigencia real, pero de progresiva· apreciación en una 
región como América Lat ina, que intensifica su identidad en 
el actual sistema ·internac ional de relaciones.D 

16. Raúl Prebi sh, Critica al capitalismo periférico, San ti ago de 
Chi le, 1976. En este trabajo, Preb ish plantea un nuevo análisis de la 
situ ación de la región dentro del sistema de re lac iones d e l mundo de 
hoy. 


