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NOTAS SOBRE LA TEORIA Y LA METODOLOGIA DE LA INCLUSION DE LOS 
ASPECTOS DEMOGRAFICOS Y SOCIALES EN LA PLANIFICACION DEL 

DESARROLLO . 

(E studio basado en los planes nacionales de desarrollo de 
Argentina, Brasil, Co.lombia y Perd.) 

Se' ha inclufdo en el titulo de este trabajo la palabra "notaso en un intent() 

de indicar el cargoter de su contenido: acttadiones y reflexiones no desa-

rrolladas en prOfundidad. A e sas reflexiones y acotadiones Se 11m6 luego 

de un estudio detallado de cuatro planes nacionalea de desarrollolf. 

Poi cierto, abordar un terra' de esta naturale'za con la pmfundidad 

requerida supone &los de arduo'empefio. Sin etbargo, tambidn puede abordarse 

con alguna seriedad minima, sin entrar en demasiadas profundidades pero sin 

pasar por alto aquellos puntos cuyo tratamiento parecid ineludible a lo 

largo de la investigacidn. Elegida este opcidn, no opeda Inas remedio que 

recurrir a la movilizaciein del conodimiento'acumulado. En este daso las 

citas precisas son imposibles, auncine no por eso diffciles de redonocer. 



EL ESTUDIO DE LAS FORMULACIONES DE IDS PLANES 

La primera pregunta que cabe plantearse es si tiene sentido estudiar las 

formulaciones de lo demogrifico y lo social en los planes nacionales de 

desarrollo. 
Si se atendiera a ciertas cr/ticas espontgneas que se escuchan con 

frecuencia, esta pregunta deberia ser reepondida negativamente en base, al 

menos a Las siguientes razones: 

1. Los planes proveen solo de una imagen documental e irreal, ya que en la 

prgotica on contradichos por acciones de. distinto tipo; 

2. Los planes sdlo expresan la visidn que tiene un grupo de t4cnicos sobre 

el programa de un gobierno, pero no la correlaciOn existente y operante de 

fuerzas sociales que, a partir de distintos proyectos, impulsargn, obstacu-

lizargn o modificargn el cumplimiento de las metas y los objetivos; 

3. En el mejor de los caws, los planes exponen t4cnicamente los programas 

de gobierno, orientgndose a un pdblico cuya opinion favorable resulta 

importante (organismos financieros extranjeros o internacionales; critica 

opositora interne, o externa; opinidn pdblica en general), por lo cual redundan 

en la expresidn de objetivos, metas, estrategias e instrumentos estipulados en 

y por organizaciones internacionales y que no pueden ser sospechados de violar 

valores minimos de equidad, cualquiera sea la intencidn o posibilidad real de 

implementarlos; 

4. Los planes no incluyen la totalidad de las politicas que pueden ser 

puestas en marcha por los gobiernos, ya que una politica cualquiera (la de 

planificacidn familiar, por ejemplo) puede ser encomendada a ciertos 

ministerios u otros organismos y no aparecer en los planes de desarrollo; 

5. Los planes son producidos por organismos de planificacidn escasamente 

coordinados con otros organismos del Estado y carentes de poder, con lo que 

no pasan de ser una mera expresiOn de deseos formulada por un aparato t6cnico; 

6. Los planes se formulan, normalmente, a partir de una informacidn 

imperfecta, deficiente, poco coordinada y escasamente confiable; 

7. Los planes no resisten el paso del tiempo. A poco de formulados, la 

realidad se encarga de cortar la escasa relacion que tienen con ella; 

/8. Todas 



8. Todas las objeciones anteriores son perfectamente conocidas. Los 

organismos planificadores siguen formulando planes ya sea por mantener externa 

o internamente una apariencia de modernizacidn; o por cumplir-exigencias 

internacionales; o por inercia- burocr.fitica; o por intends o inercia de los 

mismos planificadores que conocen (y tal vez se angustian por) la futilidad 

de su tarea. 

La discusidn de estas objeciones, de distinto grado de validez pero con 

bastante asidero en la realidad, no s6lo apunta a la legitimidad y eficacia 

de los sistemas de planificacidn, sino a la planificacikmisma. En efecto, 

a partir de las objeciones expuestas, es .posible plantearse las siguientes 

preguntas: .por qud los planes formulan imkenes ideales? -por qud los 

"tdcnicos" pueden formular planes sin incluir la correlacion existente,y 

operante de'fuerzas sociales? por qud los planes no incluyen la totalidad 

de las politicas? par qud los organismos de planificacidn no se coordinan con 

otros •rganismos del. Estado y careen de poder? por, qud, a pesar de todo, 

se insiste en. planificar? ,qud parte is cabs a la teorfa y metodologla 

utilizada en la responsabilidal de esta situacidp? c6mo superar estas 

situaciones? 

Una cosa es objetar "esta" planificacidn,. eon "este", sistema de, 

planificaci6n4. Otra pose., muy , distinta, es objetar "la" planificacidn o 

algdn sistema-correspondiente, con su correspondiente mecanisrno para llevarla 

a la prgctica, en cuanto posibilidad de prever y orientar el desarrollo 

histdrioo AA las sociedades en las condiciones que el mismo estado de desarrollo•

de laA sociedades impone a dicha, posibilidad. 

Trecisamente esta dltima consideracidn hace posible levantar las 

objeciones expuestas sin soslayarlas. En efecto, adn teniendo en cuenta 

dichas objeciones, "esta" planificacidn y "este" sistema de planificacidn 

son "la" planificacidn y "el" sistema existente, aunque no sean los mejores 

posibles ni los ideales. 

El andlisis a fondo-de los sistemas de planificacidn existentes y sus 

productos tendrfa que incluir al menos los siguientes puntes: a) los sistemas 

adrninistrativos y organizativos .que intervienen en la elaboracidn, formulacidn 

y ejecucidn de los planes; b) la evaluacidn de la compatibilidad de metas, 

/objetivos y 
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objetivos y politica& las relaciones entre plazos, la factibilidad fisica, 

social y politica; c) las condiciones hist6ricas que condicionan a la 

planificacidn y al sistema de planificaci6n; d) las funciones latentes y 

manifiestas de los planes y la planificaci6n segdn el use que hacen de ellos 

distintos actores sociales; e) la ubicacidn social de los planificadores en 

cuanto actores que ni estan fuara del esquema.de poder ni son representantes 

abstractos de la logica del sistema; f) el analisis del contenido, la teoria 

y la meLtodalogiadelos planes. 

El pre sante astudio se limita a este Intim punto. 

El hecho de que global o parcialmente, intuitivamente o con los 

instrumentos mas sofisticados, consciente o inconscientemente, se haga 

continuamente por grupos, individuos o el Estado, el intento de prover y 

orientar el desarrollo histdrico de las sociedades y las insatisfacciones 

que produce la forma Inas desarrollada de poner en practice dicho intento, 

son la base de sehtido de este estudio, aunque conviene aclarar que este 

trabajo se limita a los planes nacionales explicitados por los gobiernos. 

Se de jan de lado, asi, la planificacidn hecha por otro tipo de unidades 

(empresas, individuos, grupos politicos, sindicales, etc.) y todos los 

planes no formulados explicitanente. 

La planificacidn (y, en este. caso, los planes), en cuanto forma más 

desarrollada de que dispone el Estado pare aplicar el pensamiento sobre lo 

social a fin de prover y orientar el desarrollo histdrico de la sociedad, 

se convierte en un punto privilegiado pare el enalisis del pensamiento social 

utilized°, el mdtodo con que se lo utilize y las posibilidades y.limites 

que presentan. Cabe notar que si es correcto que los planes nacionales 

globales son la forma más desarrollada de previsidn y orientacidn del 

desarrollo histdrico de las sociedades, lo que se diga respecto de ellos 

sera aplicable en gran parte a las politicas sectorieles o aisladas que los 

gobiernos formulan al margen de los planes globales. 

Los planes de desarrollo aparecen no s6lo comp un document° ntdcnicon 

(y quizas el dnico) que permite una aproximacidn global al programa o a las 

intenciones de accidn de un gobierno. Son tambidn, cualquiera sea el grado 

de eficacia de su ejecucidn y en relaci6n con la planificacidn global del 

/desarrollo, un 



desarrollo, un documento ineludible `para analizar cuSles son los aspectos 

de politicos demogrAfica y social quo se consideran; cam se integran esas 

politicas en el esquema global del desarrollo y en aspectos especfficos; 

cuAles son y c6mo se estructuran en el plan la imagen presentsy futura de 

la sociedad a que sa refiere; cuSles son los elementos tedricos utilizados 

y con qud metodologia se utilizan; qud concepciones de la poblacidn, la 

sociedad, su nexo con lo econdmico, y qud visi6n del desarrollo se sustentan, 

etc. 

Concretamente, las preguntas loSsicas a las quo intentarkdar respuesta 

• 	 este e studio son las siguientes: 

1. 4CuAlas son las politicos demogrAficas y sociales incluldas en los planes? 

2. LCOmo formulan los plane6 esas politicos? 

3. LCuSles son los fundamentos te6ricos y.metodoldgicos de esas formulaciones? 

4. LQud itplicaciones tienen eras formulaciones con esos fundamentos? 

En sums, se espera aportar alguna respuesta a-  preguntas quo inquieren 

acerca de quo hay, en el contenido, en.la teoria y en la metodologfa de los 

planes de desarrollo (y las politicas) formuladas por los gobiernos, 

especialmente lOs referidos a los aspectos demogrAficosy.  sociales que los 

hacen tan prescindibleS e ineficaces. 

CUALES SON LAS POLITICAS FORMULADAS RESPECTO DE 
ID SOCIAL Y DE LA POBLACION 

La Estrategia Internacional para la Segunda Ddcada del Desarrollo (EID) se 

ocupa de los aspectos sociales y poblacionales tanto al establecer las metas 

y objetivos (pAr. 18), come bajo el titulo "desarrollo humano" (par. 65 a 72). 

Las dos;formulaciones coincides en incluir los siguientes aspectos: crecimiento 

demografico; empleo; educaci6n; servicios sanitarios;.nutrici6n; juventud y 

nifiez; vivienda; medio ambiente. Pero entre las.metas y objetivos (par. 18) 

se incluyen ademSs, los siguientes aspectos: distribuir más equit.ativamente el 

ingreso y la riqueza para promover justicia social; asistencia social; cambios 

cualitativos y estructurales; reduccidn sustancial de diferencias regionales, 

sectoriales y sociales; situacidn de la mujer. 

Las implicaciones de los dos conjuntos de aspectos son distintas, ya quo 

el primer conjunto no implica ninguna innovacitn en lo quo respecta al 

/tratamiento de 



tratandento de lo social y de la poblaci6n seen el enfoque sectorial; mientras 

que el segundo conjunto de temas, en cambio, presenta.algunas diferencias al 

respecto. 

Este doble tratamiento a los aspectos demogrificos y sociales ya fue 

reconecido en la Evaluacidn de Quito (par. 18), dpstacAndose que el desarrollo 

human y los cambios estructurales no equivalen al crecimiento de la acci6n 

sectorial en educacidn, salud, vivienda y nutricidn, sino que incluyen un 

sistema social que adjudique prioridad a la igualdad y dignidad de los 

hombres y respete y promueva la exprasidn cultural de la poblacidn. 

Los planes de desarrollo en anilisis pertenecen a paises incluidos en 

grupos distintos seen su situacidn demogrifica, ya que Argentina pertenece 

al tipo I y Brasil, Colombia y Perd al tipo 	Del analisis de las 

politicas sociales y demogr4ficas que formulan (ver cuadro 1) puede concluirse: 

1. Respecto al ritmo de crecimiento demografico, sdlo Argentinay Colombia 

prevdn politicas explicitas, de aumento la primera y de disminuci6n la segunda. 

2. Los cuatro planes coinciden en incluir politicas explicitas respecto de 

empleo, educaoi6n, servicios sanitarios 3r salud, nutricidn, vivienda, 

diferencias regionales y migraciones internas y redistribucidn de la poblacidn. 

Tambidn coinciden en no incluir previsions respecto de la asistencia social, 

aunque los planes de Argentina y Peri se ocupan de la seguridad social 

(previsidn, accidentes, etc.). 

3. En lo demas no es posible establecer una pauta que indique similitudes 

o diferencias en las formulaciones de los planes por la pertenencia del pais 

a alguno de los grupos tipoldgicos. 

4. Puede darse que el plan de un pais no fofmuleTolitiCas referidas a 

algunos aspectos, lo qua n. significa que el pais en cuesti6n no estd 

implementando en la prictica alguna politica o alguna serie de medidas sobre 

esos aspectos. Una situaci6n comp la descripta plantea todo el problema del 

grado de coherencia de ese tipo de acciones con las politicas globales 

formuladas en los planes y hace recomendable que la implementacidn de politicas 

no contempladas en el moment° de la formulaci6n del plan vaya acompdiada de 

esfuerzos tendientes a compatibilizarla con otros aspectos del plan. Debe 

tenerse presente, sin embargo, que siendo la planificacidn la forma mas 

/Cuadro 1 
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Cuadro 

POLITICAS,FORMULADAS RESPECTG.DE .LO SOCIAL Y DE LA,POBLACION 

POLITICAS RESPECTO DE: 	 - 
GRUPO I GRUPO II - 
r entina Brasil. Colombia__ Pent 

1.  Crecimiento demogrgfico Authento -- •Disminuc. -- 
2.  Empleo si si si si 
3.  Educaci6n si si si si 
4.  Servicios sanitarios. Salud si si si si 
5.  Nutricidn si si si inc. 
6.  Juventud y nifiez si inc. -- inc. 
7.  Vivienda si si si si 
8.  Medio Ambiente si -- si -- 

9.  Redistribuci6n del ingreso Pi si ••■■••• 

10.  Asistencia social •••••••■• •••■■••• WM OM 

11.  Cambios cualitativos y 
estructurales si -- si 

12.  Diferencias regionales si si si si 
13.  Diferencias sectoriales si -- 
14.  Diferencias sociales si -- si 
15.  Situaci6n de la mujer inc. OMNI= inc. inc. 

16.  Natalidad. 	Fecundidad si si -- 
17.  
18.  

Mortalidad. 	Morbilidad 
Migraciones internacionales 

si 
si ••■••■ 

si 
-- 

inc. 
si 

19.  Estructura de,edades ••• Mem.. inc. 
20.  Estado civil inc. 
21.  Migraciones inte'rnas. 	Redistri- 

bucidn de la poblacidn si si si si 
22.  Familia si si 

NOTAS: 

a. si: indica que el Plan inoluye alguna politica explicita respecto del 
term o le otorga importancia relevante. 

inc : indica que en el Plan aparece aludido el tema con alguna importancia 
o insistencia. 

--: indica que el tema no este  incluido o lo esti sin relevancia. 

b. Los aspectos 1 a 8 estgn establecidos en la EID, pgr. 18 y 65 a 72. Los 
aspectos 9 a 15 en la EIDI  par. 184 Los restantes se incluyen habitual-
mente en los temas de peliticas de poblacidn. 

ideParrollada de 
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desarrollada de la formulacidn explicita de politicas p6blicas, todo lo que 

se diga de aqudlla es aplicable a dstas. Es decir, no hay ninguna raz6n pare 

suponer que la formulacidn de politicas estatales aisladas sea superior 

tedrica o metodol6gicamente a la formulacidn de los planes, aunque tal vez 

puedan serlo por rezones estratdgicas. En efecto, los gobiernos pueden 

preferir la formulaci6n de las distintas politicas por separado a la 

formalizaci6n de su exposici6n explicita en un plan nacional global ya que, 

en ocasiones, dste puede resultar peligroso al dejar en claro los objetivos 

generales de la accidn gubernativa. 

LOS OBJETIVOS GLOBALES DE LOS PLANES 

Todos los planes dedican un capitulo especial a la exposician de los objetivos 

globales, capitulos en los que no se exponen los objetivos de politicas 

especificas. Por otra parte, en el recto del Plan aparecen descritas 

situaciones con caracteristicas de objetivos, cuyos nexos con los objetivos 

globales sdlo pueden establecerse parcialmente o no pueden ser establecidos 

con claridad. De todo ello resulta una gran dificultad pare establecer la 

secuencia que va desde los objetivos (o efectos tugs generales esperados en 

cierto plazo) haste los instrumentos y medidas que se pondrgn en prgctica 

para lograrlos, y viceversa. Esto, a su vez, dificulta la reconstrucci6n 

complete de coda modelo utilizado y, por consiguiente, su anglisis critico. 

Este separacidn entre objetivos globales, objetivos especificos y modelos 

causales para politicas espec/ficas no hace más que crear dificultades en el 

momento de la evaluaci6n de los planes, o ante la necesidad de cambiar algunas 

medidas o instrumentos previstos. 

Normalmente los objetivos globales son formulados de manera tal que se 

hace dificil operacionalizarlos de alguna forma que haga posible evaluarlos 

cuantitativa o cualitativamente. Aunque objetivos tales como "justicia 

social" o "sociedad más justa" puedan ser relacionados como efectos del logro 

de algunas metes (redistribucidn del ingreso, piano empleo, niveles de 

consumo, etc.) por lo coman dicha conexi6n no est4 expresada y se hace dificil 

o imposible precisar de qud tipo de nexos se espera que, a partir del logro 

de la meta, se obtenga el cumplimiento del objetivo; as/ como tambidn 

/determiner, aunque 



determiner, aunque sea por via indirecta, dugres el contenido inks o mends 

preciso (no por ello cuantitativo) del'Objetivd en cuestidn. 

La utilizacidn de tdrminos de alta vaguedad o equivocidad en la 

formulacidn de los objetivos es una constente y no es indiferente a lo expuesto 

en el pfirrafo anterior, aunque paxece apuntar et otra direocidn. En efecto, 

pare describir los objetivos globales se recurre a tdrminos tales como: 

bienestar, dependencia, calidad "de vida0'liberacidn, demoeratizacidn, desarrollo, 

integracidn, transformacidn, moderhizaCi6n, parilcipacl6n, marginalidad, etc. 

Cdmo explicar el surgimiento y la large y poleazada vide de estos tdrminos 

cuando el dnico acuerdo que parece haber sobre ellos es la imlbrecisidn de 

su denotaci6n? Se ha sugerido que la persistencia de cierta tarminologia 

equ/voca y ambigua no es indiferente al caracter mitico que reviste. Lo que 

no se ha hecho suficientemente es recalcar las consecuenclae de ese carActer, 

que van desde la obtenCidn de falsos consensus (dada la imprecisidn o vaguedad 

de las denotaciones), haste el ocUltamiento (o inversi6n)1  de la realidad que 

continda intocada, entre otras rezones, 'por la utilizacidn'de rePresentaciones 

metafdricas. El descuido en la elaboracidn 16gicamente correcta de conceptos 

tiene consecuencias directas y laffientables on la aiaicacidn de medidas e: 

instrumehtos de politicas, set coMO en la evaluacidn deiosresultades de 

dstas. La eleccidn y ejecuci6h de acCiones adecuadasvarO Ilegar a situaciones 

(objetivos) mai 'definidas, debe'ser adjudlCada al azarirm'al trabajo tdcnico 

o cientifico. La difuSidn y acePtacidn acritica de tdrminos- plantea la 

nebesidad ineludible de pre star atencidn a" este aspecto'.' 

Desde'el punto de vista de su fiincidn nmitoldgida" la utilitacidn de 

los tdrminoa no es indiferente, sino todO lo contrario. La mere enunciacidn 

de un tdrmino, a la manera de una piedra arrojada en un estanque, define una 

expansidn conceptual que se inserts en un march as afinidades bastante MAs 

selectivas de '̀  to que se cree cohAnmente. Per ejemplo la expresidn 

"reconstrucoidn y liberacidn nacionaln - posee una onda expansive (por asT decir) 

bastante distinta de la que provoca la 'expresidn "elevar al pars a la categorla 

de las naciones.desarrolladas". Por cierto, los mitos no tienen mann. 

Si lo anterior sucede con tdrminos o expresiones aisladas, ocurre tambidn 

y mAanitidamente con el con junto de lost  objetivos (y las metes): Un Plan, 

por'6jemplo; incluye entre sus objetivos ciertos aspectos (calidid de Vida, 

/bienestar real, 



- 10 Im• 

bienestar real, necesidades basicas, reconstrucciOn y liberaci6n national, 

democratizaciOn real, independencia econOmica) y no incluye otros aspectos 

(modernizaciOn de la empresa, financiaciOn y capitalizaciOn, incorporaci6n de 

tecnologia extranjera, consolidaciOn de la infraestructura a industries 

bAsicas, consolidaciOn del Proyecto econOmico). Otro Plan incluye estos 

Altimos aspectos y no incluye a los enumeradosen primer termino. Asi, el 

conjunto de los objetivos que incluyen (y excluyen) los planes ayuda a 

definir el espacio o Marco teOrico en que operan. 

Sin embargo, esto no debe llevar a la conclusiOn apresurada de que los 

planes definen espacios teOricos totalmente coherentes, y macho menos, 

cerrados. Menos aun debe concluirse que el use de esos_distintos espacios 

teOricos implica que la estructura lOgica (tanto de las hipOtesis o proposi-

ciones coma de los sistemas de hipOtesis o proposiciones) utilizada en un 

plan guarda e'en grado de correspondencia con el espacio teOrico movilizado. 

MAs bien parece suceder lo contrario: cualquiera sea el espacio te6rico 

definido por cada plan, la lOgica utilizada en las proposiciones y en, los 

sistemas de proposiciones de-todos los planes parece ser la misma. 

La enunciation de los objetivos globales de los planes,  no sao manifiesta 

la separaciOn entre estos y los modelos causales previstos pare lograrlos, 

entre el marco teOrico utilizado y la,16gica con .que se lo maneja.. Tambien 

manifiesta la separaciOn (o la obscure relaciOn) .entre el conjuntode los 

objetivos y los Optimos .alternativos por los que se ha optado. De hecho, la 

lOgica utilizada no permite sino optar por algunos pocos objetivos prioritarios 

o alguna combinaciOn de unos pocos de ellos (optimizer el crecimiento del 

producto global o de algunos sectores; optimizer la satisfacciOn de las 

necesidades de la poblaciOn; optimizer la autonomia de la economia; ete.). 

Sin embargo, ninguno de los planes renuncia a la enunciation desbordante de 

objetivos glpbales cuyo real peso especifico puede ser inferido (y no siempre) 

del contexto total del plan. Como antes se indicara, esto no es ninguna ayuda 

, en el momenta en que debe ser modificado alga objetivo, alguna meta, o se 

demuestra la inviabilidad de algunas de las medidas o instrumentos a los que 

se prevela recurrir. 

La imagen de llegada de la sociedad a cuya construcci6n,se orienta la 

obtenciOn de ciertas metes por la instrumentation de ciertas medidas y politicas 

/y de 



y de• 3.a cual el conjunto de losobjetivos globales,propone una sintesis, 

refleja todas las circunstancias sefialadas. No corresponds a,gui pacer juicios 

sobre el nivel, de_ rea.lismo o de viabilidad de los objetivos globale s, sino 

constatar que ello$: 1) son de- dificil operacionalizaci& (cuantitattva o 

cualit at iva) ; 2) se expre san re curriendo a tdrminos v ago s o e quivo co s ; 3) no 

se conectan (o lo hacen muy oscuramente) con los modelos causal:es previstos 

pata lograxlos; '4)' nt, expresin claramente,  el doptimo por el cual se ha optado; 

5) parecen referirse a dibtintos memos te6ricos. 

Pero todavia faits, sefialar alp nuts respect° de la imagen-objetivo, tal 

-conk) resulta del conjunto de los objetivos globales: NOrmalmente tanto el 

conjunto de los objetivos globales como cada uno - de los' distintos objetivos 

describen una situaci6n que prescinde u ocUlta •cuales son los actores sociales 

(agrupataientos, grupos; organizaoiories y etc.) involucrados y cugles son las 

relaciones efectivas y reales en quo estargn egos- actores. Esto 'implica.la 

aceptaci:dn de la posibilidad de''formular una itagen societal sin relaciones, 

y significa que las relaciones actuales son toma,das como -un dato y 	las 

relaciones en la sociedad de llegada o sergn las mismas -.que las actuales o • 

sergn las que corresponden a las si.t,ua,ciones descritas por los objetivos. En 

el primer caso se propugna, aurique sea imlicitamente, el •mantenimiento de/ 

statu  quo  actual; y entonces queda sin explicar cdmo funcionargn algu,nos de 

los 'modelos quo parten de la base de,  cambios de,  comportamientoto en less actores 

actuales. En el segundo:case se sostiene, tambi‘n implicitamente, que• hay una 

correspondencia biunivoca entre situaciones y relaciones, cortespondencia 

causada natural y espontgneamente (por no decir mecgnicamente) por las 

situaciones sobre las reladiones. 

Sin entrar en 'detalles es posible exponer las caracterfsticas generates 

de los objetivos globales de los planes en estudio (ver cuadro 2), con alguna 

referencia a los planes en su totalidad: 

a) El Plan argentin° subordina el crecimiento econdmico a otros objetivos 

(cite calidad de vide, bienestar real, necesidades basicas, etc.). Incluye 

entre los objetivos globales cierto thodo' de 'orgarxizacidn'social interne. 

(democratizaci6n real, rompimiento de la dependenci,a, el estancamiento .y ..los 

desequilibrios) y cierto mode de relacionamiento politico interne e 

internacidrial. La herramienta b,isica es la politica de concertaci6n, de la 

que no sdlo emanarcin lds objetivos de los cuiles el plan es una exposicidn 

/tdcnica, sino 
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t4cnica, sino que tambidn tendrg a su cargo elementos bgaicos para la ejecucidn 

y control del Plan. 

b) El Plan brasilero sostiene que la consolidacidn del model° econdmico 

permitirg definir más claramente el proyecto social. *De ah/ su 4nfasis er 

aspectos econdmicos (modernizaci6n de empresas, financiaci6n y capitalizacidn, 

tecnologia, consolidacift de la infraestructura y las industrias bgsicas, 

cracimiento del ingreso de exportations, use mgximo de recursos humans COM 

productores y consumidores, action eficiente del Gmbierno en la administracidn 

de empresas). Aquellos aspectos relaci.nadps con la organizaciOn social y 

politica, tanto interna como internacional (participaci6n de todos los niveles 

sociales en los resultados del desarrollo; integraci6n nacional; elevaciOn 

del Brasil a la categor/a de nation desarrollada; desarrollo y transformacidn 

social) excluyen o soslayan, fungus se prevean programa? eppecificos, la 

consideracidn de las relaciones. 

c) ELPlan colombiano establece objetivos globales (justicia social• difusidn 

a todos de los frutes del desarrollo, nivel de vida, bienestar y seguridad 

econ6mica capitalizacidn, empleo, redistribuci6n del ingresp), pero en 41 se 

excluyen las relaciones sociales y pol/ticas, tanto internas comp externas. 

d) El Plan peruano distingue entre objetivos generales0.que revisten 

totalmente ese corgoter (sociedad mgs justa, desarrollo acelerado y autosostemili 

soberania nacional) y objetivos de mediano plaza, que son los correspondientes 

al plan. Estos apuntom tanto a los aspectos econ6micos cow a los relacionales 

sociales y politicos, internos y externs. 

LAS METAS GIOBAIES DE LOS PLANES 

Las metas son expuestas en los planes como el resultado directo, generalmente 

expresado cuantitativamente, que han de tener las medidas e instrumentos de 

acci6n. El esquema general, entonces, es que las medidas e instrumentos a los 

que se recurre para una politica determinada conducirgn al logro de una meta ..y 

que el conjunto de 4stas significa el logro de los objetivos. Las metas, de,  

esta manera, aparecen en conexidn mgs estrecha con los modelos causales 

utilizados. 

No todos los planes se proponen metas globales en los mismos aspectos. 

Tampoco las ubican o formulae de la misma manera. to que para algunos planes 

son metas, para otros son objetivos o resultados secundarios de politicas o 

/Cuskiro 2 
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medios de action o hechos que han de producirse sin que sea o aparezca 

necesario incluirlos como metas. 

Asi, por ejemplo, el Plan de la Argentina incluye entre las metas lograr 

un cierto porcentaje de participaci6n de los sueldos y salarios en el PIB, 

distinguiendo entre metas para sueldos y salarios y metas para remuneraciones 

al capital. Asimismo, establece metas para el crecimiento del consumo privado 

en terminos de consumo de los asalariados y los no asalariados. El Plan 

colombiano incluye la redistribuciOn del ingreSo entre los objetivos, pero no 

cuantifica la meta, ni especifica c6mo habrg de afectar a los distintos tipos 

de ingresos. Por su parte, si bien el plan argentino establece metas que 

implican una reorientation del consumo, no indica de qu4 manera va 

conseguirse su cumplimiento. 

Todos los planes incluyen como meta el problem del empleo, aunque con 

distinto tratamiento para cada uno. El plan argentino establece una tasa de 

crecimiento por grandes sectores y zonas y se propene acceder al pleno empleo. 

El plan brasilero establece tambi4n tasas de crecimientos sectoriales y se 

propone,alcanzar el use mAximo de sus recursos humanos. El plan colombiano se 

fija como meta, dar empleo a todos los que ingresen al mercado de trabajo, 

manteniendo el ntimero absoluto de desempleados abiertos existentes en el 

momento del Plan. El plan peruano se fija como meta reducir el deficit de 

empleo a una cifra dada. 

Como surge de lo someramente expuesto hasta aqui, las metas globales, 

lOgicamente subordinadas a los objetivos, no muestran tan claramente sus 

diferencias e implicaciones teOricas y lOgicas y aparecen mgs vinculadas a los 

modelos causales utilizados. Podria sostenerse asi que la separaciOn entre los 

modelos causales y los objetivos globales se produce y se manifiesta entre las 

metas y dichos objetivos. La sensation que se tiene cuando se da lectura .a las 

metas despugs de haber dado lectura d los objetivos globales, es de desencanto: 

se ha aterrizado desde el pais de las maravillas a una realidad de otra clase. 

Sentimientos de lado, la constataciOn anterior refuerza la hipcitesis antes 

sugerida de que cualquiera sea la formulaciOn de los objetivos y los marcos 

teOricos de referencia en que pueden ser insertados; ello no significa 

congruencia o coherencta teOrica total en todos los aspectos. (Vease Cuadro 3.) 

/Cuadro 3 
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LAS MEDIDAS E INSTRUMENTOS DE ACCION 
PARA IMPLEMENTAR POLITICAS 

No es del caso enumerar las medidas e instrumentos de accidn a que recurren 

los planes en estudio para implementer las politicas. Para comenzar, baste 

con constatar que la variedad de medidas e instrumentos de accidn a los que es 

posible recurrir es casi infinite, lo que no quiere decir que cualquier medida 

o instrumento pueda ser utilizado por cualquier tipo de gobierno. El moment() 

de la opci6n politica entre las tdcnicas es el moment° en que la orientacidn 

ideoldgica y politica de un gobierno cualquiera selecciona de entre los 

instrumentos y medidas posibles aquellos que sirven a sus fines. Asi, por 

ejemplo, la meta de la estabilidad de precios puede ser perseguida por gobiernos 

de distinto cargcter y este cargcter es el decisivo en dltima instancia para 

que se opte por el control centralized° de precios o por la contend& de la 

demanda; por una reforma agraria o por el control de la natalidad. 

Los instrumentos y medidas que se adoptan, indefectiblemente favorecen los 

intereses de ciertos sectores sociales y perjudican los de otros; alientan 

ciertos comportamientos y desalientan ciertos otros, intra o intersectoriales. 

La cola tentative de ocultar este tome de partido que implica la mere eleccidn 

de un instrumento no queda impune, ya que significa, por lo menos, la 

sacralizacidn del statu-auo, el mantenimiento o el fortalecimiento del orden 

establecido. Seguir adelante en este anglisis no seria mgs que insistir en 

la consabida temgtica de que la indiferencia de la tdcnica es sdlo aparente, de 

quo la supuesta muerte de las ideologies por la coincidencia tdcnica no es sino 

el panto de una nueva ideologia, mucho mgs aburrida que el Ave Fdnix. Por 

cierto, el tema de la no indiferencia de las tdcnicas no debe confundirse con 

la ignorancia o la errada utilizacidn de las tdcnicas, escudadas en motivations 

bienintencionadas. Ya se sabe ddnde conduce el camino que dstas pavimentan. 

A las consideraciones anteriores debe agregarse el hecho de que toda medida 

o instrumento de accidn para implementer politicas se enuncia, en dltima 

instancia comp una decisi6n de una autoridad dentzdeLfimbito de la competencia  

de al 	organism integrante...klRadtr2ghliad. Desde el punto de vista de 

la forma legal que adopta la decisidn (ley de la nacidn, decretos o resoluciones 

de los ministerios o de entidades administrativas), esta forma no hace diferencia 

en relacidn con su significado: adopcian de una resolucidn obligatoria para 

/todos aquellos 
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todos aquellos a quienes se dirige y cuyo inctuap 1 i mi  ento tiene previsto algtin 

tipo de sancidn juridica, es decir, que es posible recurrir a la ..fuerza, publics 

para exigir su cumplimiento. Asi consicierado el asunto, deja de ser indiferente 

considerar cugles son los sectores ajenos.  al poder pdblico que tienen- o carecen 

de participacidn directa o< indirecta, institucionalizada o no, en la formulacidn 

de decisiones; asi coma tampoco es indiferept,e toner en cuenta si se alienta o 

desalienta la participacidn y la institucional.izacic5n de la participacidn de 

algunos sectores y de cunes. Asi, por- ejemplo, el Sistema Nacional de 

Movilizacidn Social del,  Peril, es un instrumento slave, pare el lops° de la 

Politica de Movilizaci.dn Social, la pa.rticipaci6n de las mayorias y la 

transferencia del poder de la clase dominante a las mayorias nacionales que 

se propone el gobierno'. -Las Comunidades previstas en el Plan de,Qolombia„ en 

cambio, son ,organizaciones territoriales raultifuncionales, de base rural, ton 

compet,encia especificada en infraestructura y servicios bgeicos y con 

participacidn limitada en todos. los niyeles. Las actas de compromiso celebradas 

entre. el Gobierno y las organizaciones empresariales,,laborales y politicas 

son tin instrumento bAsico y permanents para la formulacidn, ejecucidn, 

evaluacidn y modificacidn del Plan. argentine., ,E1 Plan brasilero no prev 

ninguna forma de , participacidn ,institucionaliza.da„ aunque hgce referencia a la 

cooperacidn entre el gobierno- y el empresariado naciohal. 

Algo similar a lo, dicho respecto de la enunciacidn de las decisiones, 

puede decirse de las acciones para poner on ejecucidn ,los instrumentos y•

medidas. Preguntaxse acerca des qud participacidn (direct's, o indirecta, 

institucionalizada o, no) tienen qud sectores, en qud aspectos de la ejecucidn 

de las medidas o politicas, es fundamental para entender no, solo el modelo 

socio-organizativo quo se, int,enta poner en funcionamiento con el Plan, sino 

la concepcic5n imperante y operante de las relaciones entre medidas e 

instrumentos y su concrecidn en la realidad. 

'Por ejemplo, la inclusidn de una Reforma tributaria entre las medidas 

instrumentos para redistribuir el ingreso, dice relacidn con todos los puntos 

sefialados hasta aqui: 1) indica cutl es la orientacidn politica a ideol6gica 

de un gobierno en relacic5n con los intereses que resultargn afectados; 

2) indica que la tdcnica no es indiferente y que por su intermedio se alientan 

o desalientan (o se intenta hacerlo) ciertos comportamientos, de los sectores 

/ socials s; 3) 
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sociales; 3) indica una decisi6n de algdn organism° conpetente; 4) indica la 

ejecucidn por algdn organismic competente. En este ejemplo, de intento, no ha 

habido nece sidad de salir de la 6rbita del poder pdblico, siguiendo la forma 

mgs clisica de la formulicidn planificadora. 

Los supuestos que hay detrgs de estas formulaciones son, por lo menos, las 

siguientes: 1) que is decisi6n esti dirigida a una poblacidn que es homogdnea 

por lo menos en sus motivaciones y reaociones; 2) que la decision sera acatada 

sin que los implicados la resistant o la evadan de hecho,- o encuentren algdn 

hueco o argucia que les permita ser excluidos de su cumplimiento; 3) que, en 

todo caso, el poder pdblico tiene capacidad para lograr el cumplimiento de la 

decisiOn; 4) que, de todos modos, la desobediencia o el incumplimiento de 

hecho no alcanzargn proporciones importantes; 5) que (y tal vez esto sea lo 

mAs importante) si la decisidn es acatada por las buenas o por las males, 

produce necesariamente los efectos esperados, solo esos y nada mAs que esos y 

esto porque la conexidn entre esa decisidn, esos comportamientos y esos efectos, 

solo esos y nada mgs que esos, as ha demostrado vWda en algdn momento en 

alguna sociedad y, en consecuencia, no puede dejar de ser vglida tambidn para 

el moment° y la sociedad en que se la aplica. 

Lo importante es resaltar la-secuencia de relaciones desatadas por 

cualquier medida o instrumento para la implementacidn de politicas: decisi6n 

de autoridad, grado de eumplimiento y posibilidad de recurrir a elenentos 

compulsivos, configuracidn de una situacidn a partir de ese cumplimiento y 

efectos de la situaoidn. Junto con dicha secuencia cabe resaltar la 

problemgtica conexidn entre decisi6n y efectos-esperados cuando las medidas 

e instrumentos no tienen en cuenta ni la heterogeneidad de la poblaci6n a la 

que se dirige, ni-las posibilidades de incumplimiento, ni las posibilidades 

de lograr un cumplimiento aunque sea compulsivo, ni cugles son los diferentes 

efectos de la situation creada por los grados de cumplimiento (y el incumpli-

miento complementario). La proposicidn de medidas tales como el uso más 

intensivo de la tierra; la mejora del uso de la tierra; is educacidn y el 

aprendizaje intensificado de la mujer; los aumentos salariales a acordar 

seen los aumentos de productividad; etc., etc., son ejemplos suficientes. La 

lista seria interminable por la simple razdn de que las medidas e instrumentos 

de politicas que contienen los planes, no tienen en cuenta, normalmente ninguna 

de las calificaciones antes enunciadas. 
/Basta const at ar 
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Basta conStatar'que.continuamente se asiste por lo menos a la suposicien 

de que el aparato administrativo'estatal es capaz de decidir y de ejecutar todo 

y de que los sujetos pasivos de las medidas o instrumentos de politicas 

responderin,homogdnea y espontAneamente a dichis medidas e instrumentos, aunque 

las medidas sean dirigidas a sectores mAs o menos especificos (los empresarios, 

los asalariados, los marginados, etc.). 

Con tales supuestOs.no es de extrear que la planificacien y los planes 

puedan ser tachados de irreales. 

En este punto se plantea con Coda claridad el problems de la formulacien 

de polfticas (y ya se sostuvo que los planes no son sino la manera mss 

desarrollada de forinular politicas) coma' un problems delnEwathialialy de 

dunes son los supuestos concepciones y elementos de una tal ingenieria. 

LAS UNIDADES,DE ANALISIS 

Las unidades de anglisis utilizadas en los planes sugieren dos observaciones 

gsnerales preliminares: 

1. Se trate de unidades de anAlisis de naturaleza muy diverse: unidades 

socio-politicas (paises); sistemat, constituidos par actores sociales, objetos 

y el marco de normas y pautas en que actdan; organizaciones formates e 

informales, instituciones, orgsnizaciones internedias, es decir, grupos que 

suponen diertos intereses comunes, y algdn tipo de definicien de pertenencia 

a ellos comp realidad psicolegica para los individuos que los integran y alguna 

forma de soden grupal unitaria; regiones, Areas, zonas geogrAficas; ciudades, 

conglomerados o asentamientos humanos; categorias nominales; agrupamientos, 

estratos, sectores, closes, que dUponen una situacien comdn a todos sus 

miembros en alguna o algunas dimensiones bAsicas. Sin entrar en mayores 

detalles, la'sola enumeracien de los tipos de unidades de anAlisis utilizados 

basta para destacsr que sus posibilidades y unites de participacien en 

diferentes procesos sociales soh diferentes. 

2. Para cada tipo de unidad, los planes en estudio utilizan -algunas

denominations clue les son propias y otras que son comunes a todos ellos. Como 

puede observarse en el Cuadra 4, respecto del sector externo, todos los planes 

tienen encomdn'la referencia a' los sistemas de mercados internacionales (de 

bienes, financieros, etc.).• Por su parte,-el plan argentine incluye sistemas 

tales como bloques)  Areas)  centros de poder politico, d de.poder econdmico, 

/politico y 
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militar, al bloque del Tercer Mundo; el plan de Perd, hace referencia al 

sistema internacional de poder, de poder capitalista, de poder de decisidn de 

centros forgneos sobre la sociedad peruana. 

En soma, unidades de anglisis de distinto tipo y diversidad de las 

unidades consideradas en cada plan para un mismo tipo de unidad. Es necesario 

profUndizar el anglisis de estos hechos. 

a) En primer tdrmino cabe sostener quo las diferencias de designaci6n 

registradas entre los planes para unidades de anglisis de un mismo tipo, 

definen, o se refieren, o remiten a distintos marcos te6ricos. Los tdrminos 

utilizados no tienen sentido por si mismos, tornados aisladamente sino que 

adquieren su significado pleno en el contexto del marco tedrico en el cual son 

formulados. La consideracidn del conjunto de unidades de anglisis incluldas 

por un plan para un tipo cualquiera de unidad provee de una indicaci6n que 

permite aproximarse a la delimitacidn de los marcos te6ricos en que se mueven 

los planes. Lo mismo cabe decir de las denominaciones que se ocultan detrgs 

de las clasificaciones, adn de las incompletas. As/1  por ejemplo, cuando el 

plan del Brasil habla de "paises amigos", esti apuntando por lo menos a la 

existencia de un complemento (paIses indiferentes? palses enemigos?). Lob 

mismo sucede cuando el plan de Argentina habla de pa/8es del sistema econdmico 

socialists; ya que con eso apunta por lo menos a la existencia de un complenento 

(capitalista? del Tercer Mundo?).. Todos estos elementos en conjunto 

(denominaciones, conjunto de las denominaciones, complementos clasificatorios 

de denominaciones) proveen indicaciones acerca de los marcos tedricos 

utilizados por los planes, lo que no implica que esos marcos tedricos seen 

utilizados de manera explicita y, menos adn, lilcida. Lo que si interesa 

destacar es que la utilizaci6n de un marco te6rico (explicita o implicitarnente, 

Ideida o inconscientemente) incide o debiera incidir no s6lo en el contenido, 

los iTmites y las posibilidades de las diagnosis y las prognosis, sino tambi4n 

en las distintas vas de acci6n que es posible adoptar. De no reconocerse 

este hecho bgsico de la remisi6n a un referente te6rico, el resultado serg la 

conversion de la teoria implicita en falso consenso ideol6gico, que conducirg 

a mantener acrfticamente esquemas de anglisis y propuestas de acci6n cuya 

falta de nexos con la realidad prgctica se hace cada vez mgs patente. Debe 

insistirse en que aqui se sostiene que las diferencias en las denominaciones 

se orientan a definir marcos te6ricos diferentes, pero no se afirma que estos 

marcos seen una unidad totalmente cerrada, coherente, estructurada, cristalizadE 

/No se 
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No se puede, esperaresto del marovtedrico impl/pito o explicit°. -utilizado en 

un plan. Pero Of - se debe intentar determinar cunes son las afinidades tedricas 

a las que el plan se reMite.- 

b) En segUndo lugar, tabe sostener que las unidades de analisis se configuran 

como conjuntos, oategorfas de elmentoz, clases, y que no as posible proceder 

a,dichd configuracidn sin recurrir 	 implIcitamente) a alen 

criterio de relevancia. Laolasifioacidn as un,pTocedimiento ineludible para 

la generalizaci6n cientIficay-ds inexcusable.en la r adopcidn depoliticas. 

Que se constituyan ciertas clases de elementos y no otras, no sdlo-remite al 

hecho de que esas clases- son tOnsideradas importantes„relvantes desde el 

punto de vista te6rico, sing tambi6n al hecho deAueesas clases (y no otras) 

son importantes, relevantes para.Iaaccidn social. Un punto privilegiado para 

el anglisis de este aspecto son las denominations comunes y propias de cede 

plan, as como las clasificaciones (aunque generalmenteincompletas) que hacen 

tanto de los agrupamientos, categorfas nominales, estratos, oectores, clases 

de la' sociedad; como de - las institutions, organizations intermedias, 

organizations formales e, informales y grupos4. S6lo los planes de Argentina 

y Perd, incluyen criterios de clasificapidn qUe hacen referencia al poder. 

Es sabido que laidimensidn del poder.es central en las concepciones histori-

cistas (ya Sea la weberiana o la marxista), mientras que no es- un elemento 

necesario en la concepoidn . estructural-funcionalista._ Las consecuencias de la 

omisidn del poder son multiples. La MAs.importante parece. ser su conversidn en 

una variable exdgena.-en la sociedad actual y, por tanto,-en la construcci6n de 

la sociedad de llegada.. Con este punto-de.partida se entroniza la concepci6n 

.• de que •a la situacidn , objetivo se llega o por la more acci6n del gobierno que 

eSimaginado en conditioned de efectuar sin cortapisas las valoraciones de la 

situacidn-actual y la implementacidn de la,direccidn de la economla„. jy de las 

estructuras sociales correspondientes, o do que la correlaoidn de fuerzaode 

las que resulta el poder en•la situacidn actual ha de mantenerse en la 

situacidn futura, lo que frecuentemente es contradictorio con los mismos 

objetivos cuantitativOs establecidos en .los planes ya que, por ejemplo, la 

redistribuci6n de la poblacidn,significa normalmente un cambio en las 

correlations de fuerzas'tanto en el lugar de emigracidn como en el lugar de 

inmigraci6n y para todo el pais. 

/El anAlisis 
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El analisis de las clasificaciones utilizadas por los planes revela adn 

otro aspecto: no se establece ninguna prioridad entre los criterios clasifi-

catorios utilizados. Los conjuntos poblacionales estructurados en los planes 

en base a los niveles de ingresos, o a la marginalidad, no aparecen teniendo 

significacidn te6rica ni practice distinta que los agrupamientos por sexo, 

edad, zone de residencia. Puede asi sostenerse la presencia de un criterio 

de indeterminacidn o de indiferencia que no s6lo es tedrico, sino que tambidn 

es practico, porque la ausencia de una teoria quo permita alguna ordenacidn de 

los criterios clasificatorios, se manifiesta en la ausencia de criterios 

concretos pare decidir prioridades en las pol/ticas. 

c) En tercer tdrmino, cabe sostener que los planes conciben en forma distinta 

las relaciones entre las unidades de analisis y que esas diferencias tambidn 

reconocen raices te6ricas. En efecto, en el plan de la. Argentina, esas 

relaciones son consideradas cow basadas en intereses distintos que causan 

las desigualdades y los desequilibrios existentes en la situacidn actual; la 

manera de superarlos en funcidn de la reconstruccidn y liberacidn national es 

la concertacidn entre esos intereses, concertacidn que tome .1a forma de politica 

basica del gobierno. En el Plan de Brasil, por otro lado, las relaciones entre 

unidades son concebidas como basadas en la cooperacidn armoniosa entre el 

Gobierno y el sector privado; el gobierno central y los estados; las regiones 

desarrolladas y aqudllas en desarrollo; el capital'y el trabajo. Esta 

cooperaci6n armoniosa entre unidades debe conducir a una sociedad integrada 

en el marco de la competencia de mercado. El Plan de Colombia no tiene 

ninguna mend& explicita al respecto, aunque implicitamente se desprende una 

concepcidn atomizada de las unidades relacionadas. Por fin, el Plan de Perri, 

concibe a las unidades como en relaciones antag6nicas entre clases, consistiendo 

el papel del Estado basicamente en la transferencia a las grandes mayorias del 

poder que antes detentaban las clases dominantes. 

Puede ser arqueologia indtil remitirse a Hobbes y a Rousseau, pero 

seguramente lo parecera menos remitirse a las teorias del conflicto y del 

consenso porque muchas veces han lido expuestas y se Ilan sacado a luz sus 

consecuencias. En las teorias del conflicto, las consideraciones sabre las 

formes y condiciones de la lucha por la apropiacidn y expropiacidn de las 

probabilidades sociales, son necesarias. En las teorias del consenso, son 

posibles, pero no necesarias, el poder es una variable exdgena, externa al 

sistema social. Nuevamente, a la situacidn future se liege por la accidn 
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sin contrapeso del Estado o por el mantenimiento de la correlacidn de fuerzas 

existente en la situacidn actual. 
Estas conceptions bAsicas se manifiestan tambidn en la direcci6n de las 

relaciones entre unidades que se prev4n en los planes, aunque las diferencias 

no sean tan ma'cadas como serfa de esperar. En general, todos ellos tienen en 

comdn la presencia de una relacidn asirgtrica que va desde el Estado o el 

Gobierno hacia otros grupos o agrupamientos sociales. Pero a partir de ahi 

empiezan las diferencias. En el Plan argentine, el Gobierno tome a su cargo 

la orientacidn de la acci6n del Estado especialmente alentando y guiando la 

concertaci6n entre organizaciones politicas, de empresarios y de trabajadcres. 

Este es el dnico element° asimdtrico del esquema. Entre las organizaciones 

.comprometidas en la concertacidn, las relaciones son simdtricas. En el Plan 

brasilero, las relaciones previstas son asimdtricas y van en la direcci6n 

Gobierno-empresas-otras unidades de anglisis. El Plan colombiano indica que 

el Gobierno, tomando a su cargo la direccidn y la.planificaci6n de la economfa 

lograri sus objetivos, s610 rozando al sector privado y mientras no encuentre 

restricciones institucionales o sociales de magn4tud a la aplicaci6n o a la 

efectividad de las medidas clue adopte. En el Plan del Perd las relaciones son 

asimdtricas en la direccidn Estado a minorlas y mayorfas nacionales. El Estado 

asume el poder y los recursos de los que despoja a la class dopinante y a los 

sectores externos para transferirlos a las mayorias nacionales, al pueblo 

organizado. 
Es posible arriesgar la conclusidn de que a pesar de las diferencias de 

denominations, de clasificaciones, de relaciones previstas en los planes y 

de los distintos marcos tedricos que de esos aspectos pudieran desprenderse 

o a los que los planes pudieran estarse remitiendo, en el momento de considerar 

la unidad dinamizadora bisica que tendrA a su cargo la responsabilidad del 

pasaje de la situaci6n actual a la situacidn objetivo, se revela que el poder 

es considerado en los planes en estudio como una ,variable ex6gena. Los planes 

no incluyen efectivamente las relaciones y correlacione,s de fuerzas reales 

existentes en la sociedad y, por eso mismo, es necesario que el Estado sea 

investido con la iniciativa y la capacidad de valorar la situacidn actual y 

de implementar la direccidn dela economfa y de las estructuras sociales 

corredpondientesi de modo que conduzcan de la situaci6n actual a la situacidn 

objetivo. Este tratamiento del poder es una inconsistencia tedrica para 

/aquellos planes 
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aquellos planes que usan marcos de referencia de curio historicista (como los 

'planes de'Xrgentina'y de. Peril) . Ademis'de constatar dieha inconsistentia 

tedrica puede adelantarse la hipOtesis de que la tdCnica de planificeei6n 

desarrollada haste el presence determine la considerecidn necesaria del poder 

com6variable ex6gena. Si este hip6t'esis'fuese correcta, no habrie una 

remisi6n a marcos tedricos diferentes sino la mere utilizacidn de tdrminos.0 

denominaciones propias de dichos marcos en un' nico esquema comdn, como 

efecto de la determinacidn de la tdcnica planificadora. 'Por cierto, una 

tdcnica de planificaci6n que prescinde del poder no es casual y reconoce sus 

propias determinaciones. 

d) En cuarto t4rMino cabs metener'que los distintos planes, a pesar de 

remitir a diferentes marcos tedricos, tienen en comma la asuncidn de supuestos 

referentes a la homogeneidad de-las unidadea, el consenso y la unidad nacional 

que no corresponden por ciertop'a estructuras'de pensamiento de curio 

historicista. 

Respectd del'eUpuesto de la homogeneidad de las unidades de andlisis cabe 

considerar dos aspectos: 1) la homogeneidad en la constituciOn dele unidad 

y en "sus'posibles maivabienes o respuestas a las politicas; 2) la hoMogeneidad 

a pesar de los distintos niveles de ahglisis definidos en tdrminos de coyuntura 

y estructura. 

Con excepcidn de los individuos las unidedee•e anAlisis deben ser 

constitufdas comb conjuntOS o clases de -1a sociedad cuyo deserrollo se quiere 

prever y orientar seen el plan y, on tal sentido, es una operacidn ineludible 

tanto en tdrminos tedricod comp prActicos.' Es imposible.pensar la sociedad 

o planear e implementer acciones sobre elle in recurrir a configurar conjuntos 

o 'categories o cIases de elementos. Por un led°, la utilizacidn de categories 

demadiado generales coma sujetos u objetOs de' politicas (la juventud, la 

familia; lod trabajadores, los empresarios), cuestiona de antemano la eficacia 

de cliches politicas porque obligan a hacer el supuesto de un tindividuo medico 

componente del conjunto que, al no ser precisado con caracteristicas rags 

particulares, es inalcanzable. Por otriy lado, la utilizacidn de categories 

que lleven la especificedion de las caraeteristicas al'punto maximo conduce a 

abandonar los conjuntos-o categorfas'para llegar a cede uno de los findividuos1  

que la componen.'De este modo, le conjuncidn 'de propiedades qUe delimitan un 

conjunto o clase '(una unidad de anglisis) se'revele dependiente no s6lo de 
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criterios valorativos (pars que constituir la categor/a?), sino tambidn de 

criterios tedricos que permitan estimar la prioridad de las caracteristicas 

definitorias de las categories. Un ejemplo podrA aclarar lo expuesto. Una 

politica de protecci6n a la nifiez deberA por cotnenzar definiendo para qud y 

en qud aspectos se proteges a la ninez; luego deberA definir no sdlo los 

llmites  de edad de la categor/a, sino tambidn aquellas caracteristicas que 

parezcan relevantes para la obtencidn de los fines (nivel socio-econdmico de 

la familia a que per€enece el nitro, zone de residencia, etc., etc.p). El s6lo 

limite de edad hace el supuesto de un tnino medico o 'nitro tipot que como tal 

es inexistente y no prevee de ninguna orientaoidn para la implementaci6n 'de 

las politicas. El excesivo details de las caracteristicas definitoriaSs de la 

categor/a inifiezt pueden conducir a la complicacidn extrema de las politicas. 

Sdlo la claridad en los fines perseguidos proveerA los criterios valorativos 

bAsicos y de ahi la posibilidad de aclaraci6n de los criterios tedricos 

necesarios para definir la categoria con la precisidn deseada. 

El supuesto de la homogeneidad de las unidades de anAlisis no sdlo se 

refleja en los modos de constituirlas. 'Tambidn aparece en la supuesta 

homogeneidad de reacciones.de sus elementos componentes ante medidas generates 

de politicas. Asimismo en'una supuesta homogeneidad en el tiempo, segdn la 

cual las unidades de anAlisis definidas en la sociedad actual (vgr.•sectores 

de menoree ingresos), ante politices definidas en el plan (vgr. redistribucian 

del ingreso) llegarAn a la sociedad objetivo no s6lo sin necesidad de 

redefinicidn interne, sino tambidn sin redefinir sus relaciones con otras 

unidades de anAlisis. 

La supuesta homogeneidad de las unidades de anglisis plantea toda una 

serie de problemas cuando se la pone en relacidn con los distintos niveles 

de anAlisis. User o de jar de user ciertas unidades de anAlisis para implementer 

pol/ticas orientadas a la estructura puede ser legitimo y vAlido, pero quedarA 

par decidir la legitimidad y validez de utilizer o no las mismas unidades 

cuando se trate de politicas orientadas a la coyuntura. No es del caso analizar 

aqui las relaciones entre estructura y coyuntura, ni ai5n en la versidn de largo 

y corto plazo. Si interesa destacar algunos aspectos normalmente descuidados. 
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U710 de esos, aspectos dice relacidn con la validez de la utilizacidn. de 

algun,as hipdtesis con descuido del nivel o del, plazo en que han sido 

comprobadas, .ya que hipc5tesis comprobados .a nivel de coyuntura y para el corto 

plazo pueden no serlo a nivel de estructura y para el largo, plazo, y viceversa. 

Otro de lop aspectos dice relacidn ,con las -modalidarles de la accidn social. 

En los .procesos co3runturales .y de corto 	accidn social se revi.ste 

de modalidades di.stintas, que, en los ,procesos, estructurales de .largo plazo. 

La posibilidad y limite. de las acciones en la, coyunturay en el corto plazo 

de unidades de anglisis con c aricter de categories nominale s (e st,ratos, 

agrupamientos socio-lecondmioos,. posiciones o situacignes de claw, etc.) 

estgn dados por 	 organizacidn y ,representacidn a quo hayan 

llegado. Asf, por ejemplo, los niveles de orgonizacidn y r.e.present,acidn a 

que hayan llegado los:trabajadoras, condircionan totalmente la actividad de 

esa categoria nominal cornor agente.act.ivo o pasiyo ;de politicas. 

Los otros dos supuestos que se .hiso menci4n en relacibn con la 

homogeneidad (el,..consenso y la unidad nacional), terminan de redondear los 

aspectos antes serialados. 	supuesto ,del : consenso se vincula no sdlo a la 

,horaegeneidad de respuestas de las unidades .de anfaisis. a las medidas de 

politicas, vino tambidn a la-aceptacid,n por dichas unidades de tales medidas 

y de los .objetivos a los que, se orientan. :Este intim° a,specto conduce al 

supuesto de la unidad nocional qua =consists -en dar par sentada la genero.sa 

unanimidad,de t,odos 	ciudadancs tent°,  en las medidas..de politicos como en 

los objeti,lros,:c,ualcpaiero sea el grado en .que la implementacidn_ de 1a,s 

priraeras o el logro de los segundos los beneficie o afecte. La vigencia.de 

este supue sto se expre sa, superficialmente en, la condena coma , 'malos ciudadanos , 

a aquellos que en sus acciones prgoticas ,se oponen a las politicas concretas 

manifie pt an su. .di sen so con las orient acione s, propue st as . La manife stacidn 

mas, profunda, de vigencia. de este supuesto este en el pretendido desconocimiento 

de que toda unidad nacional.en•un momento dado no es sino el resultado de 

• fuerzas reales operantep•en la sociedad. ,Ese d.esconocimiento se expresa a 

veces en la condena oficial• por secesionistas y destructores de la naoionalidad 

a quiene s intentan , hace r • p re sente la, vigencia de tales fuerzas. Ade mgs, tiene 

como consecuencia la ilusidn de que la construccidn de la sociedad objetivo va 
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a resultar de un proceso que transcurra en un vaclo politico, en cuanto 

ausencia de fuerzas sociales que acepten o rechacen las orientaciones y 

medidas que imponen quienes detentan el poder. 

Aunque on la coyuntura se logre borrar de la superficie social a la 

actividad politica de organizaciones representativas y/o de los representantes, 

o de algunos de ellos, recurriendo a dispositivos de distinta naturale za, no 

por esto el poder social deja de ser el reaultado de fuerzas sociales actuantes, 

ni pueden impedirse los impactos que las acciones tienen en la estructura. 

e) En quinto y ultimo tecrmino cabe sostener: 1) que las diferencias en los 

marcos tedricos de referencia movilizados por los planes sag& se desprende 

de los tdrminos y clasificaciones se manifiestan parcialmente s6lo en algunos 

instrumentos o politicas ya que no en todos; 2) que dichas diferencias no se 

manifiestan al considerar las relaciones entre los comportamieUtos de las 

unidades de anilisis previstas y supuestas en los planes. Estas aseveraciones 

podrian ser expresadas en forma positiva diciendo que las diferencias en las 

denominaciones y clasificaciones que utilizan los planes al formular sus 

politicas son diferencias nominales y no tedricas ya que, tedricamente, la 

orientacidn comdn es el estructural-funcionplismo que domina a la tecnica 

planificadora en uso. 

Los puntos que se desarrollarAn a continuaciSn harin adn más plausible 

la afirmacidn anterior. No se trata aqui de repetir reiteradas criticas 

al estructural-funcionalismo. Menos aim de condenarlo por ser tal. Si la 

hipftesis es vAlida se trata, en primer tdrmino, de reconocer sus ralces 
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LAS HIPOTESIS 

Resaltar el cargeter de ingenierla social que tiene is planificaciOn 

implica mostrar sus vinculos con la explicaciOn y is predicOiOn y 

destacar que, en Ultimo termini:), se estructurs lOgicamente como un 

conjunto de hipOtesis ova naturaleza es necesario analizar. 

Si se procede a aislar las hipotesis contenidas en los cuatro 

planes en estudio, es posible: 

1. Analizar la fadtibilidad y congruencia de los modelos o esquemas 

utilizados con mires a la consecuciOn de las distintas metes y objetivos; 

Un'analisis de este tipo no constituye el objeto de este trabajo; 

2. - Meterminar cugles son las unidades de anglisis utilizadas, lo 

que scabs de hacerse; 

3. Comprobar que cualquiera sea la terminologfa de los planes, is 

estructura lOgica de'las hipOtesis utilizadas es is misma en los cuatro 

planes estudiados. 

Correspohde, entonces, analizar los elementos relacionados, las 

relaciones entre esos elementos y las consecuencias que se derivan. 

a) El anglisis de las hipcitesis contenidas en los planes lleva 

a concluir que puede ser elemento de ellas,' con car4cter de objeto o de 

sujeto y con el mismo derecho, todo aquello que sea "empiricamente 

delimitablen, ya sea un individuo, un area geogrgfica, un agrupamiento, 

un gruPo, un sistema. 

La exigencia de-delimitaciOn empfrica de los elements conduce al tema 

de la manera de. definirlos. En los planes en estudio, salvo raras excep-

clones, no se encuentra la definiciOn de los terminos, a liesar de que los 

utilizados distan mucho de ser univocos y precisos. Pero la manera de 

operar con los elementos PrOvee Valiosas indicaciones respecto de como han 

sido construidos. 

Los elementos de las hipOtesis estgn tonstitufdos de tal manera que es 

posible referirse a ellos como si fueran cosas existentes con independencia 

del conocimiento; susceptibles de ser definidos y conocidos por sl mismos, 

con prescindencia de las relaciones'en que estan. Este esencialidad 
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ontolOgica de los elementos se enraiza en la filosofia cl;sica y tiene 

distintas consecuencias en diversos pianos. En primer terrain, la 

necesidad de definir por genero prOximo y diferencia especifica. En 

segundo termino, la invarianza de los elementos en el tiempo y en el 

espacio y de ahl la posibilidad de existencia de objetos identicos 

en distintos tiempos y en distintos espacios. En tercer termino, is base 

de is aplicabilidad (por generalizaciOn) de hipOtesis comprobadas, est; 

dada por la identificaciOn de elementos designados con los mismos terminos, 

mientras las condiciones se mantengan iguales ("coeteris paribus"). Pero 

is falta de criterio teOrico pars decidir males son las condiciones que 

deben mantenerse iguales, termina conduciendo a operar con is abstracciOn 

en is que solo cuenta is identidad del termino que designs al elemento en 

cuestiOn. 

La ordenaciOn ontolOgica de los generos y las especies est; determinada 

por las cosas mismas, que tienen existencia propia y que instruyen al hombre 

en el proceso de conocimiento. Se ilega asi al meollo del realismo y del 

empirismo. Ya no es el caso, como recomendaba Durkheim, de tratar a las 

relaciones sociales comp cosas, sino que se procede a reemplazar a las 

relaciones sociales por cosas. Cosas, se insiste, cuya existencia puede 

definirse con prescindencia de sus relaciones y que permanecen identicas 

a 81 mismas, cualquiera sea el tiempo y el lugar en que se las considere. 

b) La misma concepciOn de los elementos reaparece en is manera de 

entender las relaciones entre ellos. En primer lugar, dada is definiciOn de 

los elementos per se, con prescindencia de sus relaciones, estas son externas 

a los elementos. La inter -dependencia de todo con todo, junto con is 

delimitaciOn de los elementos per se, conduce por lo menos a: 1) is 

indeterminaciOn teOrica, con lo que en cualquier tiempo y lugar, cualquier 

element() puede ser cause y efecto de cualquier otro elemento, de lo que 

se desprende la imposibilidad de derivar prioridades teOricas y, por tanto, 

prioridades de action; 2) is posibilidad de abstraer analiticamente 

elementos y relacionarlos, sin que la recomposiciOn sintetica de esos 

elementos y relaciones sea necesaria (aunque se is considere recomendable). 

/Esto Ultimo 
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Esto Ultimo abre el taming a la sustituciOn de la naturaleza de la 

relaciOn por algtin 1-liner° que indica la mediciOn de coexistencias o 

secuencias. La relaciOn comienza por ser considerada como externa 

a los elementos (un atributo, una dlaalidad y no un componente definitorio), 

y termina por reducir no solo todas sus dimensiones sino tambien su 

propia realidad a una cifra. 

No es el caso de hater una historia fantestica de la, cifra, pero tal vez 

sea conveniente mostrar ciertas conexiones elementales. En el principio 

este la exterioridad de la-relaciOn, luego la posibilidad de que una 

cifra sustituya a la relaciOn. Luego la cifra se independiza de la 

relacidn y puede ser objeto de manipulaciones matemkticas. En este 

momento ya el mundo se compone de algunas cosas y de los coeficientes que 

las vinculan. 

Por todo esto la planificaciOn liege a operar conJrepresentaciones 

metafOricas y no con conceptos correspondientes a los objetos con los que 

y sobre' los que hay qup actuar. 

En este punto es posible afirmar no solo que is estructura lOgica de las 

hipOtesis utilizadas es la misma en los cuatro planes en estudio, sino 

tambien que esa estructura lOgica reconoce sus raices en la filosoffa 

clesica y en el empirismo y el positivismo lOgicos. 

Cabe sefialar que is filosofla moderna ve desde otra Optica cada 

uno de Ids aspectos que se sehalaron precedentemente. Un intento de 

presenter en comiln y en apretada sIntesis posicionesque comparten ciertos 

puntos sustanciales pero que divergen fundamentalmente en otros, puede 

resultar abusivo. De todos modos, debe correrse el riesgo, a fin de indicar 

(al menos) los puntos de divergencia-y de adelantar, a modo de punteo 

previo, cuales son los terns bSsicos que debieran tomarse en cuenta para 

enfrentar en lo que parecen sus rafces, las dificultades que enfrenta la 

planificaciOn desde el punto de vista tecirico y metodolOgico. Asf, por 

ejemplo, pars is filosoffa que arranca de Descartes: 

a) Los elementos tienen exiateridia propia, pero esta es indisoluble 

de sus relaciones. La definiciOn debe proceder por las determinaciones 

necesarias pars la constitution del objeto de conocimiento; 

/b) Los 
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b) Los elementos -son esencialmente variables en el tiempo y en el 

espacio; 

c) El sujeto y el objeto de conocimiento no corresponden a un sujeto y 

a un objeto empiricos, ya que el solo proceso de conocimiento los transforma 

en sujeto constituyente y objeto constituido) 

d) No hay un orden real inmutable de los generos y lasespecies. 

Este orden depende de la hiStoricidad del objeto y del sujeto de conocimiento 

y de este mismo proceso; 

e) La generalizaciOn se basa en la identidad de condiciones tecricamente 

especificadas; 

f) Las relaciones no son indeterminadas y, en consecuencia, los 

elementos no est4n atomizados. De ahl se desprenden criterios 114s o menos 

especificos para formular prioridades teOricas y pra"cticas; 

g) Es imposible pensar un ankisis que no tenga por finalidad la 

sintesis; una descomposiciOn que no tenga por finalidad la recomposiciOn; 

el reemplazo del todo por cualquiera de sus elementos o por un conjunto de 

ellos. 

h) Las cifras que resultan de mediciones sac) son indicaciones externas 

de la naturaleza efectiva de las relaciones entre los elementos. 

LA PLANIFICACION COMO INGENIERIA SOCIAL 

Se ha insistido en este trabajo en que la planificaciOn (alln "este planifi-

cads, con "este" sistema), es un intent() de prever y orientar el desarrollo 

histOrico de las sociedades y que desde ese punto de vista puede ser 

considerada como ingenierla social. 

Esta construccien de una situacian social futura no es posible sin una 

continua utilizaciOn y aplicaciOn de conocimiento acumulado acerca de 

cualquier elemento del complejo mundo social. 

Pdr eso, desde el punto de vista teOrico y lOgica, is planificaciOn es 

una forma de predicciOn y esta es la proyecciOn de alguna explicaciOn 

disponible. En la explicaciOn se da cuenta de los elementos y las acciones 

que desde una situaciOn pasada han conducido a una situation 

actual. En la prediccion, a partir de la situation actual 

/y por 
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y por aplicaciOn de los resultados de alguna explicaciOn, se adelanta 

la probabilidad de una situaciOn futura. 

El punto de partida, entonces, es una situaciOn actual, un estado de 

doses presente que aparece evaluado de alguna manera y clue, en consecuencia, 

se desea hacer desaparecer o mejorar o mantener. El logro de la situaciOn 

objetivo o del estado de cosas futuro que se desea construir, al que se 

desea llegar, se preve como resultado de la adopciOn y ejecuciOn de ciertas 

medidas o instrumentos que se estima que harSin desaparecer o mejorar 

o mantener la situaciOn actual, incidiendo sobre aquellos elementos que 

la han producido e introduoiendo-nuevos elementos que se •supone han de 

coadyuvar a lograr el objetivo. 

Para caracterizar y comprender la situaciOn afvtual, is pasada y is 

future y para la explicaciS y predicciOn de los nexus que llevan de 

una a otra situaciOn es necesario recurrir a cierto instrumental teOrico 

y metodolOgico. 

Los-sistemas hipotetico—deductivos son propuestos como modelo de 

desarrollo cientifico. En la explicaciOn, el esquema lOgico de las 

relaciones entre-hipOtesis ha quedado esquematizado en el llamado "grbol 

de Porfirion. En la predicciOn, el esquema lOgico de las relaciones entre 

hipOtesis es is inversion de,dicho 1!arb610. Desde el punto de vista 

lOgico, los planes agrupan'las hipOtesis que los componen en sistemas que 

parten,de los instrumentos y medidas de pollticas y culminan en los objetivos. 

Tal vez un esquema ayude a visualizer lo expuesto haste aqui y los 

,desarrollos siguientes: 

/Momento lOgico 
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Momento 
lOgico 

 

Proposiciones 	 Momento 
Esquema lOgico 	de: 	 CausaciOn 	histOrico 

          

          

          

          

          

•Al• 2 	- alto nivel 

Explica- 	 , B 	 132 , 1312 	nivel medio 

ciOn 	C1' ci CZ C2  t2 C2 - bajo nivel 

Causa 	SituaciOn 
pa sada 

Efecto 

- .. 	 SituaciOn 
presente 

Cl  _Ci CI 	C CI C" 	medidas e ins- 2 .2 62 - 	 Causa 
, . / • , 	 trumentos y.  

PredicciOn B1 
,

b1 it 	‘B2  Bt 	- metes ,, . • 2 
1 	 'A:a 	— objetivos 	Efecto 	SituaciOn 

Tal vez el esquema hipotgtico-deductivo sea cormin a distintas formes 

de pensamiento en relaciOn con la explicaciOn y is predicciOn, lo que no 

implica que dichos sistemas hipotetico-deductivos se configuren y operen de 

is misma manera y con el mismo sentido cuando las formas de pensamiento 

que los orientan son distintas. 

La cuestiOn de is posibilidad y la utilidad de constituir un sistema 

de las ciencias sociales o de cualquiera de ellas, no es pacifica. Weber, 

por ejemplo, rechaza explicitamente is construccicin de tales sistemas. 

Por su parte, pars un pensamiento de orientaciOn marxista, es posible 

pensar un sistema, aunque no de proposiciones generales y abstractas. 

En cambio, el estructural-funcionalismo no solo acepta sino que favorece 

is construcciOn de tales sistemas de proposiciones generales y abstractas, 

cualquiera sea is dimensiOn que quiera dgrsele a ese sistema. 

Pero lo especifico del anglisis de los sistemas de hipOtesis es is 

consideraciOn de la correspondencia, de la adecuaciOn que tiene el pasaje 

real de unos elementos y relaciones presentes a otros futuros, con la lOgica 

y is teoria con que se capta ese pasaje. Es el problems de is adecuaciOn 

del modelo teOrico y metodolOgico utilizado para captar los procesos sociales 

y el cambio social, con los procesos sociales y el cambio social real y efectivc 

Desde el punto de vista que interesa en este trabajo, las preguntas acerca 

de cOmo se desarrolla en la realidad una situaciOn y cOmo se llega en la 

/realidad desde 

objetivo 
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realidad desde esti situation actual 'a la situation future, deben ser 

respondidas indicando la teorfa, el sistema y la operative lOgica que 

se utilizan para captar los procesos y los cambios reales. Porque cuando 

is lOgica deja de- serformal pats' constituirse en un model° de is realidad, 

tanto is teoria como el sistema y is operativa lOgica deben ser cuestionados 

para determiner las posibilidades y limites que tienen para comprender is 

realidad y actuar sobre ella• 

Tampoco en este punto la idoria sociolOgica tiene Una posiciOn un;nime 

ni mucho mans pacifica. Para Weber, por 	 bien lo real existe, 

no puede ser conocido sino solo en sus Manifestaciones y segun el.principio 

de selecciOn axiolOgica de los objetos de conocimiento y de action. 

El probabilismo encuentra su base en anteriores comprobaciones que permiten 

establecer que un hecho o un donjunto de'hechos son cause adecuada o 

accidental de otro u oitos'y que solo pueden generalizarse por is similitud 

de situations y de sentido. De ahl su negative a constituir sistemas 

de hipOtesis en ciencias sociales. 

Por su parte, Marx aceptarla la constituciOn de sistemas, pero 

entendiendolos por lo menos como miembros ariiculados y, por lo tanto, 

determinados y determinantes de una estructura de una totalidad concrete. 

La realidad tiene para el una constituciOn dialectica y solo is lOgice 

correspondiente constituir; unnloaelo adecuado. El probabilismo se base 
=. en anteriores comprobaciones que pueden ser generalizadas en base a que' 

los feamenos pueden ser incluidos en modos similares de producciOn. 

El estructural-funcionalismo reconoce como concepto b;sico el de 

sistema compuesto de partes interdependientes. La definiciOn por g4nero 

y especie abre la posibilidad de construir sistemas de hipOtesis cuyo 

principio de ordenaciOn est; dado, precispente, Por is ordenaciOn real 

de los generos y especies. Cada parte' es determinable empiricamente 

con prescindencia de sus relations y puede ser puesta en relaciOn con 

cualquier otra parte, lo que conduce a una lOgica bivalente. El probabi-

lismo se basa en comprobaciones que pueden generalizarse a cualquier tiempo 

y espacio "coeteris paribus" (expresi6n esta Ultima cuyas implicaciones ya 

fueron analizadas). 

/Esas distintas 
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Esas distintas posiciones teciricas, a su vez, se vinculan con 

distintas concepciones de la causalidad. Para Weber y para Marx hay 

una causalidad propia de lo histOrico que puede pensarse solo basgndose 

en la filosofla moderns. Para el estructural-funcionalismo hay una 

causalidad general que se enralza en la filosofla clgsica. 

Ahora bien, el anglisis de los sistemas de hipOtesis contenidos 

en los planes en estudio conduce a la conclusiOn de que desde el punto 

de vista teOrico y lOgico no solo no hay diferencias entre los distintos 

sistemas de hipOtesis contenidos en un mismo plan, sino que tampoco hay 

diferencias en los sistemas contenidos en los distintos planes. Esta 

comprobaciOn es similar a la que se hizo al analizar desde el punto 

de vista tecirico y lOgico las hipOtesis de los planes. 

La sintesis de las caracteristicas compartidas por todos los 

sistemas de hipOtesis de los cuatro planes en estudio permitirluna 

vision global de los distintos puntos antes analizados y sacar alguna 

conclusiOn sobre su naturaleza teOrica y lOgica: 

1. Los objetivos globales: 

i) Son formulados en terminos ambiguos y equivocos; 

ii) Los tgrminos utilizados se refieren o tienden a delimitar dis-

tintos marcos teOricos; 

iii) No especifican o lo hacen muy genericamente cugles sergn los 

actores sociales involucrados y cugles las relaciones entre ellos. 

La imagen de la situaciOn futura es descripta como un conjunto de situaciones 

aisladas y discretas; 

iv) Estgn separados de las metas y del resto de los modelos causales 

que los producirgn. 

2. Las  metas globales y especIficas 

i) Normalmente estgn expresadas en tgrminos cuantitativos; 

ii) Se encuentran mss conectadas con el resto de los modelos 

causales que llevan a lograrlas. 

/3. Las 



- 39 - 

Las.medidas e instrumentos de politicks: 

i) Asi como en los objetivos y en las metes, las unidades de 

an;lisis utilizadas en is formuleciOn de las medidas e instrumentos son 

homogeneas en'su constituciOn, en sus motivaciones y reaccionepv son 

definidas en si mismas y no por sus relaciones, de manera generica; 

ii) No hay criterio que permita establecer prioridades entre los 

distintos instrumentos y medidas; 

iii) -Las unidades de an;lisis se mueven y los instrumentos y medidas 

se adoptan en un tiempo y un espacio social ,homogeneo que no distingue 

entre estructura y coyuntura; 

iv) Se supone que existe consenso y hay unidad nacional entre todos 

los sectores sociales en torno de los instrumentos medidas,, metes 

y objetivos; 

v) Las medidas e instrumentos de politicas son. implementados por el 

Estado. Este caracteristica reviste distintas formes seem los planes 

pero, bgaicamente, el Estado es revestido eon una capacidad sin cortapisas. 

4. El pasaje de las medidas e instrumentos a las metas: 

i) Se abstrae y aisle un conjunto de medidas e instrumentos de 

politicas Tie eergn aplicados para el logro de una meta u objetivo. Los 

aspectos o elementos que pudieran afectar el logro de tales metas u 

objetivos no son incluidos; 

ii) Los instrumentos de politicas y medidas que se implementan (silo 

ellos y nada.mgs que ellos) son tapaces de producir no solo el logro 

de las metas y los objetivos fijados (solo esos y nada mgs que esos), sino 

tambi4n de operar sobre la inercia histOrica; 

iii) Se constituyen asi mecanismos supuestamente operantes, operados 

solo por el Estado de car;cter general y abstracto; 

iv) La causalidad es lineal (aunque se recurra a is retroalimentaciOn)• 

Se espera la obtenci6n de ciertos efectos, solo ellos y nada m;s que 

ellos, que consistirgn en variaoiones cuantitativas de los elementos 

y/o sus relaciones. 

5. Fasaje de las metes a los objetivos: 

Los nexos.san peel inexistentes. En,general,  la obtenci6n de un 

conjunto de metes discretas y atomizadas (vgr. referentes al empleo, 

/educaci6n, salud, 
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educaciOn, salud, vivienda, etc.) se consideran equivalentes al objetivo 

establecido (vgr., justicia social). 

6. Relabiones entre los sistemas de hiatesis de un plan: 

Los planes aparecen como un conjunto de sistemas de hipOtesis de 

alcance medio, en relaciOn con los sectores econOmicos y sociales o con 

los objetivos. Algunos de los instrumentos y medidas previstos en los 

distintos sistemas son comunes. Esto daria una base de intercomunicaciOn 

entre sistemas. Pero es imposible establecer si esos instrumentos o 

medidas comunes revisten algUn tipo de prioridad en la acciOn. En 

cambio, la formulaciOn de los distintos sistemas conduce a la 

enumeraci6n de innumerables medidas e instrumentos a ser utilizados, 

sin que sea posible establecer entre ellos ninguna prioridad teOrica 

o prgctica. 

Esta sintesis de las caracterlsticas compartidas por todos los 

sistemas de hipOtesis de todos los planes en estudio terminan por llevar 

al gnimo la convicciOn de que, a pesar de las diferencias terminolOgicas 

que parecieran apuntar a distintos marcos o esquemas te6ricos y metodolcl-

gicos, todos utilizan un esquema o marco te6rico de corte estructural-

funcionalista, con una metodologla empirista y positivists lOgica teorla 

y metodologia que se enraizan en la filosofla clgsica. 

Pero lo que imports no es llegar a un rOtulo, sino a desentrariar 

el significado y las consecuencias que tienen para la planificaciOn 

y pars la sociedad una afiliaci6n filosOfica, tecirica y metodolOgica 

como la que se a cabs de sefialar. 

A MANERA DE CONCLUSIONES 

Este trabajo se propuso aportar alguna respuesta a una pregunta circunscriptE 

a la existencia en el contenido, en is teoria y en la metodologla de los 

planes de desarrollo (y las politicas) formuladas porlos gobiernos, 

especialmente los referidos a los aspectos demogrgficos y sociales, de 

elementos que los hacen prescindibles e ineficaces. Ya se ha hecho is 

enumeracion de los distintos puntos a los que condujo el anglisis. 

/Se trata 
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Se trata ahora de resaltar, a manera de conclusions, algunos aspectos 

importantes. 

a) La planificaciOn, instrumento cientifico destinado a servir pare 

orientar y prever el desarrollo de las sociedades, utilize una teoria y 

una metodologia inadecuadas, que le impiden vincularse con su objeto y 

cumplir sus fines. En efecto, is planificaciOn vigente precede de tal 

manera que: 1) Oculta el hecho de 'que los instrumentos y medidas 

propuestos en los planes afectan de alguna manera a todos los sectores 

sociales; son adoptados desde el punto de vista de alguno de los sectores 

sociales exLstentes en la sociedad actual; involucran relaciones reales 

de poder por tratarse de decisiones obligatorias y de autoridad; 2) Propone 

una sociedad objetivo sin identificaciOn de cugles sergn los actores 

sociales involucrados y en qui relacibnes efectivas y reales de poder 

estargn; 3) Reemplaza a la sociedad por un•meaanismo construido mediante 

la abstracciOn de algunos elementos o variables y sus 'relaciones numericas, 

mecanismo que se supone quo opera tal camo ha operado en otros tiempos 

y sociedades, con prescindencia del sistema de relaciones sociales concretas 

que hargn que el mecanismo opere; 4) Est imposibilitada de captar las 

transformaciones de los elementos y sus relaciones en y por el proceso'de 

coexistencia en una sociedad. 

Asi, results por lo menos paradOjico que el instrumento ncientificou 

creado para prever y orientar el desarrollo de las sociedades no incluya 

lo que cualquier individuo o grupo considera de primera prioridad en a 

momento en que disefia las tgcticas o estrategias que lo llevargn a lograr 

sus fines. 

b) Las bases teciricas y metodolOgicas de is inadecuaciOn del instrumental 

vigente indican que sus dificultades no pueden ser superadas por is via 

del mejoramiento de is informaciOn utilizada, ni por el aumento de is 

sofisticaciOn del instrumental matemStico o computational, ni por is 

incorporaciOn sucesiva de nuevas variables. 

c) La magnitud de los problemas apuntados podria hacer surgir is tentaciOn 

siempre a mano, de asumir la actitud del francotirador o is  la de los nifiitos 

encerrados en is cristaleria. Pero is mera supervivencia hasta nuestros 

/dies de 
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dias de una vision del mundo propia de is filosofia clgsica, desalienta 

desde el comienzo una actitud de tal tipo. Por grande que sea is 

posibilidad de desarrollo autOnomo de is ciencia y de is filosofia, estas 

no surgen ni se mantienen con prescindencia de las sociedades que cotidiana — 

mente las ponen en prgctica. 

Para explicar la situation actual puede hipotetizarse is operaciOn 

conjunta de hechos tales como: is dispersiOn cada vez mgs acentuada 

y la autonomla relativa de desarrollo cads vez mayor de las distintas 

ciencias sociales; is vinculaciOn originaria de la planificaciOn con la 

ciencia econOmica; una serie de hechos que dicen relaciOn con la estructura 

de la sociedad y con las bases, distribuciOn, motivaciones y ejercicio 

del poder econOmico, social y politico. Los sectores, agrupamientos, clases 

dominantes, nunca han llevado al debate rano() el tema de su dominaciOn 

y, en su forma actual, la teoria .y  is metodologa de la planificaciOn 

han tornado partido ideolOgico y prgctico por ellos. Puede hipotetizarse, 

entonces, que is superaciOn de is contradicciOn teOrica y metodolOgica 

de la planificaciOn solo podrg ser resuelta y superada desde instancias 

sociales externas a is planificaciOn misma. 

d) La teoria y is metodologia de la planificaciOn de lo demogrgfico y lo 

social no escapan a ninguna de las determinations y explications antes 

indicadas. Ellas dan cuenta del sinsentido de calificar como tsocialesi 

solo a ciertas actividades de tipo educativo, sanitario, habitacional, etc.  
Esto conduce al tratamiento de dichas actividades de un modo anglogo al 

que se da a los restantes sectores leconOmicos' y, last but not least, 

a is ilusiOn de que lo econOmico, no se sabe por arte de que magic, ha 
dejado de ser social. 

e) La insatisfacciOn generalizada por este estado de cosas ha llevado a 

proponer distintas estrategias que conduzcan a su superaciOn. Especial 
mention puede hacerse de: 

1. La inclusion de objetivos eualitativos, cuya formulaciOn, implementaciOn 
y evaluaciOn se alejaria de alguna manera de los procedimientos acostumbrados. 
Este enfoque, si bien tiene el enorme merit° de dejar de lado el mito y is 

/seducciOn de 
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seducciOn de las cifras y los modelos (lo que sin dude va a desbrozar mss 

camino del que pudiera parecer a- primera vista), no remonta por si solo 

el cUmulo de dificultades teciricas y meta-te6ricas que eat;n en el fond() 

del problem. 

2. El trabao interdisciplinario aparece en este momento como la 

estrategia menos fertil. En is base gnoseolOgiOa de este propuesta est; 

el supuesto de que los objetos inetruyen al hombre y que un objeto, 

considerado por especialistas en distintas ciencias, les mostraria algo 

quo reside en el objeto, distinto de lo qUe cads. oiencia sports a su 

construcciOn. Esto, con mss is dispersiOn y aislamiento de las distintas 

ciencias sociales y el hecho de.'que cads una (except°, tal vez y haste 

ahora, la* demografia), dispone de por lo =nos dos'marcos opuestos puntusl-

mente pars su trabajo, no permiten que, esta propuestafescape del empirismo 

y del positivism° lOgico. 

3. El enfoque unificado si bien tiene el merito de incluir aspectos 

normalmente descuidados en laplanificaciOn habitual, en el fondo soslaya 

el hecho di que el problemino consiste en trabajo interdisciplinario 

ni en acumulaciOn de variables, sino en la oposiciOn de la teoria, is 

metodologia y is meta,teoria en que el trabajo interdisciplinario y is 

acumulaciOn de variables deben enmarcarse ineludiblemente. 

4. La adhesion a  valores, al traer a primer piano las consideraciones de 

justicia, equidad, igualdad, tree tambien al primer piano a las categories 

sociales correspondientes (beneficiados o perjudicados por el funcionamiento 

de la sociedad): Pero a& en el caso de que tales consideraciones 

axiolOgicas se centren en aspectos claves (el poder politico, is riqueza, 

las oportunidades de vide), no implican por si mismas una posibilidad efectiva 

de superar el problems de la teoria y la metodologia. La manera de plantear 

los problemas sociales y las medidas que se propugnan para solucionarlos 

no solo dependen de, los valores que orientan el discurso sino tambien, entre 

otras cosas, de las teorfas con que son abordados. 

/Todas las 
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Todas las estrategias indicadas comparten el supuesto de que la 

planificaciOn sera capaz de superar internamente su contradicciOn 

teOrica y metodolOgica. Por esto mismo, dichas estrategias no 

parecen tener posibilidades de superar is contradicciOn basica• Pero 

debe reconocerse que han aportado mucho en tgrminos de organizaciOn 

del proceso de planificaciOn,sistematizaciOn de is informaciOn, 

formulaciOn de modelos alternativos y, aunque parezc.a paraajico, en 

reforzar la hipOtesis de que ciertos determinantes bgsicos de orden 

teOrico y metodolOgico conducen necesariamente a un callegn sin salida. 

f) En condiciones de desarrollo autOnomo, is prgctica del rito 

planificador en use solo puede conducir a alejar cada vez lugs a is 

planificaciOn de sus objetivos de orientation y previsiOn del desarrollo 

social y a convertirla en una actividad 111drica, totalmente paralela 

a su objetivo. 

Sin embargo, es sabido que en las situaciones de crisis se tiende 

a creer que es posible simplificar el mundo y a recurrir a soluciones 

mggicas. En una tal situaciOn, is planificaciOn vigente une a is 

simplificaciOn mecanica de lo social is magia de su supuesta 

nracionalidadn. Aunque improbable puede ser que las sociedades se dejen 

seducir por ese canto de sirena. De todos modos, las sociedades 

presentes no pueden transformer voluntariamente su naturaleza de un 

die pars otro. Una terapia de hibernaciOn de una sociedad por el 

recurso a la fuerza a fin de adecuarla a un modelo o a un plan sera, 

probablemente, una tentaciOn difIcil de resistir y, seguramente, 

conducir a aumentos progresivos de las dosis. 

/EL CONCEPTO 
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EL CONCEPT° DE POBLACICN: ALGUNAS NOTAS 

Las notas que siguen solo pretenden dejar constancia de una serie de dudes 

que se plantean cotidianamente en el trabajo sobre poblaciOn, cuya aclara-

ciOn implicaria una dedicaciOn que no parece ser posible. 

Como el resto de este estudio, estas notas estgn referidas mgs bien a 

los aspectos teOricos y se centrargn en los siguientes temas: a) en los 

debates sobre el concepto de poblaciOn es usual confundir el papel que 

corresponde a dicho concepto en un discurso teOrice o prgctico, la nature- , 
leza del concepto manejado en ese discurso, el modo de construed& de 

dicho concepto; b) la construcciOn de los conceptos, predominantemente con 

raices en la filosofia clgsica y en el empirismo y positivism° lOgico, 

es uno de los determinantes de la autonomizacion del concepto lo que 

conduce a que se considere posible pensar en un probleMa de poblaciOn y 

no en una poblaciOn,con problemas, asi Como a enfoques de distinta 

naturaleza que no parecen correctos; c) las consecuencias de indole politica 

que se derivan de los temas antes descriptos. 

En primer termino, se ccnsiderarg el papel que le corresponde a la 

poblaciOn en un discurso teOrico o prgctico, tat come aparece en Malthus, 

Ricardo, Marx, Durkheim, y el Plan de Colombia. 

A partir de sus postulados de que el alimento es necesario para la 

existencia del hombre y de que la pasiOn de los sexes es necesaria y 

constants, y de la demostraciOn de que la potencia de la poblacion es 

infinitamente mayor que el poder de la tierra para producir subsistencia, 

Malthus concluye que es una ley natural que la poblaciOn presionarg inevi-

tablemente sobre los medios de subsistencia. Hace presente que las clases 

superiores no aumentan su miner° de acuerdo al principio de poblaciOn, 

consumen conspicuamente y regulan a sus miembros, mientras que las clases 

bajas procrean imprudentemente. Todo eso lo lleva a estudiar controles 

efectivos y preventives pare mantener a la poblaciOn en equilibrio con los 

medios de subsistencia, haciendo,presente que aumentar los niveles de , 
subsistencia de una parte de la poeiedad que en general no puede considerarse 

la mgs valiosa, disminuya las porciones que de otra manera corresponderian 

a los miembros mgs valiosos e industriosos. En suma, lc,  mejor que puede 

hacerse con la miseria y.la pobreza es no hacer nada, perque cualquier cosa 

que se haga solo exacerba el problema. 

/Por otro 
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Por otro lado, los capitalistas ahorran, invierten sus ahorros en 

actividades productivas, venden sus productos por una ganancia y reinvierten 

dicha ganancia, con lo que el ciclo recomienza. Si se ahorra en exceso, 

antes de llegar a enfrentar problemas de subsistencia, se enfrentarin 

problemas de carencia de demanda efectiva. La necesidad de control efectivo 

de la producci6n y la poblaci6n proviene mAs de los estimulds para producir 

que de la falta de capacidad productiva. La soluciOn no esti, en expandir 

el consumo de la clase trabajadora, sino en confiar en el ejercicio adecuado 

de la capacidad de consumir por las clases improductivas (terratenientes, 

funcionarios pdblicos, etc.), consumo que es vital para estimular la 

acumulaci6n de capital y la expansion del empleo. Si estas clases no 

consumen de acuerdo a lo esperado, la consecuencia es el desempleo de la 

fuerza de trabajo. Las leyes de propiedad privada, en la medida en que 

restringen las oportunidades de las clases trabajadoras, controlan 

artifioialmente la operaciOn del principio de poblaci6n y reducen la miseria 

agregada de la poblaci6n. Dada la ley de poblaci6n, si no se implementan 

controles sociales del capital y del trabajo para asegurar la demanda efectiva, 

la miseria masiva de la humanidad serla inevitable. En suma: la poblaci6n se 

rige por una ley natural; el sistema de producci6n y distribuciOn existente 

permanece incuestionado y regido por una operacidn immutable; el problema es 

doble: sobrepoblacidn por un lado y demanda efectiva por el otro; esto implica 

la aplicaci6n de controles sobre el capital y el trabajo, con lo que se 

concluye en politicas dirigidas a reprimir el consumo y la reproduccidn de 

las clases trabajadoras. 

A partir del "homo oeconomicus" como modelo de racionalidad econ6mica al 

que todos los hombres deben aspirar y de que la armonia social resulta de la 

conducta rational en el mercado, Ricardo se propone explicar el equilibrio 

de la tasa de salarios. Siendo el trabajo una mercancia comp cualquier otra, 

el nivel de salarios se explica por la escasez y el costo de subsistencia. 

Una demanda creciente de trabajo lleva a un ibastecimiento de trabajo tal que, 

en el largo plazo„ los salarios tenderian al nivel del "salario natural" 

establecido por el costo de subsistencia. En el costo plazo (y en' circuns-

tancias favorables) la tasa de acumulaciOn de capital puede exceder la 

capacidad de la poblaci6n para reproducirse y entonces aumentarla el salario 

por encima de su precio "natural". Cuando la poblaci6n presiona sobre los 
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medios de subsistencia, los tinicos remedios son la reducciOn de la gente o 

una acumulaciamgs rgpidadelcapital. Enconsecuencia, las leyes que 

determinan los salarios dependen,de una relaciOn equilibrada entre el 

abastecimiento del trabajo yla acumulaciOn de capital. Elequilibrio en el 

abastecimiento de trabajo se consigue por medio del principio de poblaciOn. 

Esta se regula a si misma por los fondos que hay para emplearla.y siempre 

aumenta o disminuye seen el,aumento o la disminuciOn del capital. En 

definitiva, esto conduce a una situation estacionaria, o de equilibrio, con 

demanda de trabajo adecuada al abastecimiento y ausencia de perspectivas de 

mayor acumulaciOn de capital, situaciOn en la que hay que elegir entre 

pobreza universal ,o condiciones en las cuales el pensamiento racional y 

la civilizaciOn podrian sobrevivir solo entre una elite. En sums: la 

poblaciOn ester sujeta a un principio auto-regulador de acuerdo a los fondos 

disponibles para emplearla; con estQ act& como mecanismo equilibrante en la 

relation entre trabajo y capital, que explica el nivel.de salarios; el sistema 

tiende a un limit° de equilibrio en el que es necesaria una opciOn politica 

que implica o pobreza para todos o represiOn del nivel de salarios y de la 

reproducciOn de aquellos que no integran la elite. 

Para Marx, cada modo de producciOn his-Ulric° tiene sus propias leyes de 

poblaciOn, hist6ricamente vglidas dentro de sus propios limites. A i como cada 

modo de producciOn histOrico tiene sus propias leyes de producciOn, repro-

ducciOn y distribucicin de los bienes„ tambien tiene sus propias leyes de 

producciOn y reproducciOn de la vida humana. Bajo el capitalism°, la misma 

poblaciOn trabajadora producekcon eficacia creciente, el excedente y el equipo 

de capital, es decir, los medios por los cuales ella misma se convierte en 

relativamente superflua, de manera inversamente proportional al crecimiento 

del capital constante. Con estos datos puede predecirse la pobreza, cualquiera 

sea la tasa de cambio de la pohlaciOn. Una alta tasa de acumulacion de 

capital puede actuar como estimulo general del crecimiento de la poblaciOn al 

intentar los trabajadores acumular la Unica mercancia vendible que tienen, 

que es la propia fuerza de trabajo. No es cierto que el crecimiento de la 

poblaciOn "per se" sea un producto mecgnico de la ley de acumulaciOn 

capitalista; ni que el crecimiento de la poblaciOn "per se" no afecte la 

situaciOn. Pero si es cierto clue la pobreza de las clases trabajadoras 

es el producto de la ley capitalista,de acumulaciOn. La pobreza no puede 

explicarse por una ley natural, sino por una condiciOn generalizada e interna 
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propia del modo de producciOn capitalista. No se trata de un problema 

de poblaciOn, sino de pobreza y de explotaciOn human. La pobreza y la 

miseria no son inevitables, pero para evitarlas hay que transformar a la 

sociedad. En'suma: no hay una ley natural de poblaciOn, sino que cada 

modo histOrico de producciOn tiene sus propias leyes; una cosa es el 

crecimiento absoluto de la poblaciOn y otra su crecimiento relativo; la 

pobreza y la explotaciOn no pueden explicarse por una ley natural sino 

por la ley capitalista de acumulaciOn (por la via del crecimiento del 

capital constante y sus secuelas: poblaciOn excedente relativa y ejercito 

industrial de reserva, con todas sus funciones); el sistema contiene asi 

una contradicciOn interna cuya superaciOn puede ser acelerada o postergada 

por la action politica. 

Para Durkheim, por su lado, el crecimiento de la poblaciOn es 

continuo, lo que lleva a aumentar el volumen social y con ello la densidad 

material y moral en que estgn agregados, integrados, fusionados, comunicados 

los individuos. Esto los coloca en interacciones de distinta frecuencia, 

duraciOn y proximidad. De estas interacciones y de su naturaleza surge 

esa sintesis "sui generis" que es la conciencia colectiva que los individuos 

ven como algo externo a ellos y obligatorio. La mutua dependencia de los 

individuos hace emerger entre ellos una solidaridad mecgnica u orggnica 

seglin los modos en que depende el individuo de la sociedad y las bases 

de esa dependencia, asi como segiin el niimero e intensidad de las ideas y 

tendencias personales o comunes. El problema de la sociedad es el estado 

de desorden social en que ha caido y que se explica por el hecho de que la 

solidaridad orgAnica no ha sabido implementar instituciones adecuadas para 

conectar a los individuos entre si y con la sociedad. Los pasajes de un 

estado social a otro, dependen bgsicamente del crecimiento continuo de is 

poblaciOn. En suma: la poblaciOn y su crecimiento continuo es un dato 

inevitable e inaccesible. Por este motor se tienen aumentos del volumen 

social, de la densidad material y moral, el pasaje de las sociedades simples 

a las compuestas, de la solidaridad mcdnica a la solidaridad orggnica con 

su divisiOn del trabajo social. Los problemas que se han planteado por 

falta de solidaridad y de cohesiOn social a partir de la divisiOn del 

trabajo social, deben verse a este nivel, sin necesidad de remitirse al 

crecimiento de la poblaciOn, que es permanente. 

/Se tienen 
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Se tienen asi cuatro discursos teOricos: 

1. Para Malthus el problema es de sobrepoblaciOn y medios de subsistencia. 

La poblaciOn est4• regida por una ley natural que,rige su dingmica interna, 

distinta segtin las clases. Esta ley ubica a la poblaciOn como una de las 

causas del problema. Consecuencias politicas: controles varios, entre 

ellos la represi6n del consumo y la reproducciOn de las clases bajas; 

2. Para Ricardo,s1 problema es el de la tasa de salaries. La poblaciOn 

ester sometida a un principio que la hate variar directamente ep relaciOn a 

la variation de los fondos disponibles para emplearla. La poblaciOn es un. 

wecanism8-equilibrante. La consecuencia politica consiste en que para evitar 

la miseria generalizada hay que recurrir a la represicin de la reproducciOn 

de las clases trabajadoras; 

3. Para Marx el problema es el de la explotaciOn y la pobreza en el modo de 

produccion capitalista. La forma de acumular en este modo de production, 

produce una poblaciOn excedente relativa y un ejercito industrial de reserva, 

cualquiera sean las ,variaciones absolutas de la poblaciOn. La situation en 

que ester la poblaciOn es una consecuencia del modo de producciOn. La conse-

cuencia politica se centra en las acciones para.mantener o cambiar el modo 

de producciOn. 

4. Para Durkheim el problema es'el desorden,social provocado por la 

inadecuaciOn de las instituciones para. lograr cohesiOn social en la divisiOn 

del trabajo social en•sociedades que, por aumento del volumen,social, la, 

densidad material y la densidad moral, est4n en condiciones de solidaridad.  

orggnica. La poblaciOn y su crecimiento,son un ingreso constante e inevitable. 

La consecuencia politica es la acciOn•tendiente a adecuar las instituciones. 

Se tienen, tambi4n, cuatro papeles distintos de la poblaciOn en esos 

discursos: ley natural y causa; principio natal y mecanismo equilibrante; 

ley histOrica y consecuencia; ley natural .y primer- elemento dinamizador 

inaccesible. 

Es conveniente tambien analizat undiscurso prActico y puede elegirse 

a esos efectos, e1 desarrollo que, del sector educaciOn, hace el Plan de 

Colombia,,,ya que aparece como.uno de.los ins completos en relaciOn con la 

planificaciOn en curso. Los niveles de educaciOn en la poblacia preocupan 

por sus efectos sobre el empleo y porque nni,e1 sistema educativo ester 

ordenado para producir los grupos humanos qpFe la naciOn necesita, ni 4sta 

replantea el sistema para que a traves de 41 se pueda llegar a un ordenamiento 
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social deseado y propuesto. hientras la comunidad no sepa lo que quiere 

llegar a ser y se lo proponga a traves de la educaciOn.'.. cualquier modifi-

caciOn en la escuela est expuesta a ser infructuosa y a no trascender en 

cambios autenticos de la sociedacV(Cap. VII, pags. 4 y siguientes). Es, en 

suma, un problema del sistema educativo, de cOmo hacer para que este 

produzca los grupos humans que la naciOn necesita, para que trascienda en 

cambios autenticos en la sociedad, para que la sociedad lo replantee de 

manera de llegar al ordenamiento social deseado y propuesto por esa misma 

sociedad. El ritmo de crecimiento y la estructura de edades de la poblaciOn 

es un obst4culo para la soluciOn del problema, junto a la participaciOn 

econcimica y el nivel educativo de los adultos, los recursos econOmicos y 

el propio sistema educativo. Las acciones de politica se dirigen a actuar 

sobre esos elementos de modo que las variaciones en sus valores permitan 

solucionar el problema. (Pueden recordarse los problemas sefialados al 

analizar los planes: abstracciOn de un conjunto de variables que reemplazan 

a la sociedad, que conduce a preguntas acerca de cull es el funcionamiento 

de las variables y no acerca de que hay en el funcionamiento de la sociedad 

que hace que las variables operen de esa manera; variables abstractas; obje-

tivos (y problemas centrales) desvinculados de los modelos causales; 

mecanismo saamente operado por su dinamizaciOn por el Estado; unidad nacional; 

consenso; ocultamiento de las relaciones especificas.) 

En sintesis: para dar respuesta a distintos problemas teOricos y 

pr4cticos, la poblaciOn es incluida con distinto estatuto 16gico (ley, 

principio, efecto, variable), cumpliBndo distintos p4peles (causa, mecanismo 

equilibrante o desequilibrante, motor primero, obstculo), en diversos 

discursos teOricos y prScticos con distintas consecuencias politicas. 

Todas esas diferencias apuntan al contenido poblacional de un discurso 

tecirico o prgctico o de politicas, que es un nivel distinto de aquel que se 

refiere a la poblaciOn en cuanto objeto del discurso o de las politicas. 

El primero se pregunta sobre el estatuto lOgico y el papel acordado a la 

poblaciOn; el segundo se pregunta que es la poblacic;n, comp se la concibe. 

Una cosa es referirse a la tasa de crecimiento, la natalidad, la mortalidad 

de la poblaciOn, etc. en relaci& con la educaciOn, la salud, la vivienda, etc. 

y otra cosa muy distinta, es referirse a la concepolcin que se tiene de esa 

poblaciOn, a la naturaleza y denotaci6n del concepto de•poblaciOn que se 

manera. 
/En terninos 
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En terminos generales, tres son las concepciones que parecen utilizarse, 

con predominio de las dos primeras: la numerica; la de poblaciOn como: pro-

' ductora y consumidora; la de poblaciOn como sociedad. 

La concepciOn numerica, se centra en la poblaciOn-en cuanto raza 

humana en un sentido biolOgico. El dato numeric° (cuya utilidad, aunque 

sea estimativa, no cabe poner en discusiOn) remite a cantidades de seres 

humans como si fuera posible definir'estelliimero con prescindencia de las 

condiciones que lo producen. Un cUbulo de investigacibnes han probado 

suficientemente que todo comportamiente'reprodUctivo se relaciona con 

condiciones de salud, educabiOn, profesiOn, zOna de residencia, ingreso, 

participaciOn en la actividad econemica, social y politica, etc. Sin embargo, 

esta concepciOn tiende a insistir en el inanejo"de la poblaciOn solo como un 

miter° descuidando el hecho de que el nilmero es una sintesis abstracta de 

varias relaciones y condiciones siempre presenies y'operantes. 

La concepci6n de la poblaciOn como productora y consumidora, originada 

a partir de los anglisis econOmicos y predominante en la planificaciOn, no 

difiere de la anterior; ya que se' trata de la consideraciOn del ntimero segtin 

distintos momentos de operaciOn del sistema econ6Mico y de los obstgculos 

y ventajas que se derivan de la existencia de tales ndmeros. 

La concepciOn'de la poblaciOn Como sociedad.esaa'que se encuentra con 

menos frecuencia. Segtin esta concepciOn, tanto el ndmero, como la ubicaciOn 

diferencial en la producciOn y/o en el consumo corresponden a relaciones 

propias y especificas de la sociedad de que se trata. La poblaciOn y todas 

sus dimensiones no son sino aspectos de la operaciOn de•uma estructura, de la 

que no se puede prescindir para donbcer y actuar sobre la sociedad. 

Desde ya es posible conectar estas distintas concepciones de la poblaciOn 

con las distintas funciones y estatutos lOgicos que se le acuerda en los 

discursos antes consideradoa. Retomando los argumentos expuestos al tratar 

sobre los planes, es posible aqui conectar las dos primeras concepciones 

de la poblaciOn (numerica, productora-consumidora), con la corriente de 

pensamiento fundada en la filosofia agsioa y con el empirismo y el 

positivismo lOgico. En efecto, sac) en estas corrientes es posible pensar 

en una poblaciOn "per se", como entidad con existencia propia y previa al 

conociniento y a la action sobre ella, susceptible de ser definida con 

prescindencia de sus relaciones con el sujeto que la define y con las otras 
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cosas, asi como fuera del contexto de la estructura social histOrica 

concreta y especif-ica en que se da. 

A partir de esta manera de concebir a la poblaciOn se deriva inmedia- 

tamente la posibilidad de sustantivizarla y autonomizarla, como objeto 

de pensamiento rde acciOn. Esto permite organizar un Afio Mundial de 

PoblaciOn, una conferencia de poblaciOn, como si hubiera un problema de 

poblaciOn y no poblaciones con problemas (distintos seglin las sociedades). 

La difusiOn de esta autonomizacicin de la poblaciOn se lee en el fondo 

de distintas tesis provenientes de diversos sectores: 

1. La tesis limitacionista, proveniente normalmente de sectores favorables 

a lo que se denomina desarrollismo, se funda, bgsicamente en la idea 

de que la disminuciOn del ritmo de crecimiento de la poblaciOn disminuirg 

las "inversiones demogrgficas" dejando asi mayores recursos disponibles 

para nuevas inversions. En Amgrica Latina, es necesario tener presente 

que los sectores que sostienen esta tesis normalmente olvidan 

referirse al hecho de que la disponibilidad de recursos existentes, 

asi como sus formas de tenencia, use y distribuciOn de eflos y del 

producto, permitirian otras perspectivas de desarrollo, siempre que 

hubieran cambios profundos. 

2. La tesis no limitacionista, proveniente normalmente de sectores de 

"izquierda" o "progresistas" se funda, logsicamente,'en el supuesto 

de que el crecimiento de la poblaciOn plantearia'al sistema vigente 

tales dilemas que lo llevarian a su quiebra. Los sectores que 

sostienen esta tesis tienden a olvidar que los grupos sociales que mgs 

aportarian al crecimiento poblacional serian aquellos de bajos niveles 

(de ingreso, de educaciOn, de consumo de bienes y servicios) y que 

las condiciones de vida de estos grupos los hate presa fgcil no sac) 

de la imitation de pautas de consumo, sino tambien de regimenes 

politicos de signo muy distinto con tal que consigan credibilidad 

para sus promesas. Debe notarse ademgs, que el cargcter mecanicista 

de esta tesis no se compadece con la orientation teOrica esperable de 

los sectores que la sostienen. 
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3. La tesis tecnica, proveniente normalmente de cientificos vinculados 

al campo.de la demouafia se funda, basicamente, en que el problema 

de poblaci6n debe StitencaradO t4cnicamente, sin enredarse en 

consideracione6 de "Politica contingente". En otra parte de este 

trabajo ya se hizo referencia a que no hay tecnicas indiferentes, 

pi, politica ni ideolOgicamente. Pero hay. Mga, los sostenedores de 

esta tests autonomizan no solo a la.poblaciOn sino tambi4n.a la 

tecnica; no solo despojan a la poblaciOn de su- diMensiOn pOlftica, 

sindque hacen elsupuesto de que la soluciOn tecnica llegar4 a 

convertirse en una politica de una sociedad sin pasar por la 

politica contingente. Parece mucho rags plausible sostener que los 

problemas de la poblaci6n tendrgn•Aula solution realmente tecnica 

cuando incluyan a, to politico tant6Hen el Objetode 'conocimiento, 

como en la consideraciOn de la implementaciOn de las vias de 

action posibles sobre 

Aunque es casi redundante. despues de todo lo expuesto, parece 

conveniente hacer 'alguna refleXiOlisobre las implicaciones politicas de 

los distintos.aspectos considerado8..En erect°, segdn sea la concepciOn 

que se tenga de la poblaci6n se derivargn politicas destinadas4actuar 

sobre ella como nlimero, o sobre'ella y otros aspectos relacionados con 

ella como variables con distintos valores y coeficientes de asoqiaciOn, 

o sobre el sistema condicionante de - que esos rulmeros, valores y coeficientes 

operen como operan y sean lo que son. 'A;ello debe agregarse que aunque 

las politicas se fOrmulen como dirigidas a la poblaciOn (como un todo 

hombgeneO); es dificil dejar de vertge en su aplicaciOny en sus resultados, 

afectargn de manera totaImente distinta"a los distintos sectores poblacio-

nales, implicando directa o indirectamente distintas formas de represiOn 

socialmente legitimada en diVersos aspectos. 

/Notas 



-54- 

Notas 

LA METODOLOGIA UTILIZADA 

Dados los objetivos del estudio, se recurri6 a una metodologia 
consistente en un anglisis de contenido no numeric°. Se procediO 
a una lectura de los planes de desarrollo seleccionados de modo 
que condujera a: 

a. Aislar los modelos causales utilizados para los aspectos demogrgficos 
y sociales. Desde este punto de vista, la orientaciOn dominante 
consisti6 en buscar la conexiOn entre instrumentos y medidas de 
acciOn y las metas y objetivos; 

b. Detectar las proposiciones bgsicas, los elementos o terminos 
que las integran, las relaciones entre terminos y los sistemas 
de proposiciones. Todo el material bgsico asi obtenido fue el 
objeto del anglisis y se encuentra a disposiciOn de los inte-
resados. 

Los planes utilizados fueron los siguientes: 
1. ARGENTINA. Plan trienal para la reconstrucciOn y la liberaciOn 

nacional, 1974-1977. Buenos Aires, Codex, 1974; 
2. BRASIL. First national development plan 1972/74. November 1971. 

s.l. IBGE Foundation, 1971; 
3. COLOMBIA. Plan de desarrollo econOmico y social 1970-1973. 

Bogota, Departamento Nacional de PlaneaciOn, diciembre de 1970. 
Volumen general en dos toms. Documento DNP-675-J. Mimeo. 

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

La elecciOn de esos planes estuvo orientada por el hecho de que se 
trata de paises que estgn siguiendo pautas de evoluciOn o estilos de 
desarrollo (econcimico, politico o social) diferentes, de acuerdo a lo 
que muestra toda la informaciOn disponible. 

Por cierto no fueron ajenas a la decisiOn razones de limitaciOn 
de tiempo y de disponibilidad de los documentos. Sin dejar de considerar 
su importancia se estim6 secundario que los planes estuvieran vigentes 
en el moment() de comenzar el estudio. Pareci6 suficiente, dados los 
objetivos perseguidos, que se tratara de planes de* elaboraci6n reciente. 
Asimismo, se desech6 la idea de incluir mgs planes en razOn de que se 
pens6 que el aumento del material bgsico de anglisis no compensaria el 
tiempo que insume su elaboraciOn en relaciOn con dos posibles aportes 
de nuevos elementos, ya que se disponia de documentos formulados a 
partir de puntos de vista distintos. 

/ CEPAL. PoblaciOn y desarrollo en America Latina. E/CN.12/973, 
febrero 1974, V. I. 
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