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NOTAS SOBRE IA TEORIA Y 1A METODOLOGIA DE IA INCIUSION DE 10S
ASPECTOS DEMOGRAFICOS Y SOCIALES EN IA PLANIFICACION DEL -~
- DESARROLIO .. , -

(Estudlo basado en les planes nac:.onales de desarro]_lo de S
Argentina, Brasil, Colombia y Perﬁ ) '

Se' ha inclufdo en el tftulo de este trabajo la palabra '"netas" en un intento
de indicar el carécter de su contenido: acetaciones y reflexiones ne desa-
rrolladas en profundidad. ~ A esas reflexiones y acotaciones s llajd luego
‘de un estudlo detallado de cuatro planes nacionales de desarrollo

Por cierto , abordar un tems de esta naturalszs con la prefundidad
requerldh supone afios de arduo’ empefio. Sin embargo, también puede abordarse
con alguna seriedad m:Inlma, sin entrar en demasiadas profundidades pero sin
pasar por alto aquellos puntos cuyo ‘tFat amiento parecid ineludible a lo-
largo de la mVesblgacidn. Elegida e‘sta opc:.én, no ‘queda mis remedio que
recurrir a la mov:.l:.zacn.dn del conoélmlento acumulado. En este ¢aso las
citas precisas sqn 1nmos1bles, aungue no por eso diffciles de reconocer.
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EL ESTUDIO DE LAS FORMULACIONES DE LOS PLANES

La primera pregunta que cabe plantearse es si tiehe sentido estudiar las
formilaciones de lo demogrifico y lo social en los planes nacionales de
desarrollo. _ ) ok

Si se atendiera a ciertas crfticas eéﬁonféneas que se escuchan con
frecuencia, esta pregunta deberfa ser respondida negativamente en base, al
menos a das siguientes razones: | » o
1. 1los planes proveen sélo de una imagen documental e irreal, ya que en la
préctica son contradichos por acciones dewdist;nﬁo tipo;
2. Los planes sélo expresan la visién que tiene un grupo de técnicos sobre
el programa de un gobierno, pero no la correlacidn existente y operante de
fuerzas sociales que, a partir de distinfos proyectos, impulsarén obstacu-
lizardn o modificarédn el cumplimiento de las metas ¥y los objetivos; |
3.  En el mejor de los casos, 1os planes exponen tecnlcamente los programas
de gobierno, orienténdose a un pidblico cuya oplnldn favorable resulta
importante (organismos financieros extranjeros o 1nterna01onales, critlca
opositora interna o externa; opinién pdblica en general), por 1o 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;
L. Los planes no incluyen la totalidad de las politicas que pueden ser
puestas en marcha por los gobiernos, ya que una politica cualquiera (1a ce
planificacién 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 planificacidén escasamente
coordinados con otros organismos del Estado y carentes de poder, con lo que
no pasan de ser una mera expresién de deseos formulada por un aparato técnico;
6. Los planes se formulan, normalmente, a partir de una informacién
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 relacién que tienen con ella;

/8. Todas
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8. ~Todas las objeciones anteriores son perfectamente conocidas., los. .
organismos planificadores siguen formulando planes ya sea por mantener externa
o internamente una apariencia de modernizacién; .o por cumplir-exigencias
internacionales; o por inercia burocritica; o por interés olinercia de los
mismos planificadores que conocen (y tal ves se angustian por) la futilidad

de su tarea. ‘ : . . ) o [

La discusién de estas objeciones, de distinto grado de validez pero con
bastante asiderc en la realidad, no sélo apunta a la legitimidad y eficacia
de los sistemas de planificacidén, sino a la planificacidén misma. En efecto,

a partir de las objeciones expuestas, es posible plantearse las siguientes
preguntas: .por qué los planes formulan iméggnes idealeé?;~por qué. los
"técnicos" pueden formular planes. sin incluir la correlacidn existente .y
operante deé fuerzas sociales? por. qué los planes no incluyen la totalidad

de las polfticas? por qué los organismos de planificacidén no se coordinan con
otros erganismos del Estado y carecen de poder? por qué, a pesar de todo,

se insiste en planificar? ; qué parte ls .cabe a.la teoria y metodologia
utilizada en la responsabilidad de esta situacién? edmo superar esﬁas
situaciones? | R o ’ :‘ | L

Una cosa es objetar "esta" planificapién,vcpn;ﬁeste"‘sistema de
planificacién: .-Otra cosa, muy distinta, es objetar "la" planificacidn o
algin sistema:correspondiente, con su cqrrespondignye mecanismo para llevarla
a la préctica, en cuanto posibilidad de prever y orientar el desarrollo
histérico de las sociedades en las condiciones que el mismo estado de desarrollo
de lag sociedades impone a dicha posibilidad. . o

‘Precisamente esta dltima consideracidn hace posible‘levantar:;asf
objeciones expuestas sin soslayarlas. En efecto, afn teniendo en cuenta
dichas objeciones, "esta" planificacién y "este" sistema-de planificacién

son "la" planificacidén y "el" sistema existente, aunque no sean los mejores
posibles ni los ideales. : .

El andlisis a fondo-de los sistemas de planificacién existentes y sus
- productos tendrfa que incluir al menos los siguientes puntes: a) los sistemas
administrativos y organlzativos que intervienen en la e}gboracidn, formulacién
¥y ejecucidén de los planes; b) la evaluacién de la compatibilidad de metas,

/objetivos y
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objetivos y politicas, las relaciones entre plazos, la factibilidad fisica,
social y polftica; c¢) las condiciones histéricas que condicionan a la
planificacién y al sistema de planificacién; d) las funciones latentes y
manifiestas de los planes y la planificacién segin el uso que hacen de ellos
distintos actores sociales; e) la ubicacidén social de los planificadores en

cuanto actores que ni estén fuera del esquema-de poder ni son representantes
abstractos de la 16gica del sistema; f) el anflisis del contenido, la teoria
v—r"—_—-—_’- .

'y _la metodologfa de los planes. _ B
,_/'—“——— e e
El presente estudio se limita a este Ultimo punto.

El hecho de que global o parcialmente, intuitivamente o con los
instrumentos mis sofisticados, consciente o inconscientemente, se haga
continuamente por grupos, individuos o el Estadc, el intento de prever y
orientar el desarrollo histdérico de las sociedades y las insatisfacciones
que produce la forma mis desarrollada de poner en préctica dicho intento,
son la base de sentido de este estudio, aunque conviene aclarar que este -
trabajo se limita a los planes nacionales explicitados por los gobiernos.
Se dejan de lado, asf, la planificacién hecha por otro tipo de unidades
(empresas, individuos, grupos polfticos, sindicales, etc.) y todos los
planes no formulados explicitamente.

La planificacién (y, en este. caso, los planes), en cuanto forma més
desarrollada de que dispone el Estado para aplicar el pensamiento sobre lo
social a fin de prever ykorientar el desarrollo histérico de la sociedad,
 se convierte en un punto privilegiado para el anilisis del pensamiento social
utilizado, el método con que se lo utiliza y las posibilidades y limites
que presentan. Cabe notar que si es correcto que los planes nacionales
globales son la forma mis desarrollada de previsidn y orientacién del
desarrollo histérico de las sociedades, lo que se diga respecto de ellos
serd aplicable en gran parte a las polfticas sectoriales o aisladas que los
gobiernos formulan al margen de los planes globalss.

Los planes de desarrollo aparecen no sélo como un documento "técnico"
 (y quizis el dnico) que permite una aproximacién global al programa o a las
intenciones de accidén de un gobierno. Son también, cualquiera sea el grado

de eficacia de su ejecucién y en relacién con la planificacién global del

/desarrollo, un
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desarrollé, un documénto ineludible Para analizar cudles son los aspectos

de polfticas demogrifica ¥ social qus se consideran; cémo ‘se integran esas .-
politicas en el esquema global del desarrollo y en aspectos especificos;
cuiles son y cdmo se estructuran en el plan la imagen presente y futura de
la sociedad a que se refiere; culles son los elementos tedricos utilizados

y con qué metodologia se utilizan; qué. concepciones de la poblacidn, la
sociedad, su nexo con lo econdmico, y qué visién del desarrollo se sustentan,
etc, o . Lo _ : , .
Concretamente, las preguntas bisicas a las que intentard dar respuesta
este estudio son las siguientes:. . SRR

1. 3 Cuiles son las polfticas demogrificas ¥ sociales incluidas en los planes?
2. ¢Cémo formulan los planes esas: politicas?. . _

3. ¢Cufles son los fundamentos teéricos y.metodoldgicos de esas: formulaciones’
L. ;Qué implicaciones tienen esas formulaciones con esos fundamentos?

En suma, se espera aportar alguna respuesta a preguntas que inquieren
acerca de que hay, en el contenido, en.la teorfa y en la metodologia de los
planes de desarrollo (y las polfticas) formuladas por los gobiernos,
especialmente los referides a los aspectos demogrificos y sociales, que los

‘hacen tan prescindibles e ineficaces, -

CUALES SON lAS POLITICAS FORMULADAS RESPECTO DE
o ‘ ID SOCIAL Y DE IA POBLACIDN T

La Estrategla Internac1onal para. 1a Segunda Década del Desarrollo (EID) se
ocupa de los aspectos sociales y poblacionales tanto al establecer las metas
y objetivos (p4r. 18), come bajo el titule ﬂdesarrollq humano" (pér. 65 a 72).
Las dos:formulaciones coinciden en incluirvlos siguientes éspecios' crecimiento
demogréfico; empleo; educacldn, serv1clos sanltarlos, nutrlcldn, juventud vy
nifiez; vivienda; medio ambiente.. Pero entre las metas y obJetlvos (p4r. 18)
se incluyen ademis, los siguientes aspectos: dlstrlbulr més equltatlvamente el
1ngreso ¥ la riqueza para promover. just1c1a soclal, a51stenc1a soclal, cambios
cualltatlvos y estructurales, reduccldn sustanc1al de dlferenc1as reglonales,
sectoriales -y sociales; situacién de la mujer.

Las implicaciones de los. dos conauntos de aspectos son dlstlntas, ya que
el primer congunto no 1mp11ca ninguna 1nnovac1dn en lo que respecta al

/tratamiento de
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tratamiento de lo social y de la poblacidén segin el enfoque sectorial; mientras
que el segundo conjunto de temas, en cambio, presenta-algunas diferencias al
respecto.

Este doble tratamiento a los aspectos demogra,flcos y sociales ya fue
reconecido en la Evaluacién de Quito (pér. 18), destacédndose que el desarrollo
humano y los cambios estructurales no equivalen al crecimiento de la aceidn
sectorial en educacidn, salud, vivienda y nutricién, sino que incluyen un
sistema social que adjudique prioridad a la igualdad y dignidad de los
hombres y respete y promueva la expresién cultural de la poblacién.

Los planes de desarrollo en an&lisis pertenecen a paises inclufdos en
grupos distintos segin su situacién demogrifica, ya que Argentina pertenece
al tipo I y Brasil, Colombia y Perd al tipo Il.g/. Del anélisis de las
polfticas sociales y demogréificas que formulan (ver cuadro 1) puede concluirse:
1. Respecto al ritmo de crecimiento demogrifico, sélo Argentina y Colombia
prevén politicas explicitas, de aumento la primera y de disminucién la segunda.
2. ILos cuatro planes coinciden en incluir polfticas explicitas respecto de
empleo, educacién, servicios sanitarios y salud, nutricién, vivienda,
diferencias regionales y migraciones internas y redistribucién de la poblacidn.
Tambidn coinciden en no incluir previsiones respecto de la asistencia social,
aunque los planes de Argentina y Perd se ocupan de la seguridad social
(previsién, accidentes, etc.). | '

3. Fn lo demis no es posible establecer una pauta que indique similitudes
o dn.ferenclas en las formulaciones de los planes por la pertenencia-del pals
a alguno de los grupos tipoldgicos. ‘

L. Puede darse que el plan de un pals no fofmule polfticas referidas a
algunos aspeétos, lo que ne significa que el pals en cuestién no esté
implementando en 1a prictica alguna polftica o alguna serie de medidas sobre
esos aspectos. Una situacién como 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 implemehtacidn de polfticas
no contempladas en el momento de lé. formulacién del plan vaya acompaiada de
esfuerzos tendientes a compatibilizarla con otros aspectos del plan. Debe

tenerse presente, sin embargo, que siendo la planificacién la forma més

/ Cuadro 1
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" Cuadro 1 - -

POLITICAS ‘FORMULADAS RESPECTO DE IO SOCIAL Y DE LA.POBLACION

GRUPO I __ - GRUPO II -

POLITICAS RESPECTO DE: - - Argentlna Brgsil Olomblg Perﬁ
1. Crec:.mlento demogréﬁco ' ‘Aumento -~ ~Dismimuc, ° -
2., Empleo : ‘ - sl .8l si . si
3. Educacién si si si si
4. Servicios sanitarios. Salud si Y R | o8l
5. Nutricidn si si si inc.
6. Juventud y nifiez - . .l . . -ine. - inc.
7. Vivienda si si sl si
8. Medio Ambiente - R R N sl -
9. Redistribucién del-ingrese - ... .si B - osi ~—
10, Asistencia social o - - ' —e -—
11, Cambios cualitativos y ’ T . A
estructurales g R 81 N si
12. Diferencias regionales sl si =~ si sl
13. Diferencias sectoriales B si L -
14. Diferencias sociales . SR -5 § Cmm e > §
15. Situacidn de la mujer . N inc. = -- " ine. inc.
16. Natalidad. Fecundidad A - si - sl -
17. Mortalidad. Morbilidad =~ ©osi R Lovsi .~ inec.
18. Migraciones internacionales ..., .si. . - == . =~ -=- . sl
19. BEstructura de-edades } - --  inc. -
20, Estado civil C - ==t . ine, o ==
21. Migracidnes internas. Redistri- ,( . . .
bucidn de la poblac16n , si - sl si Csi
2, Famllla a sl B> § -
NOTAS: . .
a. sit dindica'que el Plan ingluye alguna polftica explicita respecto del

- tema o le otorga importancia relevante.
inc: indica que en el Plan aparece aludido el tema con alguna importancia
o insistencia.
--: dindica que el tema no esta 1ncluido o lo esta sin relevancia.

Los aspectos 1 a 8 estén establecidos en la EID par. 18 y 65 a 72, los
aspectos 9 a 15 en la EID, pir. 18i los: restarites se incluyen habitual-

" mente en los temas de politicas de poblacidn.

v /desarroilada:de'
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desarrollada de la formulacidn explfcita de polfticas pdblicas, todo lo que
se diga de aquélla es aplicable a éstas. Es decir, no hay ninguna razén para
suponer que la formulacién de politicas estatales aisladas sea superior
tedrica o metodolégicamente a la formulacién de los planes, aunque tal vez
puedan serlo por ragones estratégicas. En efecto, los gobiernos pueden
preferir la formulacién de las distintés politicas por separadc a 1la
formalizacién de su exposicién explicita en un plan nacional global ya que,
en ocasiones, éste puede resultar peligroso al dejar en claro los objetivos
generales de la accidén gubernativa.

10S OBJETIVOS GLOBALES DE LOS PIANES

Todos los planes dedican un capftulo especial a la exposicidén de los objetivos
globales, capftulos en los que no se exponen los objetivos de polfticas
especfficas. Por otra parte, en el resto del Plan aparecen descritas
situaciones con caracteristi¢as de objetivos, cuyos nexos con los objetivos
globales s8lo pueden establecerse parcialmente o no pueden sei' establecidos
con claridad. De todo ello resulta una gran dificultad para establecer la
secuencia que va desde los objetivos (o efectos méds generales esperados en
cierto plazo) hasta los ins;ﬁrumentos y medidas que se pondrén en praictica
para lograrlos, y viceversa. Esto, a su vez, dificulta la reconstruccidn
completa de cada modelo utilizado y, 'por consiguiente, su anflisis critico.
Esta separacidén entre objetivos globales, objetives especificos y modelos
causales para politicas especificas no hace mis que crear dificultades en el -
momento de la evaluacién 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 diffeil operacionalizarlos de alguna forma que haga posible evaluarlos
cuantitativa o cualitativamente. Aunque objetivos tales como "justicia
social" o "sociedad mis Ajusba" puedan ser relacionados como efectoé del logro
de algunas metas (redistribucién del ingreso, plenc empleo, nivelss de
consumo, etc.) por lo comin dicha conexién no estd expresada y se hace diffcil
o imposible precisar de qué tipc de nexos se espera que, a partir del logro

de la meta, se obtenga el cumplimiento del objetivo; asf como también

/determinar, aunque
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determlnar, aunque sea por v:ia 1nd1recta, cugl s el contenido mﬁs o menos
preciso (no por ello cuantltatlvo) del obgetlvo en cuestidén.

La utlllzaclén de términos de’ alta vaguedad o equivocldad en la
formulacién de los objet:wos es una constante ¥y no es mdlferénte a lo expuesto
en el pérrafo anterlor, a.unque pa.rece apuntar en otra dlrecclén. 'En efecto, 3
para describir los ob,]et:wos globales se recurre a térmlnos ‘tales como:
bienestar, dependenc1a, calidad de v1da, liberac‘lén, democratizac1c5n, desarrollo,
integracién, transformacién, mod‘éi%izaéiéﬁ', ’pa.'z:tl:'icipac'idh, marginalidad, etc.
Cémo expllcar el surglmento ¥ 1a larga y polemzada. v1da de estos térmlnos
cuando el unico acuerdo que’ parece haber sobre ellos es la 1mprec1816n de
su denotacién? Se ha sugerldo que 1a perslstencla de cierta terminologfa
equivoca y émbigué no es indiferente al carfcter mftico ‘que reviste. Lo que
no se ha hecho sqi‘iciente‘ihieh"b‘e' es recalcar las consecuencias de ese carécter,
que’ van desde la obtencién de falsos consensos (dada la inibreéisidn o vaguedad
de las denotaciones), hasta el ocultamento (o inversién) de la realidad que
continda ‘intocada, entre otras razones, por la utilizacién® de represent aciones
metafdricas. El desculdo en la elaboracién 16g1camente correcta de conceptos
tlene consecuencias dlrecta.s y lamentables en'la apl:.cacidn de medidas e:
mstrumentos de politlcas, asf como’ eh la evaluacién de’ 1os résultados de
&stas. La eleccién y ejecuc:Lén de acciones ‘adecuadas para llegar a situaciones
(ob;;et:.vos) mal deéfinidas, debe ser a.d,judiCada 4l azar y fio' al trabajo técnico
e} cient:tflco. La difiisiéh y acéptacién acritica dé’ términos’ planrbea la-

' necesidad meludible de prestar atencidn a este aspecto’. - cre

Desdé’ el punto de vista de su fuhcién rmitolégicar la uti]j.Zac:LGn de
los términos no es :mdiferente » sino todo lo contrarlo. ‘La mera enanciacidn
de un térm:mo, a la manera de una pledra. arrojada en un estanque, ‘define una
expansién conceptual que se inserta en in marcéd de afinidades bastante més |
' seléctivas de'lo que se cree comﬁ.nmente. “Per ejemplo, la expres:.dn
"reconstruccldn y liberacién nac1onal" posee una onda expansiva (por asi decir)
bastante dlstinta de la que provoca la expresidn flglevar a.l pafs a la categorfa
de 1las naciocnes ‘de'sarrolladas". Por cierto s 1os mitos no tienen mano.

Si lo anterior sucede con términos o expresiones aisladas, ocurre también
y m&s nftidamente con el conjunto de los objetives (y las metas). Un Plan,
por’ & jemplo, incluye entre sus’ objetivos ciartos aspectos (calidad de ":vida,

/bienestar real,
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bienestar real, nece31dades ba31oas, reconstrucc1on y llberac1on nac1onal,
democratizaclon real, 1ndependenc1a economlca) ¥y no 1ncluye otros aspectos
(modernlzaclon de la empresa, financiacidn Yy capitallzac1on, 1ncorporacion de
tecnologla extranjera, consolldac1on de 1a 1nfraestructura e 1ndustr1as
ba31cas, consolidacidn del Proyecto economlco) Otro Plan 1ncluye estos
dltimos aspectos ¥y no 1ncluye a los enumerados en prlmer termlno., As{, el
conjunto de los objetivos que 1ncluyen (y excluyen) los planes ayuda a
definir el espac1o © marco teorlco en que operan.

' Sin embargo, esto no debe llevar a la concluslon apresurada de que los
planes definen espacios\teogloos totalmente coherentes, y mucho menos,
cerrados. = Menos atin debe'concluirse oue el uso de esos.dlstintos‘espacios
tedricos implica que la eetructura‘logica (tanto de las hipdtesis o proposi-
cicnes como de los eistemas de hipotesls o proposiciones) utilizada eh un
plan guarda algin grado de correspondencia con el espacio tedrico mov1llzado.
Mis bien parece suceder lo contrarlo' cualqulera sea el espac1o teorlco
definido por cada plan, la loglca utlllzada en las prop031c1ones y en los
31stemas de proposic1ones de- todos los planes parece ser la mlsma.

La enunciacidn de los obJetlvos globales de los planes no solo manlflesta
la separac1on entre estos ¥ los modelos causales prev1stos para lograrlos,
entre el marco teorlco utlllzado y la 1dgica con que se. lo manega. Tamblen
manlflesta 1a separac1on (o 1la obscura relac1on) entre el conJunto de los
obJetivos ¥ los Sptimos alternativos por los que se ha optado. De hecho, la
1dgica utilizada no permlte sino optar por algunos pocos objetlvos prioritarios
o alguna comblnaclon de unos pocos de ellos (optimizar el crec1m1ento del
producto global o de algunos sectores, optimlzar la satisfaccidn de las .
nece31dades de la poblac1on, optimizar la autonomia de la economia, etc ).

Sin embargo, nlnguno de los planes renuncia a la enunciacidn desbordante de
obaetlvos globales cuyo real peso eSp601f100 puede ser 1nfer1do (y no 51empre)
del contexto total del plan. Como antes se indicara, esto no es ninguna ayuda
(:en el momento en que debe ser modificado algun objetivo, alguna meta, o se
demuestra la 1nv1abllldad de algunas de las medidas o instrumentos a los que
se prevela recurrir. , h _ | Ab ' l

La 1magen de llegada de 1la soc1edad a cuya construccion se orlenta 1la -

obtencidn de clertaa metas por la instrumentac1on de c1ertas medldas y polltlcas
/¥ de
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" y.de-la cual el conjunto de -los objetivos globales.propone una sintesis, ..

refleja todas las circunstancias sefialadas. No correspende .agquf hacer juicios
sobre el .nivel de realismo o de viabilidad de los objetivos globales, 'sino
constatar que ellos: 1) sen de-diffeil operacionalizacién'(cuantitativa o

CO

cualitativa); 2) sé expresan recurriende a términos vagos o equivocos; 3) no
se cenectan (o lo hacen muy oscuramerite) con 1los modelos causales previstos.
para 16grarlos; %) ne expresan claramente:el éptimo per el cual se he optado;
5) parecen referirse a dibtintos marcos tedricos. - - I ST

Pero todavia falta sefialar alge mis respecto de la 1magen—obget1vo, tal
‘tomo resulta del conjunto de-los obJjetivos globales. Nérmalmente tanto el
conjunto de los objetivos globales como cada uno de los distintos objetivos
de'scriben una situacién que prescinde u oculta .cudles son los actores sociales
(agrupamientos, grupes; 6rganizaciones, etc.). invelucrados y -cuiles son las
relaciones efectivas y reales en que estardn esos actores. Esto implica.la
aceptacién de la posibilidad de formular una imagen 'societal sin relacienes,
y significa que 1as relaciones actuales son tomadas como un’ dato.y que las
relacicnes en la sociedad de llegada o serdn las mismas que las actuales o.--
serén las ‘que corresponden a las situaciones descritas por los objetivos. En
el primer caso se propugna, aunque sea implicitamente, ‘el mantenimiento del
-gtatu_quo actual, y entonces queda sin explicar cémo funcionarén algunos de
los modelos que parten de la base de:cambios de: comportamientos en los actores
actuales. Er el segundo cdso se sostiene; también. implfcitamente, que hay una
correspondencia biunfvoca entre situaciones y relaciones, ‘correspondencia .
causada natural y espontaneamente (por no dec1r mecanlcamente) por las
situaciones sobre las relaciones. o

-Sin entrar eni'detalles es posible exponer las caracteristicas generales
de los objetivos globales de los planes en estudie (ver cuadro 2), con alguna
referencia a los planes en su totalidad: 4 . v
a) EX Plan argentino subordina el crecimiento écondmico a otros objetivos
(alta-calidad de vida, bienestar real, necesidades bésicas, etc.). Incluys
entre los objetivos globales cierto modo “de ‘organizacidn’social interna
(democratizacién real, rompimiento de la dependencia, el estancamiento.y los
desequilibrios) y cierto modo de relacioriamiento politice interno e
internaciorial. La herramienta bisica es la polftica-de concertacién, de la.
que no- s8lo emanaron 1los objetivos ‘de los-cusdles el plan-es una exposicidn .

Sepr /técnica, sino
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téenica, sino ‘que también tendri a su cargo elementos bidsicos para la ejecucién
y control del Plan, =

b) El Plan brasilero ‘sostiene que la consolidacién del modelo econdmico
permitirs definir mfs claramente el proyecto social. «De ahi su énfasis en
aspectos econdmicos (modernizacién de egpresas, financiacién.y capitalizacién,
tecnologla, consolidacién de la infraestructura y las industrias bésicas, .
crecimiento del ingresc de exportaciones, uso miximo de recursos humanos cemo
productores y consumidores, accién eficiente del Gebierno en la administracidén
de empresas). Aquellos aspectos relacienadps con la organizacidn social y
politica, tanto interna como internacional (participacidn de todos los niveles
sociales en los resultados del desarrollo; integracién nacional; elsvacidn

del Brasil a la categorfa de nacidn desarrollada; desarrollo y transformacidn
social) excluyen o soslayan, gunque Se prevean programas egpecificos, la
consideracién de las relaciones. : |

¢)  El Plan colombiano establece obJetJ.vos globales (,)ustlcla social, difusién
a todos de los frutes del desarrollo, nivel de vida, bienestar y seguridad
econdmica capitalizacidn, empleo, redistribucidn del ingr«_sg,o), pero en €1 se
excluyen las relaciones sociales y politicas, tanto internas como externas.

d) El Plan peruano distingue entre objetivos generales, que revisten
totalmente es0 c-arécter;(sociedad‘més justa, desarrollo acelerado y autosostenid:
soberanfa nacional) y objetivos de mediano plazo, que son los correspondientes
al plan. Estos apuntan tanté ‘a 1los aspectos econdmicos como a los relacionalss

sociales y politicos, internos y externos.

1AS METAS GIOBAIES DE 10S PLANES

Las metas son expuestas en los planes como el resultado directo, generalmente
expresado cuantitativamente, que han de tener las medidas e instrumentos de
accién. El esquema general, entonces, es que las medidas e instrumentos a los
que se recurre para una polftica determinada conducirin al logro de una meta y
que el conjunto de €stas significa el logro de los objetivos. Las metas, de |
esta manera, aparecen en conexién més estrecha con los modelos causales
utilizados. _ ‘

No todos los planes se proponen metas globales en los mismos aspectos.
Tampoco las ubican o formulan de la misma manera. ILo que para algunos planes
son metas, para otros son objetivos o resultados secundarios de polfticas.o

/Cuadro 2
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medios de accidn o hechos que héﬁ de producirse sin que sea © aparezca
necesario incluirlos como metas. '

Asi, por ejemplo, €l Plan de la Argentina incluye entre las metas lograr
un cierto porcentaje de participacién de los sueldos y éalarios en el PIB,
distingﬁiendo entre metas para sueldos y salarios y metas para remuneraciones
al capital. Asimismo, establece metas para el crecimiento del consumo privado
en términos de consumo de los asalariados y los no agélariados. E1 Plan
colombiano incluye la redistribucidn del ingreso entre los objetivos, pero no
cuantifica la meta, ni especifica cdmo habrd de afectar a los distintos tipos
de ingresos. Por su parte, si bien el plan argentino establece metas que
impliéan una reorientacidn del consumo, no indica de qué manera va a
conseguirse su cumplimiento.

Todos los planes incluyen como meta el problema del empleo, aungue con
distinto tratamiento para cada uno. El plan argentino establece una tasa de
crecimiento por grandes sectores y zonas y s€ propone acceder al pleno empleo.
El plan brasilero establece también tasas de crecimientos sectoriales y se
propone alcanzar el uso miximo de sus recursos humanos. E1 plan colombiano se
fija como meta, dar empleo a todos los que ingresen al mercado de trabajo,
manteniendo el mimero absoluto de desempleados abiertos existentes en el
momento del Plan. E1 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 glohales,
1dgicamente subordinadas a los objetivos, no muestran tan claramente sus
diferencias e implicaciones tedricas y ldgicas y aparecen mis vinculadas a los
modelos causales utilizados. Podria sostenerse asi que la separacidn entre los
modelos causales y los objetivos globales se produce y se manifiesta entre las
metas y dichos objetivos. La sensacidn que se tiene cuando se da lectura a las
meta§ después de haber dado lectura & 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 constatacidn anterior refuerza la hipdtesis antes
sugerida de que cualgquiera sea la formulacidn de los objetivos y los marcos
tedricos de referencia en que pueden ser insertados, ello no significa

congruencia o coherencia tedrica total en todos los aspectos. (Véase Cuadro 3.)

/Cuadro 3
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1AS MEDIDAS E INSTRUMENTOS DE ACCION
PARA IMPIEMENTAR POLITICAS

No es del caso snumerar las medidas e instrumentos de accién a que recurren
los planes en estudio para implementar las pollticas. Pé.ra comenzar, basta
con constatar que la variedad de medidas e instrumentos de accidén a los que es
posible recurrir es casi infinita, lo que no quisre decir que cualquier medida
o instrumento pueda ser utilizado por cualquier tipo de gobisrno. El momento
de la opcién politica entre las 'técnicas es el momento en que la erientacidn
ideolégica y politica de un gobierno cualquiera selecciona de entre los
instrumentos y medidas posibJ.és aquellos que sirven a sus fines. Asi, por
ejemplo, la meta de la estabilidad dé precios pusde ser perseguida por gobiernos
de distinto caricter y sste carfcter es el decisivo en dltima instancia para
que se opte por el control centralizado de precios o por la contencién de la
demanda; por una reforma agrarié o por el control de la natalidad.

los instrumentos y medidas que se adoptan, indefectiblemente favorecén los
intereses de ciertos sectores sociales y perjudican los de otres; alientar'i
ciertos comportamientos y desalientan cisrtos otros, intra o intersectoriaies;
La sola tentativa de ocultar esta toma de partido que implica la mera eleccidn
de un instrumento no queda impune, ya que significa, por lo menos, la
sacralizacién del statu-quo, el mantenimiento o el fortalecimiento del orden
establecido. Seguir adelante en este andlisis no serfa mds que insistir en
la consabida temitica de que la indiferencia de la técnica es sélo aparente, de
que la supuesta muerte de las ideologias por la coincidencia técnica no es sino
el parto de una nusva ideolo'gia, mucho més aburrida que el Ave Fénix., Por
cierto, el tema de la no indiferencia de las técnicas no debe confundirse con
la ignorancia o la errada utilizacidn de las técnicas, escudadas en motivaciones
bienintencionadas. Ya se sabe dénde conduce el camino que éstas pavimentan.

A las consideraciones anteriores debe agregarse el hecho de que. toda medida
o instrumento de accidén para implementar politicas se enuncia, en dltima
instancia como una decisifn de una autoridad dentro del Jmbito de la competencia
de_algin organismo_integrante del poder péblico. Desde el punto de vista de
la forma legal que adopta la decisién (ley de la nacidn, decretos o resoluciones
de los ministerios o de entidades administrativas), esta forma no hace diferencia

en relacién con su significado: adopcidén de una resolucidén obligatoria para

/todos aquellos
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todos raquellos a quienes se- dirige y'cuyo, incumplimiento tiene previsto algun
tipo de sancidén juridica, es decir,‘qugkqa~pqsib1§-;ecurripla 1aﬁfue:za;pﬁblica
para exigir su cumplimiento.  Asi considerado el asunto, deja de.ser indiferente
considerar cuiles son los sectores ajenos:al poder piblico que tienen- o carecen
~de participacidn directa o indirecta, institucionalizada .o no, en la formulacién
de decisiones; asf como tampoco es.indiferente tener en cuenta si se alienta o
desalienta la participacidn y la institucionalizacidén de la participacidn de
algunos sectores y de cudles. Asi, por ejemplo, el Sistema Nacional de \
Movilizacién Social del Perd, es un instrumento clave para el logro de la
Polftica de Movilizacién Social, la participacidén de las mayorias y la
transferencia del poder de la clase dominante a las mayorlas nacionales que

se propone el gobierno. - Las Comunidades previstas en el Plan de.Colombia, en
cambio, son:organizaciones territoriales multifuncionales, de base rural, con
competencia especificada en infraestructura y servicios bésicos y con
participacién limitada en todos los niveles. Las actas de.compromiso celebradas
entre el Gobierno y las organizaciones empresariales,.laborales y.politicas

. son un instrumento bisico y permanente para la formulacidén, ejecucidn,
evaluacién y modificacién del Plan argentino.. El Plan braéilero no prevé
ninguna forma de‘participacién,institqcionalizéda; aunque hace referencia a la
¢obperacidn entre el gobierno -y el empresariado. naciopal.

Algo similar a lo dicho- respecto de la enunc1ac16n de las declslones,
puede decirse de las acciones para poner en eJecucxdn los 1nstrumentos y
medidas.  Preguntarse acerca de. qué participacidn (dlrecta o indirecta,
institucionalizada o no) tienen qué sectores, en qué aspectos.de la eJecuc16n
de ‘las medidas o politicas, es fundamental para entender no.solo el modelo
socio-organizativo que se intenta poner en funcionamiento con el Plan, sino
la concepcidn imperante y operante de las relagiones entre medidas e
- instrumentos y su concrecién.en la realidad. e .

Por ejemplo, la inclusién de una Reforma tributaria. entre las medidas o
instrumentos para redistribuir el ingreso, dice relacidén con todos los puntos
sefialados hasta aquf: 1) indica cu4l es la orientacidén polftica e ideoldgica
de un gobierno en relacidén con los intereses que resultarén afectados; .

2) indica que la técnica no es indiferente y que por su intermedio se alientan
o desalientan (o se intenta hacerlo) ciertos comportamientos de los sectores

'/sociales; 3)
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sociales; 3) indica una decisidén de algin organismo competénte; 4) indica la
ejecucién por algin organismo competente. En este e jemplo, de intento, no ha
habido necesidad de salir de la Sérbita del poder piblico, siguiendo la forma
mds clisica de la formulacidn planificadora.

Los supuestos que hay detris de estas formulaciones son, por lo menos, las
siguientes: 1) que la decisién ests dirigida a una poblacién que es homogénea
por lo menos en sus motivaciones y reacciones; 2) que la decisién serd acatada
sin que los implicados la resistan, o la evadan de hecho, o encuentren algin
hueco o argucia que les permita ser exclufdos de su cumplimiento; 3) que, en
todo caso, el poder pdblico tiene capacidad para lograr el cumplimiento de 1a
decisién; 4) que, ds todos modos, la desobediencia o el incumplimiento de
hecho no alcanzarin proporciones importantes; 5) que (y tal vez esto sea lo
més importante) si la decisién es acatada por las buenas-o por las malas,
produce necesariamente los efectos esperados, sélo esos y nada mias que esos ¥y
esto porque la conexién entre esa decisidn, esos comportamientos y esos efectos,
sélo esos y nada mis que esos, se ha demostrado v4lida en algin momento en
alguna sociedad y, en consecuencia, no puede dejar de ser vilida también para
el momento y la sociedad en que se la aplica.

Lo importante es resaltar la. secuencia de relaciones desatadas por
cualquier medida o instrumento para la implementacién de polfticas: decisidn.
de autoridad, grado de cumplimiento.y posibilidad de recurrir a elementos
compulsivos, COnfiguracidh de una situacidn a partir de ese cumplimiento y
efectos de la situacidén. dJunto con dicha secuencia cabe resaltar la
problemitica conexién entre decisidn y efectos-esperados cuando las medidas
e instrumentos no tienen‘en cuenta ni la heterogeneidad de la poblacién a la
que se dirige, ni-las posibilidades de incumplimiento, ni las posibilidades
de lograr un cumplimiento aunque sea compulsivo, ni cudles son los diferentes
efectos de la situacién creada por los grados de cumplimiento (y el incumpli-
miento complementario). La proposicién de medidas tales como el uso més
intensivo de la tierra; la mejora del uso de la tierra; la educacidén y el
aprendizaje intensificado de la mujer; los aumentos salariales a acordar
segin los aumentos de productividad; etc., etc., sori ejemplos suficientes. La
lista serfa interminable por la simple razén de .que las medidas e instrumentos
de polfticas que contienen los planes, no tienen en cuenta, normalmente ninguna
de las calificaciones antes enunciadas. |

/Basta constatar
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Basta constatar que-continuamente se asiste por lo menos a la. suposicidn

" de que el aparato administrativorestatal es capaz de decidir y de. ejecutar todo
y de que los sujetos pasivos de las medidas o instrumentos de politicas
responiderin homogénea y espontineamente a dichds medidas e instrumentos, aunque
las medidas sean dirigidas a sectores més'ovmenoS‘especificosh(los empresarios,
los asalariados, los marginados, etc. ). o .

Con tales supuestosino es de extrafiar que la planlficaclén y los planes
puedan ser tachados de irreales. - .

En este punto se plantea con toda clarldad el problema de .la formulacidén
de polfticas (y ya se sostuvo que los planes no son sino la manera mis
desarrollada de formular polfticas) como un problema de -ingenierfa social y de
cuéles son los supuestos; concepciones y elementos de una tal 'ingenieria.

lAS UNIDADES DE ANALISIS

Las unidades de anilisis utilizadas en-los planes‘sugleren-dos observaciones

.generales preliminares: " R . B

1. Se trata de unidades dé andlisis de naturaleza muy diversa:-unidades
socio-polfticas (pafses); sistemas, constituidos por actores sociales, objetos

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

informales, instituciones, organizaciones intermedias, es decir, grupos que
suponen diertos intereses comunes, y -algin tipo de definicidn de pertenencia

a ellos como realidad psicoldgica para los individuos que los- integran y alguna
forma de accién grupal unitaria; regiones,- ireas, zonas geogrificas; ciudades,
conglomerados o asentamientos humanos; categorias nominales; agrupamientos,

estratos, sectores, clases, que suponen una situacién comin a todos sus

" miembros en alguna o algunas dimensiones bédsicas. Sin entrar en mayores
detalles, la sola enumeracidén de los tipos de unidades de andlisis utilizados

' basta para destacar que sus posibilidades y.limites de participacién en
diferentes procesos sociales son diferentes.

2. Para cada tipo de unidad;  los planes en estudio utilizan algunas
‘denominaciones que les son propias y otras que son comunes a todos ellos. Como
puede observarse en el Cuadro 4, respecto del sector externo, todos los planes
tienen en comin la referencia a los sistemas de mercados internacionales (de

" bienes, financiercs, etc.).  Por su parte, el plan atgentino incluye sistemas

tales como bloques, 4reéas, <centros de poder politico,-c de-poder econdmico,

' /polftico 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 decisidén de
centros fordneos sobre la sociedad peruana.

En suma, unidades de andlisis de distinto tipo y diversidad de las 4
unidades consideradas en cada plan para un mismo tipo de unidad. Es necesario
profundizar el an4lisis de estos hechos.

a) En primer término cabe sostener que las diferenciac de designacién
registradas entre los planes para unidades de anilisis de un mismo tipo,
definen, o se refieren, o remiten a distintos marcos tedricos, lLos términos
utilizados no tienen sentido por si mismos, tomados 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 andlisis incluidas
por un plan para un tipo cualquiera de unidad provee de una indicacién que
permite aproximarse a la delimitacién de los marcos tedricos en que se mueven
los planes. Lo mismo cabe decir de las denominaciones que se ocultan detrds
de las clasificaciones, afin de las incompletas. Asf, por ejemplo, cuando el
plan del Brasil habla de "pafses amigos", estd apuntando por lo menos a la
existencia de un complemento (palses indiferentes? palses enemigo§?). 1o
mismo sucede cuando el plan de Argentina habla de paises del sistema econdmico
socialista, ya que con eso apunta por lo menos a la existencia de un complemento
(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 sean
utilizados de manera explicita y, menos afn, ldclda. Io que si interesa
destacar es que la utilizacién de un marco tedrico (explicita o implicitamgnte,
ldcida o inconscientemente) incide o debiera incidir no sélo en el contenido,
los 1fmités y las posibilidades de las diagnosis y las prognosis, sino también
en las distintas vias de accidn que es posible adoptar. De no reconocerse
este hecho bisico de la remisién a un referente tedrico, el resultado serd la
 conversidn de la teorfa implfcita en falso consenso ideolégico, que conducird
a mantener acrfticamente esquemas de anilisis y propuestas de accién cuya |
falta de nexos con la realidad prictica se hace cada vez mis patente. Debe
insistirse en que aqui se sostiene que las diferencias en las denominaciqnes
se orientan a definir marcos teéricos diferentes, pero no se afirma que estos

marcos sean una unidad totalmente cerrada, coherente, estructurada, cristalizade

/No se
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No se puede. esperar esto del marco tedrico implfcito o explicito utilizado en
un plan. Pero si se debe intentar determinar cuiles son las afinidades tedricas
" a las que:el plan se remite.-

b) En segundo lugar, cabe sostener que las unidades de anéllsls se conflguran
comp conjuntos, categorfas de elementos, clases, y que no es posible proceder
a dicha configuracién sin recurrir (explfcita-o implicitamente) a algin
criterio de relevancia. La clasificacidn es un procedimiento ineludible para
la generalizacidn cientifica y-§s inexcusable en la adopcién de polfticas.

Que se constituyan ciertas clases:de elementos y no otras, no sélo remite al
hecho de que esas clases" sor ¢onsideradas importantes, relevantes desde el
punto de vista tedrico, sind también al hecho de que esas clases (y no otras)
son importantes, relevantes para la’accién social. Un punto privilegiado para
el andlisis de este aspecto-son las denominaciones comunes y propias de cada
plan, asf como las clasificaciones (aunque generalmente incompletas) que hacen
tanto de los agrupamientos, categorfas nominales, estratos, sectores, clases
.de la sociedad; como de  las instituciones, organizaciones intermedias,
organizaciones formales e informalss y grupos: .S6lo los planes de Argentina
¥y Perd incluyen criterios de clasificacidén que hacen referencia al poder.

Es sabido que la dimensién 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 concepcién estructural-funcionalista. ~Las consecuencias de la
omisién del poder son miltiples. La més. importante parece ser su conversién en
una variable exégena en la sociedad actual y, por tanto, en la construccién de
la sociedad de llegada. Con este punto de. partida se entroniza la concepcidn
.. 'de que -4 la situacidn objetivo se llega o por la mera accién del gobiermo que
és imiginado en condiciones de efectuar sin cortapisas las valoraciones de la
situacién actual y la implementacién de la,direcéidn'de la economfa y de las
estructuras sociales correspondientes, o de¢ que la correlacién de fuerzas de
las que resulta el poder en la situacidn actual ha de mantenerse en la
situacién futura, lo que frecuentemente es contradictorio con los mismos
objetives cuantitativos establecidos en los planes ya que, por ejemplo, la
redistribucidén de la poblacidn, significa normalmente un cambio en las
correlaciones de fuerzas tanto en el lugar de emigracidén como en el lugar de
inmigracidn y para todo el pafs.,

* /E1 anflisis.
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El anilisis de las clasificacioneés utilizadas por los planes revela ain
otro aspecto: no se¢ establece ninguna prioridad entre los criterios clasifi-
catbrios utilizados. Los conjuntos poblacionales estructurados en los planes
en base a los niveles de ingresos, o a la marginalidad, no aparecen teniendo
significacidén tedrica ni prictica distinta que los agrupamisntos por sexo,
edad, zona de residencia. Puede asi sostenerse la presencia de un criterio
de indeterminacién o de indiferencia que no sélo es tedrico, sino que también
es prictico, porque la ausencia de una teorfa que permita alguna ordenacién de
los criterios clasificatorios, se manifiesta en la ausencia de criterios
concretos para decidir prioridades en las polfticas.
¢) En tercer término, cabe sostener que los planes conciben en forma distinta
las relaciones entre las unidades de andlisis y que esas diferencias también
reconocen rafces tedricas. En efecto, en el plan de la Argentina, esas
relaciones son consideradas como basadas en intereses distintos que causan
las desigualdades y los desequilibrios existentes en la situacidén actual; la
manera de superarlos en funcién de la reconstruccidén y liberacién nacional es
la concertacidn entre esos intereses, concertacién que toma la forma de politica
bédsica del gobierno. BEn el Plan de Brasil, por otro lado, las relaciones entre
unidades son concebidas como basadas en la cooperacién armoniosa entre el
Gobierno y el sector privado; el gobierno central y los estados; las regiones
desarrolladas y aquéllas en desarrollo; el capital'y el trabajo. Esta
cooperacidén armoniosa entre unidades debe conducir a una sociedad integrada
en el marco de la competencia de mercado. EI1 Plan de Colombia no tiene
ninguna mencidén explicita al respecto, aunque implfcitamente se desprende una
* concepcidn atomizada de las unidades relacionadas. Por fin, el Plan de Perd,
concibe a las unidades como en relaciones antagénicas entre clases, consistiendo
el papel del Estado bisicamente en la transferencia a las grandes mayorias del
poder que antes detentaban las clases dominantes.

Puede ser arqueologfa initil remitirse a Hobbes y a Rousseau, pero
seguramente lo pareceri menos remitirse a las teorfas del conflicto y del
consenso porque muchas veces han sido expuestas y se han sacado a luz sus
consecuencias. En las teorfas del conflicto, las consideraciones sobre las
formas y condiciones de la lucha por la apropiacién y expropiacién de las
probabilidades sociales, son necesarias. En las teorfas del consenso, son
posibles, pero no necesarias, el poder es una variable exdgena, externa al
sistema social. Nuevamente, a la situacidén futura se llega por la accidn

/sin contrapeso
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sin contrapeso del Estado o por el mantenimiento de la correlacién de fuerzas
existente en la situacién actual.

Estas concepcienes bisicas se manifiestan también en la direccidn de las
relaciones entre unidades que se prevén en los planes, aunque las diferencias
no sean tan marcadas como serfa de esperar. En general, todos allos tienen en
comin la presencia de una relacién asimétrica 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 argentino, el Gobierno toma a su cargo
la orientacidn de la accién del Estado especiglmente alentando y guiando la
concertacidn entre organizaciones polfticas, de empresarios y de trabajadcres.
Este es el dnico elemento asimdtrico del esquema. Entre las organizaciones
comprometidas en la concertacién, las relacionss son simétricas. En el Plan
brasilero, las relaciones previstas son asimétricas y van en la direccidn
Gobierno-empresas-otras unidades de andlisis. El Plan colombiano indica que
el Gobierno, tomando a su cargo la dirececién y la.planificacién de la economia
lograri sus objetivos, sélo rozando al sector privado y mientras no encuentre
restricciones institucionales o sociales de magnitud a la aplicacién o a la
efsctividad de las medidas que adopte. En el Plan del Perd las relaciones son
asimétricas en la direccién Estado a minorfas y mayorfas nacionales. El Estado
asume el poder y los recursos de los que despoja.a la clase dominante y a los
sectores externos para transferirlos a las mayorfas nacionales, al pueblo
organizado. : .

Es posible arriesgar la conclusién de que a pesar de las diferencias de
‘denominaciones, de clasificaciones, de relaciones previstas en los planes y
de los distintos marcos tedricos que de esos aspectos pudieran de sprenderse
o a los gque los planes pudieran estarse remitiendo, en el momento de considerar
1a unidad dinamizadora bAsica que tendri a su cargo la responsabilidad del
pasaje de la situacidn actual a la situacién objetivo, se revela que el poder
es considerado en los planes en estudio como una variable exégena. Los planes
no incluyen efectivamente las relaciones y correlaciones de fuerzas reales
existentes en la sociedad iy, por eso mismo, es necesario que el Estado sea
investido con la iniciativa y la capacidad de valorar la situacién actual y
de implementar la direccién de:'la economfa y de las estructuras sociales
correspondientes de modo que conduzcan de la situacién 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 cufio historicista (como los
‘planes de Argentina'y de Peri). Ademis’'dée constatar dicha inconsistencia
tedrica puede adelantarse la hipétesis de que la:tdenica de planificacidn

' desarrollada hasta el présente determina la consideracién necesaria del poder
como: variable exégeha. Si esta hipStesis' fuese ‘correcta, no habria una
remisién a marcos tedricos diferentes sino la mera utilizacién de términos.o
denominaciones propias de dichos marcos en un'inico ¢squema comin, como
efecto de la determinacién de la tdenica planificadora. Por cierto, una
técnica de planificacidn que prescinde del poder no es casual y reconoce sus
propias determinaé¢iones. o ' .

d) © En cuarto térmiino cabe sestener que’los distintos. planes, a pesar de
remitir a diferentes marcos tedricos; tishen en comin la asuncién de. supuestos
‘referentes -a la homogeneidad de‘1las unidades, el consenso y.la unidad nacional
Que no corresponden por c1erto, ‘a -estructuras’ de. pensamiento de cuiio
historieista. = ‘ .

Respecto del supusste de la homogsneidad: de las unidades de anhilisis cabe
considerar dos aspectos: 1) la homogeneidad en la constitucién de 1a unidad
¥ en sus posibles motivacienes ¢ respuestas a las polfticas; 2) la homogeneidad
a pesar de los distintos niveles de anéhms definidos en términos de coyuntura
y estructura. g A ‘ ‘

Con excepcidn de los individuos, las unidades de an4lisis deben ser
constituldas como conjumtos o ¢lases de ‘la ‘sociedad cuyo desarrollo se quiere
prever y orientar segin el plan y, en tal sentido, es una operacién ineludible
tanto en ‘términos tedricos como pricticos.. Es imposible pensar la sociedad
© planear e implemsntar acciones sobre ella sin recurrir a configurar conjuntos
o categorfas o clases de elementos. Por un lado, la utilizacidn de categorias
demasiado generales como sujetos u objetos de polfticas (la juventud, la
familia, Yos-trabajadores, los empresarios), cuestiona de antemano la eficacia
"de: dichas polfticas porque -obligan & hacer el supuesto de un ‘'individuo medio!
~ componente ‘del conjunto que, al no ser precisado:con caracteristicas mis
particulares, es inalcanzable. Por otro lado, la utilizacidn de categorfas
que 1lleven la especificacién de las caracterfsticas al punto méximo conduce a
abandonar los conjuntos o ‘categorfas'para llegar a cada uno ‘de los tindividuos!
que la componen. “‘De este modo, la conjuncidénide propiedades que delimitan un
‘conjunto’o clase (una unidad de anflisis) se revela dependiente no sélo de

)
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criterios valorativos (para qué constituir la categoria?), sino también de
criterios tedricos que permitan estimar la prioridad de las caracterIsticas
definitorias de las categorias. Un ejemplo podri aclarar lo expuesto. Una
polftica de proteccién a la nifiez deberd por comenzar definiendo para qué ¥y
en dué aspectos se protegeri a la nifiez; luego deberd definir no sélo los
1fmites de edad de la categorfa, sino también aquellas caracteristicas que
parezcan relevantes para la obtencién de los fines (nivel socio-econdmico de
la familia a que pertenece el nifio, zona de residencia, ete., etc.,). El sélo
1fmite de edad hace el supﬁésto de un tnifio medio' o 'nifio tipo! que como tal
es inexistente y no prevee de ninguna orientacidn para la implementacién de
las polfticas. El excesivo detalle de las caracteristicas definitorias de 1la
categorfa 'nifiez' pueden conducir a la complicacién extrema de las politicas.
Sé1o la claridad en los fines perseguidos proveéri los criterios valorativos
bisicos y de ah{ la posibilidad de aclaracién de los criterios tedricos
necesarios para definir la categorfa con la precisidn deseada.

El supuesto de la homogeneidad de las unidades de andlisis no s6lo se
refleja en los modos de constituirlas.  También aparece en la supuesta
homogeneidad de reacciones de sus elementos componentes ante medidas generales
de polfticas. Asimismo en‘una supuesta homogeneidad en el tiempo, segin la
cual las unidades de anilisis definidas en la sociedad actual (vgr. sectores
de menores ingresos), ante polfticas definidas en el plan (vgr. redistribucién
' del ingreso) llegarin a la sociedad objetivo no sélo sin necesidad de
redefinicién interna, sino también sin redefinir sus relaciones con otras
unidades de andlisis.

La supuesta homogeneidad de las unidades de anilisis plantea toda una
'serie de problemas cuando se la pone en relacién con los distintos niveles
" de anflisis. Usar o dejar de usar ciertas unidades de andlisis para implementar
politicas orientadas a la estructura puede ser legftimo y vdlido, pero quedard
por decidir la legitimidad y validez de utilizar o no las mismas unidades
cuando se trate de politicas orientadas a la coyuntura. No es del caso analizar
aquf las relaciones entre estructura’y coyuntura, ni ain en la versién de largo
¥y corto plazo. Si interesa destacar algunos aspectos normalmente desculdados.

/Uno de ’
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Uno:de esos aspectos. dice relacién con la validez de la utilizacién. de
algunas hipStesis con descuido, del nivel o del plazo en que han sido :
comprobadas, ya que hipétesis. gcomprobadas a nivel de coyuntura y para el corto
plazo pueden no serlo a nivel de esbtructura y para el largo plazo, y viceversa.

Otro .de los.aspectos dice relacién con las modalidades de la accidn soéial.
En los procesos coyunturales y de corto plazo -1a accién social se reviste .

.de modalidades distintas que en los procesos estructurales de largo plazo. .
. La posibilidad y limite de las acciones en la coyuntura y en el corto plazo
".de unidades de anflisis con caricter de p‘ategqrf.tgs nominales (e§t_,1"étos,
agrupamientos socio-econémicos, pesiciones o .situacignes de clase, qtc.)_
estén dados por los.piveles de organizacién y representacién a que hayan
llegado. Asf, por ¢jemplo, los niveles de.organizacién y representacidn a
que hayan 1lsgado lostrabajadores, condicionan totalmente la actividad de
esa categorfa nominal como agenbe. activé o pasivo de pol:ttieas. .

Los otros dos supuestos a que se hizo mencidn en relacicSn con la
hemogeneidad (el .consenso y la unidad naclona,l), terminan de redondear los
aspectos antes sefialados. [El supuesto del consensa se mcula no s6lo a la
‘homegeneidad de . respuestas de las unidades de anélisis.a las medidas de
polfticas, sino también a la.aceptacidn por dichas unidades de tales medidas
¥ de los objetivos a los qus. se orientan. Este dltimo aspecto conduce al
supuesto de la unidad nacional que:consiste .en dar por sentada la generosa
unanimidad. de :todos los ciudadanos tento. en las medidaé .de poiiticgs como en
los objetivos, .cualquiera sea.el grado en que la implementacién. de. las
primeras o el logro de los segundos los beneficie o afecte. . .La v:Lgenc:La de
este supuesto..se expresa s_upérficialme,ntg;eljx,‘_,la.qqnd‘en',alcqmp ,'!maJTos ciudadanos!,
a-aquellos que en sus acciones précticas .se oponen a las politicas concretas
.Q.maniflestan su disenso con las orientaciones. propuestas. .La manifespécidn
 mds profunda de vigencia:de este supuesto est4 en el pretendido desconocimiento
de que toda unidad nacional.gn.un momento dado no es sine el resultado de
- fuerzas reales operantes-en la sociedad. Esg. desconocimiento se..exprésa’ a
veces-en la . condana.oficial por secesionistas.y. destructores de la nacionalidad
-a quienes intentan hacer presente. la vigencia de tales fuerzas. Ademés, tiene
como consecuencia la ilusidn de que‘ la construccién de la sociedad objétivo va

/a resultar
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a resultar de un proceso que transcurra en un vacio polftico, en cuanto
ausencia de fuerzas sociales que acepten o rechacen las orientaciones y
medidas que imponen quienes detentan el poder.

Aunque en la coyuntura se logre borrar de la superficie social a la
actividad polftica de organizaciones representativas y/o de los representantes,
o de algunos de ellos, recurriendo a dispositivos de distinta naturaleza, no
por esto el poder social deja de ser el resultado de fuerzas sociales actuantes,
ni pueden impedirse los impactos que las acciones tienen en la estructura.

e) En quinto y dltimo término cabe sostener: 1) que las diferencias en los
marcos tedricos de referencia movilizados por los planes segin se desprende
de los términos y clasificaciones se manifiestan parcialmente sélo en algunos
instrumentos o politicas ya que no en todos; 2) que dichas diferencias no se
manifiestan al considerar las relaciones entre los comportamiektos 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
orientacién comfn es el estructural-funcionalismo que domina a la técnica
planificadora en uso.

Los puntos que se desarrollarin a continuacidn harin ain més plausible
la afirmacién anterior. No se trata aquf de repetir reiteradas criticas
al estructural-funcionalismo. Menos adn de condenarlo por ser tal. Si la
hipbtesis es v4lida se trata, en primer término, de reconocer sus raices
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‘LAS HIPOTESIS

Resaltar el caracter de ingenierfa social que tiene la planificacidn
implica mostrar sus vinculos con 1a explicacidn y la prediceién y
destacar que, en dltimo término, se estructurs l1égicamente como un
conjunto de hiﬁéteéis éuya naturaleza es necesaric analizar. '

Si se procede a alslar las hipote31s contenidas en los cuatro
planes en estudio, es p051ble‘ .

1. Analizar la factibilidad y congruencia de los modelos o esquemas
utilizados con miras a la consecucidn de las distintas metas y objetivos.
Uri“andlisis de este tipo no constituye el objeto de este trabajo;

2+ 'Determinar cudles son las unidades de ‘andlisis utilizadas, lo

que acaba de hacerse; ' :

3. Comprobar que cualquiera sea la terminologla de los planes, 1a
estructura 1ldgica de las hipGtesis utlllzadas es la misma en los cuatro
planes estudiados.

Corresponde, entonces, analizar los elementos relacionados, las
relaciones entre esos elementos y las consecuencias que se derivan.

a) El analisis de las hipdtesis contenidas en los planes lleva
a concluir que puede ser elemento de ellas,’ con caracter de objeto o de
sujeto y con el mismo derecho, todo aquello que sea "empiricamente
delimitable", ya sea un individuo, un area geograflca, un agrupamlento,
un grupo, un sistema.

La exigencia de'delimitacidn empirica de los elementos conduce al tema
dé la manera de definirlés. En los planes en estudic, salvo raras excep-
ciones, no se encuentra la definicidn de los términos, a pesar de que los
utilizados distan mucho dé-ser univocos y precisos. Perb'la manera de’
operar con los elementos brovee vallosas 1ndicac1ones respecto de cémo han
sido- construfdos. '

Los elementos de ias:hipétesis estan éonétituidos de tal manera que es
posible referlrse a ellos como si fueran cosas exlstentes con independenc1a
del conocimiento; susceptlbles de ser definidos y conoc1dos por si mismos,
‘con prescindencia de las relaciones’en que estidn. Esta esencialidad

o [ontoldgica de



-32 -

ontoldgica de los elementos se enraiza en la filosofia clasica y tiene
distintas consecuencias en diversos planos. En primer término, la
necesidad de definir por género proximo y diferencia especifica. En
segundo término, la invarianza de los elementos en el tiempo y en el
espacio y de ahf 1la posibilidad de existencia de objetos idénticos

en distintos tiempos y en distintos espacios. En tercer término, la base
de la aplicabilidad (por generalizacidn) de hipdtesis comprobadas, esta
dada por 1la identificacidn de elementos designados con los mismos términos,
mientras las condiciones se mantengan iguales ("coeteris paribus"). Pero
la falta de criterio tedrico para decidir cuiles son las condiciones que
deben mantenerse iguales, termina conduciendo a operar con la abstraccidn
en la que s6lo cuenta la identidad del término que designa al elemento en
cuestidn.

La ordenacidn ontolégica de los géneros y las especies esta determinada
por las cosas mismas, que tienen existencia propia y que instruyen al hombre
en el proceso de conocimiento. Se llega asi al meollo del realismo y del
empirismo. Ya no es el caso, como recomendaba Durkheim, de tratar a las
relaciones sociales como cosas, sino que se procede a reemplazar a las
relaciones sociales por cosas. Cosas, se insiste, cuys existencia puede
definirse con prescindencia de sus relaciones y que permanecen idénticas
a si mismas, cualquiera sea el tiempo ¥y el lugar en que se las considere.

b) La misma concepcidn de los elementos reaparece en la manera de
entender las relaciones entre ellos. En primer lugar, dada la definicion de
los elementos per se, con prescindencia de sus relaciones, €stas son externas
a los elementos. La inter-dependencia de todo con todo, junto con la
delimitacidn de los elementos per se, conduce por lo menos a: 1) la
indeterminacion tedrica, con lo que en cualquier tiempo y lugar, cualquier
elemento puede ser causa y efecto de cualquier otro elemento, de lo que
se desprende la imposibilidad de derivar prioridades tedricas y, por tanto,
prioridades de accidn; 2) la posibilidad de abstraer analiticamente
elementos y relacionarlos, sin que la recomposicidn sintética de esos

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

/Esto dltimo
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Esto dltimo abre el camino-a la sustitucidn de la naturaleza de la
relacidn por algin nimero que indica la medicidn de coexistencias o
secuencias. La relacidn comienza por ser considerada como externa ,
‘a los elementos (un atributo, :una .cualidad y no un componente definitorio),
¥ termina por reducir no sélo todas sus dimensiones sino también su
propia realidad a una cifra. - ‘

No ‘es el caso de hacer una historia fantastica de la.cifra, pero tal vez
sea conveniente mostrar ciertas conexiones elementales. En el principio
estd la exterioridad de 1la‘relacidn, luego la posibilidad de que una
cifra sustituya a la relacidn. Luego la cifra se independiza de la
relacidn y puede ser objeto de manipulaciones matematicas. En este
momento ya el mundo se compone de algunas cosas y de los coeficientes que
las vinculan. ' -

Por todo esto la planificacidn 1llega a operar .con:representaciones
metaforicas y no con conceptos correspondientes a los objetos con los que
y sobre-los que hay que actuar. -

En este punto es posible afirmar no sélo que la estructura ldgica de las
hipotesis utilizadas es la misma en los cuatro planes en estudio, sino
también que esa estructura 18gica reconoce sus raices en la filosofia
clasica y en el empirismo y el positivismo ldgicos.

Cabe sefialar que la filosof{a moderna ve desde otra Sptica cada
uno’de“lés.aspéctos que se sefialaron precedentemente. Un intento de
preseéntar en comin y en apretada sintesis posiciones que comparten ciertos
puntos sustanciales pero que divergen fundamentalmente en otros, puede
resultar abusivo. De todos modos, debe correrse €l riesgo, a fin de indicar
(al menos) los puntos de divergencia y de adelantar,’ a modo de punteo
previo, cudles son los temas bisicos que debieran tomarse en cuenta para
enfrentar en lo que parecen sus raices, las dificultades que enfrenta la
planificacidén desde el punto de vista tedrico y metodoldgico. Asf, por
e jemplo, para la filosofia‘qué arranca de Descartes:
| a) Los elementos tienen existericia propia, pero ésta es indisoluble
de sus relaciones.” La definicidn debe proceder por las determinaciones’
necesarias para 1la constitucidn del objeto de conocimiento;

. /b) Los
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b) Los elementos son esencialmente variables en el tiempo y en el
espacio; - ' ’

c) E1l sujeto y el objeto de conocimiento no corresponden a un sujeto y
a un objeto empiricos, ya que el sélo proceso de conocimiento los transforma
en sujeto constituyente y objeto constituido;

d) No hay un orden real inmutable de los géneros y las especies.

Este orden depende de la historicidad del objeto y del sujeto de conocimiento
Yy de este mismo proceso; |

e) La generalizacidén se basa en la identidad de condiciones tecr{camente
especificadas;

f) Las relaciones no son indeterminadas y, en consecuencia, los
elementos no estan atomizados. De ahi se desprenden criterios mids o menos
especificos para formular prioridades tedricas y practicas;

g) Es imposible pensar un andlisis que no tenga por finalidad la
sintesis; una descomposicion que no tenga por finalidad'la recomposieidn;
el reemplazo del todo por cualquiera de sus elementos o por un conjunto de
ellos. '

h) Las cifras que resultan de mediciones solo son indicaciones externas
de la naturaleza efectiva de las relaciones entre los. elementos.

LA PLANIFICACION COMO INGENIERIA SOCTAL

Se ha insistido en este trabajo en que la planificacién (aun "esta" planifi-
cada, con "este" sistema), es un intento de prever y orientar el desarrcllo
histdrico de las sociedades y que desde ese punto de vista puede ser
considerada como ingenierfa social.

Esta construccidn de una situacion social futura no es posible sin una
continua utilizacidn y aplicacidn de conocimiento acumulado acerca de
cualquier elemento del complejo mundo social.

Por eso, desde el punto de vista tedrico y 1ldgica, la planificacidn es
una forma de prediccidn y ésta es la proyeccidn de alguna explicacidn
disponible. En la explicacién se da cuenta de los elementos y las acciones
que desde una situacidn pasada han conducido a una situacidn

actual. En la prediccidn, a partir de la situacidn actual

/y por
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y por aplicacién de los resultados de alguna explicacidn, se adelanta
la probabllldad de una situacién futura.

El punto de partida, entonces, es una 31tuac1on actual, un estado de
cosas presente que aparece evaluado de alguna manera y que, en consecuencia,
se desea hacer desaparecer o mejorar o mantener. El logro de la situacidn
objetivo o del estado de cosas futuro que se desea construlr, al que se
desea llegar, se prevé como resultado de la adopc1on y ejecuc1on de ciertas
medidas o instrumentos que sevestlma que haran desaparecer o mejorar
o mantener la situacidn actual,_iﬁcidienda sobre aquellos elementos que
1la han producido e introduciendo mnuevos elementos que'se supone han de
coadyuvar a lograr el objetivo. '

' Para caracterizar y comprender la situacidn aetual, la pasada y la
futura y para la explicacidn y prediccidén de los nexos que llevan de
una a otra situacidn es necesario recurrir a cierto instrumental tedrico
y metodoldgico. R

Los. sistemas hipotético-deductivos son propuestos como modelo de
desarrolle cientifico. En la expllcac1on, el esquema 16gico de las
relaciones entre hipdtesis ha quedado esquematizado en el llamado "arbol
de Porfirio*". FEn la prediccidn, el esquema ldgico de las relaciones entre
hipStesis es la inversién. de.dicho "arbdl". Desde el punto de vista
14gico, ‘los planes agrupan‘las hipStesis que los componen en sistemas que
parten, de los instrumentos y medidas de politicas y culminan en los objetivos.

Tal vez un esquema ayude a visualizar lo expuesto hasta aqui y los
_desarrollos. siguientes:

- /Momento ldégico
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Momento - N Proposiciones . M9megt?
ldgico Esquema logico ~ de: Causacion historico
;Al ,Az - alto nivel Causa Situacién
B, Bl B B! - nivel medio pasada
Explica- 21,51 P2 P2
cidn C;"Cl ¢ ¢, Cé b% - bajo nivel Efecto
--------- e e e e e e e e -m====m=====~Situacién
S ‘ presente
C, .C: Cnw C,CLC? - medidas e ins- Causa
"},’ 1 ,'l xz ,~2.‘,' trumentos
Prediceién B ! ‘B, BY - metas
1 1 272 ,
Ay Ay - objetivos Efecto Situacion
objetivo

Tal vez el esquema hipotético~deductivo sea comin a distintas formas
de pensamiento en relacidn con la explicacidn y la prediccidn, lo que no
implica que dichos sistemas hipotético-deductivos se configuren y operen de
la misma manera y con el mismo sentido cuando las formas de pensamiento
que los orientan son distintas.

La cuestidn de la 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 la construccidn de tales sistemas.

Por su parte, para un pensamiento de orientacion marxista, es posible
pensar un sistema, aunque no de proposiciones generales y abstractas.

En cambio, el estructural-funcionalismo no sdlo acepta sino que favorece
la construccidn de tales sistemas de proposiciones generales y abstractas,
cualquiera sea la dimensidn que quiera dirsele a ese sistema.

Pero lo especifico del andlisis de los sistemas de hipdtesis es la
consideracién de la correspondencia, de la adecuacidn que tiene el pasaje
real de unos elementos y relaciones presentes a otros futuros, con la 1ldgica
y la teoria con que se capta ese pasaje. FEs el problema de la adecuacidn
del modelo tedrico y metodoldgico utilizado para captar los procesos sociales
¥y el cambio social, con los procesos sociales y el cambio social real y efectiwve
Desde el punto de vista que interesa en este trabajo, las preguntas acerca
de cdmo se desarrolla en la realidad una situacién y cdmo se llega en 1la

/realidad desde
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realidad desde esta situacidn actual a 1a situacidn futura, deben ser
respondidas’ indicando la teoria, el sistema y la operativa ldgica que

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

la 1dgica deja de ser formal para constituirse en un modelo de la realidad,
tanto la teorfa como el sistema y la operativa ldgica deben ser cuestionados
para determinar las posibilidades y 1fmites que tienen para comprender la
realidad y actuar sobre ella.

‘Tampoco en este punto la tdor{a socicldgica tiene una posicidn unanime
ni mucho menos pacifica. Para Weber, por ejempld;.si bien lo real existe,
no puedé ser conocido sind s8lo en sus manifestaciones y segin el principio
de seleccidn axioldgica de los objetos de conocimiento y de accidn. oo
El probabilismo encuentra su base en anteriores comprobaciones que permiten
establecer que un hecho ¢ un conjunto de hechos son. causa adecuada o
accidental dé oftro u otros’y que sdlo pueden generalizarse por la similitud
de situaciones y de sentido. ‘De ahi su negativa a constituir sistemas
de hipdtesis en ciencias sociales. . .

Por su parte, Marx aceptarfa la constitucion-de sistemas, pero
entendiéndolos por lo menos como miembros articulados y, por lo tanto,
determinados y determinantes de una estructura de una -totalidad concreta.
La realidad tiene para 6l una constitucidn dialéctica y sdlo la ldgica
correspondiente constituirad un modelo adecuado. El probabilismo se basa
en anteriorés comprobaciones que pueden ser geneéralizadas en base a que’
los fendmenos pueden ser inclufdos en modos similares de produccion.

El estructural-funcionalismo reconoce como concepto basico el de
sistema compuesto de partes interdependientes. La definicion por género
y especie abre la posibilidad de construir sistemas de hipdtesis cuyo
principio de ordenacidn esta dado, prec¢isamente, por la ordenacidn real
de los géneros y especies. Cada parte es -determinable empiricamente
con prescindencia de sus relaciones y puede ser puesta en relacidn con
cualquier otra parte, lo que conduce a una ldgica bivalente.. El probabi-
lismo se basa en comprobaciones que pueden generalizarse a cualquier tiempo
y espacio "coeteris paribus" (expresidn esta Ultima cuyas implicaciones ya
fueron analizadas).

/Esas distintas
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Esas distintas posiciones tedricas, a su vez, se vinculan con
distintas concepciones de la causalidad. Para Weber y para Marx hay
una causalidad propia de lo histdrico que puede pensarse sélo basandose
en la filosoffa moderna. Para el estructural-funcionalismo hay una
causalidad general que se enraiza en la filosoffa clasica.

Ahora bien, el andlisis de los sistemas de hipotesis contenidos
en los planes en estudio conduce a la conclusidn de que desde el punto
de vista tedrico y 1ldgico no sdlo no hay diferencias entre los distintos
‘sistemas de hipdtesis 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 tedrico y 1dgico las hipdtesis de los planes.

La sintesis de las caracter{sticas compartidas por todos los
sistemas de hipdtesis de los cuatro planes en estudio permitird uma
vision global de los distintos puntos antes analizados y sacar alguna
conclusidn sobre su naturaleza tedrica y 1dgica:

1. Los objetivos globales:

i) Son formulados en términos ambiguos y equivocos;

ii) Los términos utilizados se refieren o tienden a delimitar dis-
tintos marcos tedricos;

iii) No especifican o lo hacen muy genéricamente cuidles seran los
actores sociales involucrados y cudles las relaciones entre ellos.
La imagen de la situacidn futura es descripta como un conjunto de situaciones

aisladas y discretas;

iv) Estan separados de las metas y del resto de los modelos causales
que los produciran.
2.  Las metas globales y especificas

i) Normalmente estin expresadas en términos cuantitativos;

ii) Se encuentran mids conectadas con el resto de los modelos
causales que llevan a lograrlas.
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3. Las medidas e instrumentos de politicas: R
i) Asf como en los objetivos y en las metas, las unidades de -

analisis utilizadas en la formuldcion de las medidas e instrumentos son
homogéneas ‘en’ su constitucidn, en sus motivaciones y reacciones;. son
definidas en si mismas y no por sus relaciones, de manera genérica;

ii) No hay criterio que permita establecer prioridades entre los
“distintos instrumentos y medidas;

iii) :Las unidades de analisis se mueven y los 1nstrumentos y medidas
se adoptan en un tiempo y un espa01OASOC1al,homogeneo que no distingue
entre estructura y coyuntura; .

iv) ' Se supone que existe consenso y hay unldad nac1onal entre todos
los sectores sociales en torno de los instrumentos,.medidas, metas
¥ objetivos;

v) Las medidas e instrumentos de polfticas son implementados por el
Estado. Fsta caracteristica reviste distintas formas segun los planes
pero, basicamente, el Estado es revestido con una capacidad sin cortapisas.
4. El pasaje de las medidas e instrumentos a las metas:

i) Se abstrae y aisla un conjunto de medidas e instrumentos de
politicas que seran 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 1nclu1dos,

ii) Los instrumentos de politicas y medidas que se 1mplementan (sdlo
ellos y nada mas que ellos) son capaces de producir no sélo el logro
de las metas y los objetivos fijados (sélo esos y nada mas que esos), sino
también de operar sobre la inercia histdrica;

iii) Se constituyen as{ mecanismos supuestamente operantes, operados
s8lo por el Tstado de caracter general y abstracto;

iv) La causalidad es lineal (aunque se recurra a la retroalimentacidn).
Se espera la obtencidn de ciertos efectos, sdlo.ellos y nada mas que
ellos, que consistirin en variaciones cuantitativas de los elementos
y/o sus relaciones.

a4

5.. Pasaje de las metas a los objetivos:

Los nexos. son casi inexistentes. . En. general, la obtenc1on de un -

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

/educacicn, salud,



- 40 ~

educacidn, salud, vivienda, etc.) se consideran equivalentes al objetivo
establecido (vgr., justicia social).

6. Relaciones entré:los sistemas de hipdtesis de un plan:
Los planes aparecen como un conjunto de sistemas de hipotesis de

alcance medio, en relacidn con los sectores econdmicos y sociales o con
los objetivos. Algunos de los instrumentos y medidas previstos en los
distintos sistemas son comunes. Esto dar{fa una base de intercomunicacidn
entre sistemas. Pero és imposible establecer si esos instrumentos o
medidas comunes revisten algin tipo de prioridad en la accién. En

cambio, la formulacidn de los distintos sistemas conduce a la

enumeracidén de immumerables medidas e instrumentos a ser utilizados,

sin que sea posible establecer entre ellos ninguna prioridad tedrica

o practica.

Esta sintesis de las caracteristicas compartidas por todos los
sistemas de hipltesis de todos los planes en estudio terminan por llevar
al #nimo la conviceidn de que, a pesar de las diferencias terminolégicas
que parecieran apuntar a distintos marcos o esquemas tedricos y metodolo-
gicos, todos utilizan un esquema 0 marco tedrico de corte estructural-
funcionalista, con una metodologfa empirista y positivista ldgica, teoria
y metodologfa que se enraizan en la filosoffa clisica.

Pero lo que importa no es llegar a un rétulo, sino a desentrafiar
el significado y las consecuencias que tienen para la planificacidn’

y para la sociedad una afiliacién filoséfica, tedrica y metodoldgica

como la que se acaba de sefialar.
A MANERA DE CONCLUSICNES

Este trabajo se propuso aportar alguna respuesta a una pregunta circunscripte
a la existencia en el contenido, en la teorfa y en la metodologia de los
planes de desarrollo (y las politicas) formuladas ﬁor”los gobiernos,
especialmente los referidos a los aspectos demograficos y sociales, de
elementos que los hacen prescindibles e ineficaces. Ya se ha hecho la

enumeracién de los distintos puntos a los que condujo el analisis.

/Se trata
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Se trata ahora de resaltar, a manera de conclusiones, algunos aspectos
importantes. } .

a) La plaenificacidn, instrumento cientifico destinado a servir para
orientar y prever el desarrollo de las sociedades, utiliza una teoria y-
una metodologia inadecuadas, que le impiden vincularse con su objeto y
cumplir sus fines. En efecto, la planificacidn vigente procede 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 existentes en la sociedad actual; involucran relaciones reales

de poder por tratarse de decisiones obligatorias y de autoridad; 2) Propone
una Ssociedad objetivo sin identificacidn de cudles seradn los actores
sociales involucrados y en qué relaciones efectivas y reales de poder
estardn; 3) Reemplaza a la :sociedad por un mecanismo construfdo mediante
la abstraccidn de slgunos elementos o variables y sus relaciones numéricas,
mecanismo que se supone gue opera tal como-ha operado en otros tiempos

y sociedades, con prescindencia del sistema de relaciones sociales concretas
que haran que el mecanismo opere; 4) Esta imposibilitada de captar las
transformaciones de los elementos y sus relaciones en y por el proceso’de.
coexistencia en una sociedad. ,

Asf, resulta por lo menos paraddjico que el instrumento "cientifico -
creado para prever y orientar el desarrollo de las sociedades no incluya .
lo que cualquier individuo o grupo considera de primera prioridad en &
momento en que disefia las tacticas o estrategias que lo llevaran a lograr
sus fines. o | :
b) Las bases tedricas y metodoldgicas de la inadecuacidn del instrumental
vigente indican que sus dificultades no pueden ser superadas por la via
del mejoramiento de la informacidén utilizada, ni por el aumento de la
sofisticacidn del instrumental matematico o cémputacional, ni por la
incorporacidn sucesiva de nuevas variables. :
¢) La magnitud de los problemas apuntados podria hacer surgir la tentacidn
siempre a mano, de asumir la actitud del francotirador o la de los nifiitos
encerrados en la cristaleria. Pero la mera supervivencia hasta nuestros

Jdias de
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dfas de una visidn del mundo propia de la filosofia clisica, desalienta
desde el comienzo una actitud de tal tipo. Por grande que sea la
posibilidad de desarrollo autdnomo de la ciencia y de la filosofia, éstas
no surgen ni se mantienen con prescindencia de las sociedades que cotidiana-
mente las ponen en practica.

Para explicar la situacidn actual puede hipotetizarse la operacidn
conjunta de hechos tales como: 1la dispersidn cada vez mas acentuada
¥ la autonomfa relativa de desarrollo cada vez mayor de las distintas
ciencias sociales; la vinculacidn originaria de la planificacidn con la
ciencia econdmica; una serie de hechos que dicen relacidn con la estructura
de la sociedad y con las bases, distribucidn, motivaciones ¥y ejercicio
del poder econdmico, social y politico. Los sectores, agrupamientos, clases
dominantes, nunca han llevado al debate piblico el tema de su dominacidn
¥, en su forma actual, la teorfa y la metodologfa de la planificacidn
han tomado partido ideoldgico y practico por ellos. Puede hipotetizarse,
entonces, que la superacidén de la contradiccién tedrica y metodoldgica
de la planificacidn sélo podrd ser resuelta y superada desde instancias
sociales externas a la planificacidn misma.
d) La teoria y la metodologfa de la planificacidn de lo demogrdfico vy lo
social no escapan a ninguna de las determinaciones Y explicaciones antes
indicadas. Ellas dan cuenta del sinsentido de calificar como !sociales!
sdlo a ciertas actividades de tipo educativo, sanitario, habitacional, etc.
Esto conduce al tratamiento de dichas actividades de un modo andlogo al
qQue se da a los restantes sectores 'econdmicos! ¥, last but not least,

a la ilusidn de que lo econdmico, no se sabe por arte de qué magia, ha
dejado de ser social.

e) La insatisfaccidn generalizada por este estado de cosas ha llevado a
proponer distintas estrategias que conduzcan a su superacidn. Especial
mencidn puede hacerse de:

1. La_inclusién de objetivos cualitativos, cuya formulacidn, implementacidn

¥ evaluacidn se alejarfa de alguna manera de los procedimientos acostumbrados.

Este enfoque, si bien tiene el enorme mérito de dejar de lado el mito Yy la

/seduccidn de
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seduccidn de las cifras y los modelos (lo que sin duda va.a desbrozar mas
camino del'queipudiera parecer-a primera vista), no remonta por si solo
el cumulo de dlficultades tedricas y meta-tedricas que estan en el fondo
del problema. ‘

2. E1 trabajo interdlsclglinarlo aparece en este momento como la
estrategia menos fortil. En la base gnoseologlca de esta propuesta esta
el supuesto de que los objetos'instruyen al hombre y que un objeto,
considerado por especialistas en distintas ciencias, les mostraria algo
que resida en el objeto, distinto de lo que cada.¢iencia aporta a-su
construccidén. Esto, con mas la dispersidn y aislamiento de las - distintas’
ciencias*sociaies"y’el hecho deé'que cada una (excepto, tal vez y hasta
ahora, la demografia), dispone de por lo menos dos marcos opuestos puntual-
mente para su trabajo, né permiten que:esta propuestaiescape del empirismo
¥y del positivismo 1dgico.

3. El enfogue unificado si bien tiene el méritb de incluir aspectos
normalmente descuidados en la: planificacidn habitual, en el fondo soslaya
el hecho de que el problema no consiste en trabajo interdisciplinario

ni en acumulacidn de variables, sino en la oposicién de la teorfa, la
metodologia y la meta-teoria en que el trabajo interdisciplinario y la
acumulacidn de variables deben enmarcarse ineludiblemente.

L. La adhesidn a wvalores, al traer a primer plano las consideraciones de

justicia, equidad, igualdad, trae también al primer plano a las categorias
sociales correspondientes (beneficiados o perjudicados por el funcionamiento
de la sociedad). Pero ain en el caso de que tales consideraciones
axioldgicas se centren en aspectos claves (el poder politico, la riqueza,

las oportunidades de vida), no implican por si mismas una posibilidad efectiva
de superar el problema de la teoria y la metodologfa. La manera de plantear
los problemas sociales y las medidas que se propugnan para solucionarlos

no sdlo dependen de los valores que orientan el discurso sino también, entre
otras cosas, de 1as ‘teorfas con que son abordados.

JTodas las



Todas las estrategias indicadas comparten el supuesto de que la
planificacién serfa capaz de superar internamente su contradiceidn
tedrica y metodoldgica. Por esto mismo, dichas estrategias no ..
parecen tener posibilidades de superar la contradiccidn bisica. Pero
debe reconocerse que han aportado mucho en términos de organizacidn
del proceso de planificacién,sistematizacién de la informacion,
formulacidn de modelos alternativos y, aunque parezca paraddjico, en
reforzar la hipotesis de que ciertos determinantes basicos de orden
tedrico y metodoldgico conducen necesariamente a un callejon sin salida.
f) Bn condiciones de desarrollo autdnomo, la practica del rito
planificador en uso sSlo puede conducir a alejar cada vez mis a la
planificacidn de sus objetivos de orientacidn y previsidn del desarrollo
social y a convertirla en una actividad lidrica, 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
migicas. En una tal situacidn, la planificacidn vigente une a la
simplificacidn mecdnica de lo social la magia de su supuesta
#racionalidad". Aunque improbable puede ser que las sociedades se dejen
seducir por ese canto de sirena. De todos modos, las sociedades
presentes no pueden transformar voluntariamente su naturaleza de un
dfa para otro. Una terapia de hibernacidén de una sociedad por el
recurso a la fuerza a fin de adecuarla a un modelo o a un plan sera,
probablemente, una tentacidn dificil de resistir y, seguramente,

conducira a aumentos progresivos de las dosis.

/EL CONCEPTO
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%" " EL CONCEPTO DE POBLACION: ALGUNAS NOTAS

) Las notas que 31guen solo pretenden dejar constancia de una serie de dudas
que se plantean cotldlanamente en el trabajo sobre pob1301on, cuya aclara—
clon 1mpllcar1a una dedicacidn que no parece ser posible.

Como el resto de este estudlo, estas notas estdn referldas mis bien a
los aspectos tedricos y se centraran en los 31guientes temas: a) en los
debates sobre el concepto de poblacion es usual confundlr el papel que
’corresponde a dlcho concepto en un dlscurso teorlco o) practlco, la natura-
Aleza del concepto manegado en ese dlscurso, el modo de construccidn de
dicho concept0° b) la construcclon de los conceptos, predomlnantemente con
raices en la fllosofla cldsica ¥ en el emplrismo ¥y p031t1vismo loglco,
es uno de los determlnantes de la autonomlzac1on del concepto lo que
conduce a que se con31dere p031ble pensar en un problema de poblacidn y
no en una poblaclon .con problemas, asi como a enfoques de distinta
naturaleza que no parecen correctos, c) las consecuenc1as de indole polltlca
que se derlvan‘de los temas antes descrlptos.

’En primer>término, se ccnsiderara el papel que le corresponde a la
poblacidn en un discurso tedrico o practico, tal como aparece en Malthus,
Ricardo; Marx, Durkheim, y el Plan de Coiombia.‘

A partir de sus postulados Aé que el alimento es necesario para 1la
existencia del.hombre y de qué la basién de los sexos es necesaria y
constante, y de la demostfacién de que la potencia‘de la poblacidn es
infinitamente mayor que el poder de la tierra para producir subsistencia,

- Malthus concluye que es una ley natural que la poblacidn presionard inevi-
‘tablemente sobre los medios de sub31stencla. Hace presente que las clases
superiores no aumentan su numero de acuerdo al principio de poblac1on,
consumen conspicuamente y regulan a sus miembros, mientras que las clases
bajas procrean 1mprudentemente. Todo eso lo lleva a estudlar controles
efectivos y preventivos para mantener a la poblac1on en equlllbrlo con los
medios de subsistencia, haclendo presente que aumentar los niveles de
~ subsistencia de una parte de la soc1edad que en general no puede con31derarse
la mds valiosa, disminuya las porclones que de otra manera corresponderlan
. @ los miembros mis valiosos e 1ndustrlosos.‘ En suma., lc mejor que puede
. hacerse con la mlserla Y. la pobreza es no hacer nada, pcrque cualquier cosa

que se haga solo exacerba el problema.

/Por otro
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Por otro lado, los capitalistas shorran, invierten sus ahorros en
actividades productivas, venden sus productos por una ganancia y reinvierten
dicha ganancia, con lo que el ciclo recomienza. Si se. aghorra en exceso,
antes de llegar a ehfrentar problemas de subsistencia, se enfrent arin
problemas de carencié de demanda efectiva. La necesidad de centrol sefectivo
de la produccién y la poblaciéh proviene mis de los estimulds para producir
que de la falta de capacidad productiva. La selucién 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 (térratenientes,
funcionarios pdblicos, etc.), consumo que es vital para estimular la
acumulacidén de capiﬁal y la expansién 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
artifieialmente la operacidén del principio de poblacién y reducen la miseria
agregada de la poblacién. Dada la ley de poblacidén, si no se implementan
controles sociales del capital y del trabajo para asegurar la demanda efectiva,
la miseria masiva de la humanidad serfa inevitable. En suma: la poblacidn se
rige por una ley natural; el sistema de produccidén y distfibuéién existente
permanece incuestionado y regido por una operacidén inmutable; el problema es
doble: sobrepoblacién por un lado y demanda efectiva por el otro; esto implica
la aplicacién de controles sobre el capital y el trabajo, con lo que se
concluye en polfticas dirigidas a reprimir el consumo y la reproduccidn de
las clases trabajadoras,

A partir del "homo oeconomicus" como modelo de racionalidad econémica al
que todos los hombres deben aspirar y de que la armonia social resulta de la
conducta racional en el mercado, Ricardo se propone explicar el equilibrio
de la tasa de salarios. Siendo el trabajo una mercancfa como cualquier otra,
el nivel de salarios se explica por la escasez y el costo de subsistencia.
Una demanda creciente de trabajo lleva a un abastecimiento de trabajo tal que,
en el largo plazo, los salarios tenderfan al nivel del "salario natural"
establecido por el costo de subsistencia. En el certo plazo (y en' eircuns-
tancias favorables) la tasa de acumulacidn de capital puede exceder la
capacidad de la poblacidén para reproducirse y entonces aumentaria el salario

por encima de su precio "natural®. Cuando la poblacidén presiona sobre los
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medios de subsistencia, los 6nicos remedios son la reduceidn de la gente o

~ una. acumulaclon mas raplda del capltal En consecuenc1a, las leyes que
determlnan los salarlos dependen de una relac1on equlllbrada entre el
_,abastec1m;entoldel trabajo y.la acumulacidn de capltal. Ll’equlllbrlo_en el
abastecimiento de trabajo se consigue por medio del principio de poblacidn.
Esta se regula a si misma por los fondos que hay para emplearla.y siempre
aumenta o disminuye segin el.aumento o la disminucidn del capital. En
definitiva,.esto conduce a una situacidn estacionaria, o deAequilibrio, con
demanda de trabajo adecuada al abastecimiento y apsenéia‘de perspectivas de
mayqr,acumulaéién de4cépitai, siﬁuacién en la que hay_qué elegir:entre
pobfeza unive;sél‘o céndigiones en las cuales el pensa@ientb_raéional h'g

la civilizacidn podrian sobrevivir sélo entre una élite. En suma: la
poblacién>esté sujeta a un principio auto-regulador de acuerdo a los fondos
disponibles para emplearla; con estq actia como mecanismo equilibrapteken la
.relacién>entre;trabajo ¥y capital, que explica el nivel de salarios; el sistema
- tiende a un 1imite de equilibrio en el que es necesaria una opcidn politica
que implica o pobreza para.todos -o represidn del nivel de salarios y.de la

: reproduqcién de aquéllos que. no integran la élite.

Para Marx, cada modo,de produccidn histdrico.tiene sus propias leyes de
poblacidn,. histdricamente vdlidas dentro de sus propios limites. .Asi como cada
modo de produccién histdrico tiene sus propias leyes de produccidn, repro-
duccidn y distribucién de los bienes, también tiene sus propias leyes de
produccién y reproduccidén de la vida humana. Bajo el capitalismo, la misma
_poblacidn trabajadora produce,con 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 proporcional al crecimiento
.del capital constante. - Con estoé datos puede. predecirse la pobreza, cualquiera
sea la tasa de cambio de la,poplacién. Una alta tasa de acumulacidn de
capital puede actuar como estimulo general del 6recimienpo de la poblacidn al
intentar los trabajadores acumg;qp.ia Unica mercancia vendible que tienen,
que es la prbpia fuerza deqtrabapo;;No es clierto que el crécimiento de la
poblacidn "per se" sea un producto mecdnico de la ley de acumulacidn
capitalista; ni que el grecimiéntp de la poblacidn "per se" no afecte la
situacidn. Pero‘si.es éierto que la pobreza de las clases trabajadoras
es el producto de la leyicapitalista‘de apumul&aién. Ia pobreza;hd puede

explicarse por una ley natural, sino por una condicidn generalizada e interna

/propia del
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propia del‘modo‘de produccidn capitalista. No se trata de un problema

de poblacidn, sino de pobreza y de explotacién humana. 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 poblacidn, sino que cada
modo histdrico de produccidén tiene sus propias leyes; una cosa es el
crecimiento absoluto de la poblacidén y otra su crecimiento relativo; la
pobreza y la explotacidn no pueden explicarse por una ley natural sino
por la ley capitalista de acumulacidn (por la via del erecimiento del
capital constante y sus secuelas: poblacidn excedente relativa y ejérecito
industrial de reservé, con todas sus funciones); el sistema contiene asi
una contradiccidn interna cuya superacidn puede ser acelerada o postergada
por la accidn 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 qﬁe estidn agregados, integrados, fusionados, comunicados
los individuos. Esto los coloca en interacciones de distinta frecuencia,
duracidén 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 mecanica u organica
segin los modos en que depende el individuo de la sociedad y las bases
de esa dependencia, asi como segin el nimero 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 orgdnica 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 basicamente del crecimiento continuo de la
poblacidn. En suma: la poblacidn 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 mecdnica a la solidaridad orgdnica con
su divisidn del trabajo social. Los‘problemas que se han pl;nteado por
falta de solidaridad ybae cohesidn social a partir de la divisidn del
trabajo social, deben verse a este nivel, sin necesidad de remitirse al

crecimiento de la poblacidn, que es permanente.
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Se tienen asi cuatro discursos teorlcos'~- ” .
1. - Para-Malthus el problema es de. sobrepoblaclon ¥y medlos de sub31stenc1a.
La poblacidn estd regida por una ley natural que rige su dindmica interna,
distinta segin las clases. : Esta. ley ubica a la,poblacién como una. de las -
causas del problema. Consecuencias politicas: controles varios, entre
ellos la represién del consumo y la reproduqcién de las clases bajas;
2. Para Ricardo-el problema es el de la tasa de salarios. Ila poblacién
estd sometida a un principio que la hace variar directamente en relaciénva
la variacidn de los. fondos disponibles para emplearla. La poblacidn es un.
wecanismo-equilibrante., La consecuencia politica consiste en que para ev1tar
la miseria generalizada hay que recurrir a la. represidn de la reproducclon
de las clases trabajadoras;
3. Para Marx el problema es el de la explotacion y la pobreza en el modo de
produccidn capitalista. La forma de acumular en este modo de produccidn,
produce una poblacidn excedente relative y un ejército industrial de reserva,
cualquiera sean las variaciones absolutas de la poblacién. La situacidn en
que esta la poblacidn es una consecuencia del modo de produccion, La conse-
cuencia politica se centra. en las acciones para.mantener o cambiar elrmodo
de produccidn. A L
L. Para Durkheim el problema es'el desorden-social provocado por. la
inadecuacidn de las instituciones para- lograr cohesidn social en la d1v151on
del trabajo social en sociedades que, por aumento del volumen. social;. la.
densidad material y la densidad ‘moral, estin en condiciones de solidaridad.
organica. la poblacidn y su crecimiento son.un ingreso constante e inevitable.
La consecuencia polftica es la accidn tendiente a adecuar las instituciones.

Se tienen, también, cuatro papeles distintos de 14 poblacidn en esos
discursos: ley natural y causa; principio naturpql y mecanismo equilibrante;
ley histdrica y consecuenc¢iaj ley natural y primer” elemento dinamizador
inaccesible. : : R £

Es conveniente también analizai un discurso practlco Y. puede elegirse
a esos efectos el desarrollo que,-del sector educacidn,. hace el Plan de
Colombia,.ya que aparece como:uno de:los mis completos en relacidn con la
planificacién en curso. Los niveles.de educacidén en la poblacidn preocupan'
por sus efectos sobre el empleo y porque "ni.el 81stema educatlvo esta
ordenado para producir los grupos humancs:que la nacion nece31ta, ni ésta

replantea el sistema para que a través de él se pueda llegar a un ordgnamlenpo
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social deseado y propuesto. Mientras la comunidad no sepa lo que quiere
llegar a ser y se lo proponga a través de la educacidn... cualquier modifi-
cacidn en la escuela estd expuesta a ser infructuosa y a no trascender en
cambios auténticos de la sociedad" (Cap. VII, pags. 4 ¥ siguientes). Es, en
suma, un problema del sistema educativo, de ¢dmo hacer para que éste
produzca los grupos humanos que la nacién necesita, para que trascienda en
cambios auténticos 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 poblacidn
es un obsticulo para la solucidn del problema, junto a la participacidn
econdmica y el nivel educativo de los adultos, los recursos econdmicos 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 seflalados %l
analizar los planes: abstraccidn de un conjunto de variables que feémplazan
ala soéiedgd, que conduce a preguntas acerca de cuil es el funcionamiento
de las variables y no acerca de qué hay en el funcicnamiento 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 sélamente operado por su dinamizacidn por el Estado; unidad nacional;
consenso; ocultamiento de las relaciones especificas.)

En sintesis: para dar respuesta a distintos problemas tedricos ¥
précticos, la poblacién es incluida con distinto estatuto 1dgico (ley,
principio, efecto, variable), cumpliendo distintos papeles (causa, mecanismo
equilibrante o desequilibrante, motor primero, obstéculo), en diversos
discursos tedricos y pricticos con distintas consecuencias politicas.

Todas esas diferencias apuntan al contenido poblacional de un discurso
tedrico o practico o de polfticas, que es un nivel distinto de aquél que se
refiere a la poblacidn en cuanto objeto del discurso o de las politicas.

El primero se pregunta scobre el estatuto 1ldgico y el papel acordado a la
poblacidn; el segundo se pregunta qué es la poblacidn, cdmo se la concibe.
Una cosa es referirse a la tasa de crecimiento, la natalidad, la mortalidad
de la poblacidn, etc. en rélacidn con la educacidén, la salud, la vivienda, etc.
y otra cosa muy distinta, es referirse a la concepcidn que se tiene de esa
poblécién, a la naturaléza y denotacidn del concepto dé-poblacidn que se
mane ja. - ' ‘

/En términos
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En términos  generales, tres son las concepciones que parecen htilizarse,
con predominio de las dos primeras: la numérica; la de poblacidn como: pro-
ductora y consumidora; la de poblacién como sociedad.

La concepcidn numérica, se centra én la poblacidn-en cuanto raza
humana. en-un sentido bioldgico. E1 dato numérico (cuyarutilidad, aunque
sea estimativa, no cabe poner en discusién) remite a cantidades de seres
humanos como si fuera posible definir este nimero con prescindencia‘de las
condicicnes que lo ‘producén. Un cdimlo de investigacioneés han probado
suficientemente que todo cbmportamiénto”réprodﬁcti?é"sé~relaéiona con
condiciones de salud educac1on, profesidn, zéna de residencia, ingreso,
part1c1paclon en la actividad economlca, soc1al y politica, etc. Sin embargo,
esta concepcidn tiende a 1n51st1r en &l maneJo de la poblacidn sélo como un
nirero descuidando el hecho de que el nimero es una sintesis abstracta de
varias relaciones y condiciones s1empre presentes y operantes.

La concepcidn de la poblacidn como‘productora y consumidora, originada
a partir de los andlisis ‘econdmicos y predominante en la planificacidn, no
difiere de la antéridr; ya que se trata de la consideracién del nimero segun
distintos momentos de operacidn del sistema econdmico’y de los obstdculos
y ventajas que se derivan de la existencia de tales nimeros.

'La coricepcidn ‘de la poblaclon tomo sociedad.es'laque se encuentra con
menos frecuencia. Segin esta concepeidn, tanto el ‘nimero, como la ubicacidn
diferencial en-la produccidn y/o en ¢l consumo corresponden a relaciones
propias y especificas de la sociedad dé'que se trata. lLa poblacién y todas
sus: dimensiones no son sino aspectos de la operacidn de-una estructura, de la
que no se puede prescindir para donocer y actuar sobre la sociedad.

' Desde ya &5 posible’ conectar estas distintas concepciones de’la poblacidn
¢on las distintas funciones y estatutos légicos que se le acuerda en los
discursos antes consideradcs. Retomando los argumentés expuestos al tratar
sobre los planes, es posible adquf conectar las dos primeras concepeiones
de-la poblacién (numérica, productora=-consumidora), con la corriente de
pensamiento fundada en la filosofia cldsita y con el empirismo y el
positivismo 18gico. En efecto, sélo en estas corrientes es posible pensar
en una poblac1on "per se', como entidad con existencia propia y previa al
conocimiento y a la accidn 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 histdrica
concreta y especifica en que se da.
A partir de esta manera de concebir a la poblacidn se deriva inmedia-
tamente la posibilidad de sustantivizarla y autonomizarla, como objeto
de pensamiento y: de ‘aceidn. Esto permite organizar un Afio Mundial de
Poblacidn, una conferencia de poblacidn, como si hubiera un problema de
poblacion y no poblaciones con problemas (distintos segin las sociedades).
La difusidn de esta autonomizacidn de la poblacién 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, basicamente en la idea
de que la disminucidn del ritmo de crecimiento de la poblacidén disminuird
las "inversiones demograficas" dejando as{ mayores recursos disponibles
para nuevas inversiones. En América 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, uso y.distribucién de ellos y del
producto, permitirian otras perspectivas de desarrollo, siempre que
hubieran cambios profundos.

2. la tesis no limitacionista, proveniente normalmente de sectores de

"jzquierda" o "progresistas" se funda, basicamente, en el supuesto

de que el crecimiento de la poblacidon plantearia'al sistema vigente
tales dilemas que lo llevarian a su quiebra. Los sectores que
sostienen esta tesis tiénden a olvidar que los grupos sociales que mds
aportarfan al crecimiento poblacional serfan aquellos de bajos niveles
(de ingreso, de educacidn, de consumo de bienes y servicios) y que

las condiciones de vida de estos grupos los hace presa ficil no sdlo
de la imitacidn de pautas de consumo, sino también de regimenes
polfticos de signo muy distinto con tal que consigan credibilidad
para sus promesas. Debe notarse ademds, que el cardcter mecanicista
de esta tesis no se compadece con la orientacidn tedrica esperable de

los sectores que la sostienen. ‘ :
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3. La tesis técnica, proveniente normalmente devcientificos'vinculados \3
al campo de la demografia se funda, bisicamente, en que el problema
de poblac1on debe s@f. encarado tecnlcamente, sin enredarse en
consideraciones de'"polltlca contlngente" En otra parte de este
trabajo ya se hlZO referencia a que no hay técnicas 1nd1ferentes,
vnl politica ni 1deolog1camente. Pero hay mis, los sostenedores de
esta tesis autonomizan no 'sélo a 15 poblacidn sino también a la
técnica; no sdlo despOJan a la poblac1on de su dimen31on politlca,
sinogue hacen el supuesto de que la solucidn técnica llegara a
convertlrse en una polltica de una sociedad sin pasar por 1la
politica contingente. Parece mucho méé plaﬁsible sostener que los
problemas de la poblacién tendrdn una solucidn realmente técnica
cuando incluyan a lo polltlco tanto" en el objeto de conoc1m1ento,
como en la consideracidn de la 1mplementac10n de las vias de
accidn posibles sobre él.
Aunque es casi redundante después de todo lo expuesto, parece
conveniente hacer alguna reflex10n sobre las 1mplicaclones polltlcas de
los distintos .aspectos con51derados.. En efecto, segin sea la concepcidn
que se tenga de la poblacidn se derivaran politicas destinadas & actuar
sobre ella como nﬁmgro, o sobre ella y otros aspectos relacionados con
ella como variables con distintos Vaidres y coeficientes de asociacicn,
o sobre el sistema cond1c1onante de ‘que esos nimeros, valores y coeficientes
operen como operan y sean 1o que son. ‘A ello debe agregarse que aunque
las polfticas se formulen como dirigidas a la poblacién (como un todo
hombgénéd); es dif{cil dejar. de ver:QQe en su aplicacidn-y en sus resultados,
afectardn de manera totalmente distinta a los distintos sectores poblacio-
‘nales, implicando directa o indirectamente distintas formas de represidn

socialmente legitimada en diversos aspectos.
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Notas

‘( 1/ 1A NETODOLOGIA UTILIZADA

)

Dados los ObJethOS del estudlo, se recurrlo a una metodolog1a
consistente en un analisis de contenido no numérico. Se procedid
a una lectura de los planes de desarrollo selecclonados de modo
que condujera a:

a. Aislar los modelos causales utilizados para los aspectos demograficos
y sociales. Desde este punto de vista, la orientacién dominante
consistid en buscar la conexidn entre instrumentos y medidas de
accién y las metas y objetlvos,

b. Detectar las proposiciones basicas, los elementos o términos
que las integran, las relaciones entre términos y los sistemas
de proposic1ones. Todo el material basico asi obtenido fue el
objeto del analisis y se encuentra a disposicidn de los inte-
resados. .

Los planes utilizados fueron los siguientes:

1. ARGENTINA, Plan trienal para la reconstruccidén y la liberacidn
nacional, 1974-1977. Buenos Aires, Codex, 1974; ‘

2. BRASIL, PFirst national development plan 1972/74. November 1971.
s.l. IBGE Foundation, 1971;

3. COLOMBIA. Plan de desarrollo econdmico y social 1970-1973.
Bogotd, Departamento Nacional de Planeacién, diciembre de 1970.
Volumen general en dos tomos. 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-Fif del 28 V.71.,
Lima, Peisa, s.d.

La elecc1on de esos planes estuvo orientada por el hecho de que se
trata de paises que estan 31guiendo pautas de evolucidn o estilos de
desarrollo (econdmico, - polltlco o social) diferentes, de acuerdo a lo
que muestra toda la informacidn dlsponlble.

Por cierto no fueron ajenas a la decisidn razones de limitacidn

" de tiempo y de disponibilidad de los documentos. Sin dejar de considerar

su importancia se estimé secundario que los planes estuvieran vigentes
en el momento de comenzar el estudio. Parecid suficiente, dados los
objetivos perseguidos, que se tratara de planes de'elaboracidn reciente.
A81mlsmo, se desechd la idea de incluir mds planes en razén de que se
pensd que el aumento del material bdsico de andlisis no compensaria el
tiempo que insume su elaboracidén en relacidén con los posibles aportes
de nuevos elementos, ya que se disponia de documentos formulados a
partir de puntos de vista distintos.

CEPAL. Poblacién y desarrollo en América Latina. L/CN.12/973,
febrero 1974, V. I.
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