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I. NATURALEZA Y ALCANCES DE LA PLANIFICACION

l. La planificacidén como instrumento de racionalizacidén de decisicnes

En su concepcidn mis elemental 1la planificacidn es s6lo la apli-
cacibn objetiva de las facultades de la inteligencia y la sensatez en
los procesos de toma de decisiones. Cuando se trata de la planifica-
cién del desarrolle nacional su marco de referencia se amplia signifi-
cativamente para abarcar y combinar racionalmente una amplia gama de
factores o "variables" de indole social, econdémica, cultural, politi-
ca, geogrdfica y espacial, entre otras.

Fl sujeto de la planificacidn del desarrollo lo constituye la
percepcién objetiva y racionalizada de la realidad nacicnal y el con—
Junio de problemas y perspectivas que afectan ésta. A su vez, sl
objeto lo constituye la formulacifn sistematizada de un diagnfstico.
¥ un conjunto articulade y coherente de soluciones concretas, asi
como log elementos de doctrina o politica y una estrategia para orien-
tar lz aceién. '

En torno z su objetivo central - la racionalizacidn de las de-
cisiones~ laplanificacién cumple ciertas funciones especificas. Por
una parte assgura la objetividad en la inferpretacidn de los fenbmenos
del desarrollo y sus proyecéiones. Por otra, define una base unita-
ria de orientacidén para cada uno de los esfuerzos en los diferentes
sectores y niveles del desarrollo., Al mismo tiempo, suministra ele-
mentos para la sincronizacidn y coordinacidn de los diferentes pro-
cesos operativos y administrativos. Simultineamente permite un uso
coordinado y eficiente de los recursos disponibles . 1/

Para el logro de sus funciones y objetivos la planificacién cuen-
ta con una serie de medios bdsicos ¥ complementarios, de cardcter flexi-
ble y de uso alternativo. Algunos de estos medios son los criterios
o condicionantes del proceso de planificacidn, ciertos instrumentos
conceptuales, metodoldgicos y politico-administrativos que definen y
accionan ¢l marco de referencia y de cperacidn, y el método de trabajo
que ordena el proceso de las diferentes fases del trabajo de planifica-
cidn.

Entre los primeros -log criteriog~ podrian mencionarse algunos
relativos 2 la objetividad, la integralidad, la coheresncia, la con-
sistencia y la operatividad gue deben tener los planes, programas y
proyectos especificos.

27 Véasce ILPES. Discusiones sobre planificacidn. Textos del InstiEuFo
Tatinoamericano de Planificacidn scondmica y Social, Siglo VI, féxi-
00,1968; CEPAL: La planificacién en América Latina,E/CN.12/772,

Marzo de 1967, Duoddcimo periodo de Scsiones, Caracag, 1967. Jorge
Ahumadas Teorfa y programacién del desarrollo econémico. Cuaderno del
Instituto Latinoamericano de Planificacitn, Serie I, N°1,3antiago

1967. Pedro WVuskovic: El modelo de insumo-preoducio, Edito?igl Upiversﬁ=
taria, Santiago, 196l. Carlos Matus; Los sistemas de planificacidn y
vigencia en América Latina, CEPAL, ST/ECLL/CONF,20/L.13,Nov. 1965,

Santiago,Chile.
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La objetividad permite una percepcién cada vez més ajustada a
la realidad econémica, social, cultural y politica del contexto de
referencia y, por tanto, una seleccidén mis apropiada de los instru-
mentos y técnicas necesarias para la interpretacidn y el manejo més
aficiente de la problemiética del desarrollo. Persigue con ello dis-
minuir la influencia que el subjetivismo y los prejuicios individua-
les tienen generalmente en todos los procesos de toma de decisiones.

La integralidad asegura la inclusién del mayor nidmero de fac-
tores o "variables" gue directa o indirectamente inciden en el proceso
de desarrolle. Tl desarrollo de un pais constituye un cierto modo una
unidad, como resultado de¢ la influencia gque todos los factores sociales,
fisicos, econdmicos y politicos ejercen mutua, reciproca y simultinea-
mente. Por eso no puede hablarse con propiedad a nivel nacional de
"planificacién econdmica", o "planificacién social"™, o "planificacién
fisica", etc., como actividades aisladas y autosuficientes. BEs nece-
sario establecer una visidén de conjunto que abarque la totalidad de
las actividades de la comunidad nacional, ya que los protlemas que
deseamocs prever 'y resolver a través del proceso de planificacién no
se generan por si solos y en forma aislada, sino que scn la resul-
tante de una gestidn colectiva y de la accidn de un complejo de cau~
sas de naturaleza, origenes, intensidades y efectos diversos. Como
se veri mis adelante, el proceso de desarrollo de un pais constituye
en cierto modo un complicade e ingenioso simtema de vasos comunicantes
cuyo equilibrice sufre alteraciones al impacto de cada iniciativa impor-
tante ya sea ésta individual o colectiva, interna o fordnea, por
accibn u omisidén. Cada gestidn en la polftica del desarrollo y cada
nmieva obra de infraestructura implican un impacto relativeo -positivo
0 negativo— para el desenvolvimienito de la comuridad y se reflejan en
1a economia, el desarrolle regional y urbano, en la cultura, en la
estructura de poder y en todos los aspectos de la vida colectiva. Por
esta razdn, en cada problema econdmice, politico o social nos encon-
tramos anie un complejo de causas y de interacciones que necesita ser
tratado integralmente y en funcidén de una comunidad en permanente pro-
ceso de mutuacidén o desarrollo. Beita concepcién dindmica de la socie-
dad y sus problemas lleva z loe planificadores a asumir, como actitud
fundamental, una visién de conjunto y a formular unas soluciones de
cardcter integral. ¥l iratamiento y el desarrollo de sectores y as-
pectos aislados s8lo pueden conducir a desajustes de la economia,
el orden politico y social y de todos los demds frentes de la vida
del pafs, porque en general 1a comunidad nacional nace y se desarro-
1la como un organismo vivo v actlianté gué requiere un ritmo arménico
de crecimiento y de prograso.

La coherencia se relaciona con el grado de vertebracidén e inter-re—
lacifn que tanto las interpretaciones como las soluciones deben tener
comc resultado de la accién mutua y reciproca que ejercen entre si to-
dos los factores gue intervienen en el proceso de desarrollo. Elle
permite prever y probablementd morigerar los efectos adversos gque
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ciertos impactos benéficos para un sector producen en otros. Hste

ez ¢l caso, por ejemplo de ciertos modelos de industrializacidn a ba-
se¢ de teocnologias de capital intensivo qus si bien aseguran altos
mérgenes de productividad tambidn pucden desplazar manc de obra —gene-
ralmente abundante—- y drenar significativamente capitales y divisas
escasos. Otro cs el casc de la concentracidn de las inversiones ehn
torno a los grandes mercados que si bien permite un usc intensivo de
la infraestructura también puede aclarar y concentrar la urbanizacidn.

La congistencia se refiere a la vinculacién de causa y efecto
que debe existir en todoz loz aspectos del diagnbstico y la progra-

" macién para que las soluciomes tengan validez. La falta de consistencia

generalmente induce a concentrar las soluciones mas en los efectos que
en las causas. Bste ez el caso de muchas politicas y programas socia-
les que apuntan bdsica y simuliédneamente hacia scluciones subsidiadas
para unas cuantas familias en vez de orientarse hacia la ampliacién
sistemitica de los frentes de empleo y los correspondientes niveles ds
ingreso. '

Y 1a operatividad hace relacién con el realisme y el cardcter
de procesos operativos gue deben imprimirse a todozs los programas y
proyectos a fin de gque sean viables. Como eg bien sabido, en latino—~
américa una buena parte de los programas y proyectos de desarrollo no
pueden ejecutarse o encuentran muchas dificultades en su realizacifn

“debido a que los agpectos operativos no han sido suficisntemente estu-

diados con anticipacidn.

Los instrumentos son de diversos tipos. Log tedrico-conceptua—
les estin oonstituidos por una serie de hipétesis de trabajo sobre la
naturaleza y la dindmica del desarrollo y sus principales factores eco-
némicos, politicos, sociales, geogrficos, etc. 4 la luz de estas hi-
pdtesis son analizadas lzs condiriones y requerimientos del desarrcllc
¥ se formulan las correspondientes soluciones. Los metoddlogos gon  un
conjunto de abstracciones gue permiten identificar; medir y combinar
racionalmente diversos factores y procesos del desarrollo. Estos
"indicadores", "variables" y '"meodelos" hacen posible la prognosis y
la programacidn. Las técnicas especificas son el conjuntc de cono-
eimientes. tecnolégicos convencionales gque la.planificacidn emplea a
fondo en el tratamiento de cada sector y proceso especifico. Los
mecanismos politico—administratives son el conjunto de recursos le-
gales y organismos técnicos y administrativos destinados 2 instidueio-—
nalizar y permitir la puestz en marcha de los procesos de planifi-
cacifn a todos log niveles.

Cualquiera gue sez la orientacidn de la planificacidn su proce~
s¢ operativo sigue gencralmente una secuencia o métcdo que parcela
el trabajo en cuatro etapas prineipales. Una de investigaeidn desti-

nada a identificar los problemas, sus tendencias, sus salcances ¥ sus causas
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¥ que generalmente se le denomina diagndstico. La segunda esti con-
gsagrada a la proyeccidn en el futuro de los principales fendmenos del
desarrcllo pasado y presente a fin de prever el curso alternativoe que
pueden tomar los diferenies problemas y, con base en tal previsién,
extraer conclusiones en materia de politica y estrategia para la eje-
cucifn de lcs planes y programas. Ista etapa es conoeida generalmen-
te como prognosis . La tercera esti destinada a la oonoreciénm de
tratamientos y soluciocnes aliernativas para los diferentes problemas

y requerimientos del desarrollo. De e¢lla deben derivarse el "plan',
los diferentes "programas" sectoriales, los "proyectos" especificos, ¥
también lag politicas y estrategias necessrias para que €stos puedan
ser realigados. ZEsta etapa es conocida como programacién y constitu-
ye la fase culminante de tode el proceso planificador. TFinalmente,

es necesario observar en forma sistemitica el curso seguido por tales
tratamientos y soluciones concretas, su grado de aplicacién, su im-
pacto sobre la realidad nacional y el cumplimiento de las prediccio-
neg. FReta etapa es conocids como evaluacidén ¥y constituye un proceso
constante de observacién y control de los programas, proyectos y
politicas en marcha destinado a permitir la introduccibn de los
ajustes y cambios que resulten necesarios en la prictica.

Todo este conjunto de criterios, instrumentos y métodos invo-
lucrados en el proceso de planificacién estd destinado a facilitar
la interpretacidén y ¢l manejo de la problemidtica del desarrollo. Su
aplicacién resulta neoesaria y conveniente para los paises latinoame—
ricanos en razdn de dos consideraciones principales. En primer lugar,
los problemas que plantea el desarrollo son graves ¥ Tequieren ur-
gente solucibn. A diferencia de lo que acontecia én 1d regién hace
unas cuantas décadas, las rigideces y los obstdculos que el desarrollo
encuentra en cada pafs estdn generando conflictos massgudos .y explo- -
sivos que requieren urgente tratamiento. La fuerte discrepancia entre
la dimenegién y la naturaleza de los problemas y las respuestas que
estamos dando a través de la politica convencional constiituye un
factor de conflicto y frustracidn que estéd llevando en muchos casos
a situaciones insostenibles. Log altos niveles de vida y de condi-
cidén social -y aln las exigencias de un mayor incremento de éntos—
que exhiben los pafses industrializados produceh en latinoamérica
"efectos de demostracién" que contribuyen sistemdticamente a acele-
rar la demanda de reivindicaciones y la frustracidén de los sectores
popylares y medios. ' ‘ o

En segundo lugar, los recursos de que disponen los paises lati~
noamericanos para acelerar significativamente su desarrollo son es-
casos. Lo son en proporcién al tamafio de los déficits acumulados
hasta ahora y lo son también en razén de la compleja naturaleza de
los problemas y requerimientos que plantea especificamente el caso
del desarrollo latinocamericano. Esto significa que la mejor manera
de utilizar tales recursos escasos es obtener el mayor rendimiento
a base de un uso racionalizado y eficiente de ¢llos. En tercer
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lugar, la acelaracién del desarrollo resulia indispensable e inaplaza-
ble para dismimuir la "brecha" que separa a los palses latinoamericanos
de aguellos que han logrado un alto nivel de indugtrializacién y desa—-
rrollo. No se trata de un propésito romdntico de competencia sino, por
el contrario, de un hecho vital para el presente y el futuro del desa-
rrollo latincamericano. BEn la medida en que tal brecha aumenta,; aumen-
ta también la dependencia de nuestros pafses en relacién con los paises
industrializados y, con ello, se alejan las posibilidades de acelerar
muestroe propioc desarrollo. Esta penosa y frustrante situacién no puede
ser superada sino mediante un esfuerzo responsable y sistemitico por
parte de los prlplos pafses latinocamericanos, .

La planificacién como técnica destinada a facilitar la raclonalla
dad de las decisiones constituye indudablemente eficaz y necesario el
logro de estos tres objetivos, Sin embargo, debe tenerse presente que
debido a su carfctor eminentemente instrumental la planificacién no tie-
ne por sf misma la funcién y la fuerza suficiente para inducir las trans-
formaciones y poner en marcha los procesos gque ia aceleracifn del desa~
rrollo implican. Tales funciones corresponden en general al Estado y
tienen unas implicaciones polfficas o ingtitucionales gue trascienden
mucho mds 2ll4 del extricto terrenc tecnolégico en que opera la pla-
nificacidn.

2. El carfcter instrumental de ls planificacibn y sus limitaciones

A pesar del auge logrado por la planificacién en América Latina
durante més de una década, la definicién de su naturaleza y sus _funcio-
nes es algo que todavia suscita ~ y probablemente seguiri suscitando -
discusién intensa y frustraciones. BEn general estas definiciones va-
rian de contenido y profundidad en la misma forma en que lo hace el
contexto al cual estén referido. Es decir, segin la fndole econémica,
politloag fisica o socialiscgiin cl nivel necional,rogional o localjy oun
segin ol scctor ospocifico,sca estc ogrfcola,industrial,hidréulico o de
cualguier otro tipo. A pesar de ello todas tienen un denomlnador CO=
min. Reconocen el cardcter de medio o instrumentc y miestran una ten-
dencia a identificar su funcién racionalizadora de decisiones con lag
funciones‘rectoras del estado. En este tltimo aspecto pueden identifi-
carse dos tendencias principales¢ Una que concibe la planificacién co-
mo instrumento polftico; y en tal cardcter, comprometido ideolégicamen-
?e con doctrinas y sistemas socio~politicos. La otra la concibe como
instrumento operativo, y como tal con caracteristicas de instrumento
doctrinariamenis neutro,

En la primera tendencia se observan dos matices también definidos
que reflejan bésicamente la asctitud y los intereses de los dos grandes
sectores de opinién en cuanto al cardcter y el manejo de la problemiti-
ca del desarrollo. Para los partidarios del stats-quo, la planificacién
es un instrumento coordinador y armonizador del sistema destinado a con-
golidarlo y a liberario de ciertas vigideces operativas. BEn este senti-
do la planificacién cumple esencialmente una funcién consolidadora del
orden social existente. BEn desarrollo de tal funecidn no encuentra re-
sistencia de fondo y por tanto no precisa ser compulsiva. En este marco
de referencia la planificacién se confunde en la practica con el ejerci-
olo de la buena administracién. Para los partidarios de las transforma-
ciones estructurales; en cambio, la planificaci6n constituye un instru-

mento revolucionarioc destinado a intrcducir y ejecutar los cambios es~
tructurales e institucionales.En -esie-contedo-suwisin fodmatal es tras formar
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el sistema para lo cual se plantean también diversas alternativas en
torno a los mediocs, el ritmo, &l plazeo y la estrategia para lograr
tal objetivo. En este caso la planificacién entrafia un constante
desafic al orden social ¥y, por tantc estd expuesta a toda suerte de
resistencia.

IEn la segunda tendencia — como instrumentc operativo- la pla-
nificacidén constituye simplemente un instrumento destinado a racio-
nalizar las decisiones. HEs por este cardcter que ella puede ser uti-~
lizada indiscriminadamente por +todas las ideclogfas, todos 1los sis-
temas y todos los procesos y, como corolario, para todas lasg causas,
La planificacifén surge en este contexto simplemente como una técnica
¥ su empleo como una tecnologia que, igual que todas las demis, no
tiene por qué estar forzosamente comprometida con las actitudes y
las motivaciones con los cuales se maneja y orienta la problemdtica
del desarrollo. Esto significa que la planificacifn como téenica
puede ser empleada indiscriminadamente por paises capitalistas
¥ socialigtas, por los industrializados y los subdesarrollados.

Independicntemente de la opinién de los planificadores ubica-
dos en ambos bandog, la experiencia cumplida en aquellos paises y
procescs en los cuales la planificacidén ha sido empledda con cierto
rigor deja en evidencia un hecho incontrovertible; en la prictica
cada gobierno y cada institucién la usa para racicnalizar sus deci-
siones-relativas al cumplimiento de sus propios objetivos.y metas,
de acuerdo con su ideclogia, sus motivaciones y sus intereses. BEs
decir -la historia reciente lo confirma- que mediante racionaliza-
cién sistemdtica de las decisiones para afrontar los problemas del
desarrollc es posible apuntalar un sistema de tipo capitalista o
construir un sistema socizlista; y ademds -la historia también lo
demuestra- es posible organizar un pais para la guerra y la destruc-—
¢ién, o para la paz y la reconsiruccién. Asi, volviendo al tema
‘inicial, la planificacién puede servir independientemente para conso—

lidar e}.status—quo 0 para impulsar o consolidar las transformaciones
egtructurales. '

Al analizar objetivamente el problema se tiene la sensacidn de
que en la prédctica la controversia no tiene sentido, porgque la
connotacidén politica o jdeolbgica no es razonablemente inherente a
la planificacién como técnica sinomés bien al régimen de gobierno o a la
autoridad especifica que la aplica. Ellono quiere decir que el tema
de "la planificacién del desarrollo™ no lleve envuelto el problema
ideolbgico. Por el contrario es un tema profundamente ideoldgico. Lo
que sucede es que el contenido ideoldgico no es consustancial con
la planificacidn sinomds bien con el concepto de desarrollo . Es en
la naturalezs y los objetivos del proceso de desarrollo econdmico ¥y
- social- y no en las téonicas de planificacién- en donde debemos buscar
el trasfondo politico,
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in efecto, si concebimos el desarrollo de Amsrica Latina simple~—
mente como un proceso de forialecimiento paulatine del aparato produc-—
tivo y de las instituciones y procesos operativos que se derivan de
éste, la planificacidn sdlo tiene una funcidn cocrdinadora no compul=-
siva, y, por tanto las implicaciones politicas son casi impercepti-
bles. Esta concepcidn, conocida en la literatura econdmica como
"ingtitucionalista", parte bdsicamente de la idea de que el desarroilo
es el resultado de innovaciones tecnoldgicas y ajustes instituciocnales
de tipo operative. Indudablemente ella tiene bastante validez en el
contexto de losg pafses ya industrializados,; en los cuales la proble-
mitica del desarrollo gira fundamentalmente en torno a mantener las
tasas de crecimiento de la procductividad y la activacidn del mercado.
La planificacién en este caso se realiza bésicamente a través de la
administracidén de empresas mientras que el sector piblico tiene un
papel esencialmenie coordinader. La planificacidn adquiere asi un
cnrictor "indicativo".

Per el contrario, si debido a las precarias condiciones de la
economia y oiros aspectos claves de la sociedad, el desarrollc na-
cicnal entrafia cambios acelerados de las estructuras basicas la
planificacidn -~y con ella todos los demas instrumentos cque se apli-
quen al proceso- tendran un cardcter decisivamente orientador y
compulsivo. En este casc el contenido y el impacic pelitico de las
reformas se v ers roflejado sobre la planificacién. Esta caracterizacidn
de las funciones ve .. pranificacidn esta iwmplicita: en casi todos los
trabajos de los llamados "estructuralistas", cuya concepcidn del desa-
rrolle ha venido tomandce forma paulatinamente en América Latina en
las dos @ltimas décadas 2/

g/ "Lag contribuciones positivas de los estructuralistas consisten

en un intento pragmdticc de diagnéstico de los problemas de la regidn
latincamericana, el reconocimisnto de los estrangulamientos que tie-
nen bases estructurales e institucionales, y la lucha por introducir
cambics importantes en las politicas que deben ~nlicarse a estas enfer-
medades" "Desde el punto de vista conceptual, 1:: estructurzlistas se
conccen mejor por sus diagndsticos de las "deficiencias estructurales",
por los "ohstdculos" o "embotellamientos" y por los "desajustes  in-
ternos" que, segun ellos creen, explican el retraso del desarrollo de
América Latina. Algunos miembres de esta escuels difieren en cuantc

a la importancia relativa gue conceden a los respectivos factores,
pero todos ellos estidn de acuerdo en qua son fundamentalmente de dos
clases: Obstdculos criginados en el exterior de los paises intere-
gadog, como en el caso de la adversa relacidén de intercambic y la
limitada capacidad para importar; ¥y los gue ocurren en el inéerior,
como el crecimiento acelerado de la poblacidn, la urbanizacidén pre-
matura y la expansidn de los sectores de servicios, el retraso de la
produccibén agricela, la magnitud limitada de los mercados nacionales,
los sistemas fiscales ineficaces y los cambios politicamente importan-
tes de la esiructura de clase. Los estructuralistas no se han presentado
con una lista comin de desajuste u obsticulos estructurales, puesto que
las circunstancias varian de un pais a otrc y a trazvés del tiempo, pero
las enfermedades que describen son~recurrentes". JAMES H.STREET en El
Trimestre Econbmito, Vol XXXIV (4); México,Octubre-Dicismbre Xo 136
pags. 564 y 578 respectivamente.
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Las anteriores consideracicnes refuerzan la opinidn de que

el contenido ideolégico y pclitico que generalmente rodea a la pla~
nificacidn no es inherente a ella, sino mds bien a la internre-
~tacibn de_la probiematica del desarrollo que le girve de marco.
BEsta circunstancia. obliga z definir previamente el contexto concep—~
tual y politico del proceso de desarrollo siampre que se quiere
establecer con precisidn 21 contenido y los alcances de las téconi-
cas de planificacidn., S6lo dentro de tal marcc de referencia ellag
adquieren fisonomia concreta y capacidad instrumental.



II. ELEMENTOS PARA UN MARCO DE REFERENCIA PARA LA PLANIFICACION DEL
DESARROLLO LATINOAMERICANO

1. Limitaciones del marco actual de referencisa.

En laz medida en que se¢ zvanzz en ¢l conocimiento y el manejo de la
problemitica del desarrollo latinoamericano se aprecia la necesidad de
empliar y perfeccionar los instrumentos conceptuales y metodolégicos con
los cuales viene operdndosec. Estz consideracidén adquiere aun mayor va-
lidez en la medids en que ciertes aspectos del desarrollo han llegado a
fases criticas ¥ las politicas y estrategias convencionales para afron-
tarlos no responden a lz complejidad y la urgencia de los problemas plan-
teados ni a las crecientes demandas populares. En cierta medida las li-
mitaciones del enfogue del desarrollo nacional como nmarco de referencia
egtdn contribuyende z desorientar los esfuerzos y a2 aplazar los intentos
en 1a aplicacibén de correctivos mis adecuados.

La concepcifn del desarrollo y sus problemas en Latinoamérica en
los Gltimos veinte afies ha girado en torne a tres modelos o escuclas
principales.3/ Bl primero de c¢llos ha sido formulado en torno al con-
cepto de Ycracimiento” segin el cual ¢l desarrcllo se define en térmi-
nos del ritmo de crecinmiento del ingreso per-cipita. Asf, el sujeto
del desarrolle lo constituye casi exclusivamente el proceso productivo
y los incrementos de la productividad. Para tal cfecto esta escuela
ha elaborado modelos matemAticos que permiten un manejo raciocnalizado
de las relaciones entre la inversibn y el producto y que, en esencia,
constituyen también los instrumentos bdsicos del proceso de planifica—
¢cién. Dentro de esta concepcidén del desarrollo lsz preccupacibn funda-
mental de los planificadores gira en torno a la ampliacién de las in-
vergiones y su impacto sobre el producto y-la ocupacidén. In este marco
de referencia los aspectos sociales, politicos y especiales del de-
garrollo tienen muy poca o ninguna connotacién. Al mismo tiempo; surge
como meta implicita el trdnsito del pais hacia una fase de capitalismo
ma.duI'On

El segundo modelo concibe el desarrollo como una sucesién de eta-~
pas a través de las cusles ¢l pals avanza de estados primitivos a fa-
ses progreslvamente modernasuﬂ/ Dentro de eéste marco los esfuerzos de
la planificacibn deben centrarse en torno a la racionalizacidn y la mo-
dernizacién dc los procesos operativos. Las inversiones y la importa-
cién de bienes de capital y de alta tecnologfa constituyen un factor
dindmico decisive. Y 1z meta explicita de tales ezfuerzes la constituye
llegar a una sociedad industrial en los términos en que se la concibe
en el mundo c¢cntemporinea.

;/ Sobre este tema véase una interesante sintesls elaborada por Pedro
Paz y Octavio Rodriguez bajo la direccidén de Osvaldo Sunkel: Los
conceptos de desarrollo y subdesarrcilo, Instituto Latinocamericano
de Planificacidn Econémica y Social, Santiago, abril 1968. Preli-
minar.

4/ Véase W. Rostow: Las etapas del desarrcllo econémico, Fondo de Cul-
tura Becondmica, México.
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El tercer modelo, conocido como "estructuralista®, concibe el de-
sarrollo como incorporacidn progresiva de log diferentes sectores de la
poblacidn al sistema de produccién y de distribucién del ingreso y hace
&nfasis en la transformacién de aguellas estructuras politicas y socia-
les que obstaculizan tales objetivosai/ Tal concepcidn destaca el papel
decisivo del estado como rector e impulsador del desarrollo,. y hace én-
fasis en la influencia que las condicioncs del mercado internacional tie-
ne como dinamizador o como escollo del desarrolleo de los pafses de la re-
gién. Debido gquizds a que este modelo estructuralista se encucnira aun
en proceso de formulacidn, no aparece sxplicita la imagen de sociedad
que se persigue, aun cuandc bodos sus propulsores colnciden en que no
tiene gue ser forzosameante de tipo capitalista.

Para el cabal logro de sus funcionss y objetives, l1a planificacién
cono técnica del desarrolle requiere un modelo o una imagen definida
de este proceso y de su correspondiente dinfmica, gque le sirva de marco
de referencia. La experiencia acumulada en la regifn en las Ultinas
dos décadas en materia de pilanificecidn y politics del desarrollo in-
ducen a pensar cus los dos primeros nmodelos - el de crecinicento y el
de sucesidn de etapas - ofrecen serias limitaciones para la interpre-
tacidn y el tratamiento de los problemas del desarrollo latincamericanc.
El dltimo - ¢l estructuralista - responde en forma més adecuada en el
anélisis de la problemitica y permite una mayor claridad cconceptual en
el disefio de las politicas y estrategias. Por esta razdn, antes de
analizar las implicaciones gue tiene la planificaclbn cuando se la

2/ Véase Ranl Prebish: Hacia una Dindmica del Desarrollo de América
Latina. Fondo de Cultura Bcondmica: México 1963. José Medina
Echavarria; Consideraciocnes sociolégicas del desarrclle latino-
americano, CEPAL, Santiago, 1963, y Filosoffa, Educacidn y De-—
sarrollc. Textos del Instituto Latinoamericano de Planificacidn
Econémicz y Sccizl, Editorial Sizlo XXI, México, 1967.

Osvaldo Sunkel: KRl marco histérico del proceso de desarrollo

v de subdsgarrollo. Cuadernos del Insgtituto Latinoamericano de
Planificacién Econémica y Social, Serie II, Santiago, 1967.
Fernando Cardoszo y Enzo Paletto: Dependencia y desarrollo en
América Latina, Instituto Latinoamericano de Planificacidén Feco-
némica y Social, Edicién preliminar, Santiago, octubre de 1967.
Pedro Paz y Octavio Rodrigues: Los conceptog de degarrollo y
subdezarrollo, Instituio Laiinoemericano de Planificacibén Econd-
mica y Social, Versién preliminar, Santiago, 17 de abril de 1968,
Rubén D. Utria: Introduccidn g los aspectos socialeg del plan
general de dagarrollo d= Colombia, Depto. Administrativo de Flaneca-
cidn, Bogoti, noviembre, 1961l; y Desarrollo nacional ¥ participa-—
cibn popular, notas de clasc, CREFAL, Pitzcuaro, México, 1968,
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adopta como técnica del desarrollo valdrfa la pena hacer un intento ex-
ploratoric destinado a concrefar un poco mis lo guc desde un punto de
vista estructuralista podria constituir un modelo de desarrollo para el
presente momento histérice de América Latina. Naturalmente tal empeilo
tropieza generalmente con serios escollos debide principalmente a las
deficiencias de¢l instrumental de andlisis sociolégico, particularmentce en
cuanto respecta & la integracién de valores y la dinfmica de la sociecdad
naoionaloé/

2. El desarrocllo como proceso de transformacicnes estructurales.

En su concepcién mds amplia el fendmeno del desarrollo nacional -
particularmente referido a pafses latinoamericanos-l/ podria identifi-
carse como el proceso de transformaciones y perfeccionamiento de las
estructuras bisicas de la sociedad destinado a llevar a ésta hacia ade-
lante. B¢ trata de un intenso, complejo y auto-sostenide proceso sccial
a través del cual ¢l honbre y su comunidad superan sus condiciones de su-
pervivencia y se proyectan activa, organizada y conscientemente hacia la
conquigta de nuevas y mcjores formas de existencia. Dentro de esta con-
cepcibn el sujeto del desarrollo lo constituye el proceso continuoc y ace-
lerado de transformaciones del hombre y su comunidad, de las estructuras
creadas por ellos,; del orden de relaciones socizles, politicas y adminis—
trativas que rigen a éstas y del sistema de apropiacidn y beneficio de los
frutos de tales transformaciones. Y su funcibn la constituye la crea-
cién y el acondicionamiento de la atmnésfera de trénsito y permanente su—
peracibn que reguieren el hombre y su conunidod para la conguista ininterrum-
pida de su propio destine, del progreso social y la realizacibn humana
tanto on iérminos individuales como coleciivos.

Q/ 4 este respecto Jogé Medina Echavarria dice ".. El socidlogo podria
construir cl modclo buscado, andlogo =n su naturalezzs al econdaico,
g1 dispusiera de un sistema de hipbtesis precisas sobre los mecanis-
mos que hacen posibles las mencionadas rceclaciones de interdependencin
¥ sobre los mocanigmos gue tienen — segfin se afirma - a producir asi-
mismo relaciones de cguilibrio. En tales circunstancias las variables
conjugadas ¢n ol medelo podri=n manejarse en auténticas "funciones™,
haciendo viable, junto con la prediccidén rigurosa, la posibilidad de
operar priacticamente partiendo de cuzlquiera de ellas. Sin embargo,
¥ sin Animo algunoc de pelémicz, se impone confesar qgue no se posee por
el momento un saber semajante y que lz precisidn conceptual que a veces
presentan las tcorias sociolégicas de cardcter funcional se debe a una
tautologiza subyacente”. Filosofia, ecducacidn v desarrollo, Textos del
ILPES, Bditorial Siglo XXI, México, 1967,

l/ Se alude particularmente z los paises latincamericancs y a los subde-
sarrollados en general, en les cualcs la problemndtica del desarrollo
tiene wun caricter estructural profunde. El concepto no es vilido
totalmente para el caso de los paises industrializados en los cuales
los problemas del desarrclle son de fndole més institucional y operativa.
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El ingrediente clave de este amplio proceso de cambios lo constiiu-
yen aquellas energias poienciales que tienen ¢l hombre y la comunidad,

no =s6lo para perpetuarse an el egpaclo y en el tiempo, sino principal-
mente parz imprimirie z la existencia humana un sentido de calidad y pro-
yectarlo permanentemente hacia nuevas congquistas. Se¢ trata de agquellas
fuerzas latentes capaces de 1mpulsar permanentemente a la huwmanidad hacia
el progreso econbmico y social y que, liberadas y puestas en marcha al
estimulo de ciertas coyunturas, has sido el motor constante de la his-

toria.

Zl concepto de transformaciones estructurales trasciende mucho més
allsd de las modificaciones incidentales que s6lo afectan a procesos opa-
rativos u organizacionales, ¥y aquellas que puaden operarse en forma més
o menos artificial en algunos sectores o Areas aisladas.§/ 8¢ refiere
mis bien a aquellas modificaciones permanentesy de fondo que afectan
procesos vitales del orden social. Tales transformaciones deben implicar
un proceso de expansiones tanto cuantitativas como cualifativas suficlen-
tes para modificar y capacitar a las estructuras e instituciones para
responder a huevas ¥ constantes exigencias socialeg, y para dinamizar
el desplazamiento acelerado y sosgtenido de la comunidad hacla nuevos
¥ msjores niveles de vida y de condicidn social. :

Para que tales transformacionee sean auténticas y se consoliden
plenzmente el proceso de desarrollo debe operarse sh ciertas condicio-
nes. Una de ellas eg el dinamismo gue deben tener los cambios para que
sean capaces de loprimirle a la socliedad un movimiento acelerado y una
trayectoria progresiva. OQtra es la coherencia o la arménica interrela-
cifn que debe existir a través de toda la amplia gama de hechos econé-
micog, pclfticos ¥y sociales involucrados cen el desarrollo. En estec sen—
tido debe agregarse que los distintos cambios deben ser complementarios
entre sf. Ofra es su autogeneracildn, ¢s decir que se produzcan como
culminacidén de un procego interno de situaciones favorables a tales
cambios y no simplemente como resultado de siituacioncs artificinles o de
inpulsos y motivaciones ajenas al esfuerzo mismo de la comunidad.,

Tal proceso dindmico, coherente y autogenerado de cambios sociales
afecta simultdneamente a todos los aspectos claves de la sociedad; la
economfa, la estratificacidn gocial, la cultura y las instituciones po-
lfticas. Y con ellc también zl conjunte de imagenes, actitudes, moti-
vaciones e instituciones derivadas de tales estructuras. Se trata de
un intenso y vertebrado proceso o secuencia de hechos sociales Inti-
mamente interrelacionados en los cuales cada uno es al mismo tiempo

§/ Se hace alugidn-aquf especialmente a las llamadas "enclaves cconb-
micas" que constituyen emplazamientos industriales que operan a base
de alta tecnologfa y que generalmente son de propiedad extranjera
como exnlotaciones minersg, wnlantacioncs agro-industriales y otros.
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efectc y causa y todos ejercen entre sf una accifn mutua y reciproca.

Lo simultancidad y la complementaridad de estos cambios no significa gue
todos ellos se preoduzcan en la migma unidad de tiempoe since dentro.de wn
proceso histdrico de medianc a largo plazoag/ :

A. Los cambios en la econonis,

En el plano de la ccononfia los cambiocs se producen on los aspectos
bésicog del aparate productivo y estdn orientados a producir cada ves
més y mejor en busca de uns mayor acumulacidn de cxcedentesolg/ Trang-
formaciones en la estruciura de la produccibn cue afectan las formas
tradicionales de organizacidn y produccidn, el tipo de bienes y servi-
cics producides, &l origen y la manipulacidén de los insumes, sl manejo
del mercadc. Cambios de las tecnologias primitivas y aricsansles por
otras semi-industirislizadas o industrializadas: trénsito de una pro-
duceidn predominantemente de materias primas a la semi-elaboracidn o a
la industrializacién de &stas; de productos simples a producios comple-
Jjos; de pequeilas inversiones individuales al concepto de grandes inver-
siones colectivas) del uso de recursos exclusivamente internos a la in-
corporacidn de recursos externos: de pequefios mercades locales a amplios
mercados internaciocnales. Bs decir, toda la estructura de la produccidn
eg sometida a un proceso inienso de mutaciones destinadas a ensanchar y
perfeccionar la capacidad productiva ¥ o incorporar nuevos recursos hu-
manos, econdmicos y tecnoldgicos.

4 czda cambic en el proceso productivo corrcsponde un cambio gimul-
tdnco en la estructura de la ocupacidn. Gada nueva tecnologia recuiere
un nuevo profesional; cada nuevo proceso organizative requiere unz nueva
actitud y una nueva capacitacibn: y en la medida en que se amplian y com-
plican los frentes de produccidn la ocupacién va amplifndose y tornindese
mis complaja.

2/ Los ejemplos més recientes y conocidos de cste proceso initcogrado de

transformaciones sen ¢l de Estados Unidos, que cubrid un lapso aproxi-

mado de 200 aflos y el de la Unidn Soviética cuyo lapso fué alre-
dador de 5Q alios.

10/ Este es quizéd ol aspecto de la dindmice del desarrolle nacional mejor

conocido. Tanto los autoreg "institucionalistas" como log Yestructu-
ralistas™ han centrado su atencidn en el proceso hisidrico y ila dind-
mica del desarrollo econdmico, Entre los latinoamecricanos véase, por

ejemple: Rall Prebigeh, Hacia una dindmica del desarrollc latinoameri-

cano, Fondc de Cultura Econémica, lMéxico, 1963: Anfbal Pinto, Chile:

Una economfa diffcil, Fondo de Cultura Econbmica, Héxico-Buenos Aires,

1964; Celso Purtado: Formaczc Econdmica de Brasil, Editora Fondo de
Culfura, Rio de Janeiro, 1961; Osvaldo Sunkel: El1 fracaso de las po-

liticas de c¢stabilizacidn en el contexto del proceso de desarrollo
latinoamericanc, en El Trimegtre Econémico, México, Vol. XXX, N° 4
{Oct. Dic. 1963}, '
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Simulténeamenic, y comc regultado de tales cambios, se producen tam-—
bién transformeciones de fondo en la ¢siructura del ingreso: la ampliacibn
de los frentes de trabajo incorpora a nuevos sectores al proceso de dis—
tribucidn del ingreso; el zumentc de la productividad facilita el inecre-
mento de los salarios; el aumente del ingresc personal crea las condicio-
nes para un proceso de redistribucidn a través del sistema impositivo y
las inversiones p@blicas. Y como resultade de la progresiva incorpera-
cién =1 proceso de distribucidn del ingresc cumenta la capacidad de com-
pra de los sectores populares y con ello se genera uns expansidn de los
mercados. Hsta gsituacidn genert al mismo tiempo posibilidades reales para
volver a ampliar el sistema productivo, con lo cual ¢l proceso de incorpo-
racidn de nuevos gectores de la poblacibn a la economia queda aseguradouil/

Todos estosg cambics requieren, ademds, una condicidn fundamental:
que la economia funcione esencislmente como un instrumento del desarrollo
nacional. Esto gignifica, en primer lugar, la superacidn de las condicio-
nes de dependencia externa tipica de las economias subdesarrolladas, que
hacen que los resultades del esfuerzo ccondmico nacional sean drenados
hacia paisecs de alto desarrollo. En scgundo lugar que el desarrollo econdmico
siga modelos y estrategias favornbles al desarrolle social, culfural y po-
litico. En ciertos casos, por ejemplo, &l medelo y la estragegia de in-
dustrializacidén puede favorecer la consclidacibdn de la dependencia exierna,
0 ser excluyente de mano de obra, ¢ generader de blenes y servicios de
poco acceso a los secteores populares, o concentrador del espacic econé-—
mico. g posible fambién gue v~ menento dado el proceso de acumulacidn
de excedentes sirva de base a la concontracidn del ingrsso o & la fuga de
capital.

En esta aimbsfera de cambics succsivos ¢ interrelacionados el
desarrollo econdrmico adguicre su Pmomentum®™. In la medida ern gue una
cconomla estad incorporands mis poblacidn, cstd preduciendo mis y mejores
bienes y servicios y csa preduccidn estd traducidéndose en una adecuada
¥y méas convenicnte distribucién y rcdistribucidén del ingreso, la comuni-
dad estd en pleno procesgo de desarrollo en cuanto 2 las estructuras eco-
némicag ze refiere,

B, Los cambios en la estructura socizl

Paralelamenic - y como efeclo y causa de logm cambios en la economia -
la estructura social se afecta significativamente. IEn primer lugar, la
estratificacidén social es objeto de un proceso de movilidad socizl santo
horizontal como vertical. Bl campesino aferrade a su economfa de subsis-
tencia que se incorpora a procesos de produccidn semi-~industrial o in-
dusirialigada, ¥ el marginade y subempleado urbanos gue se vinculan a
frentes de mediana y alta productividad, estin siendo objeto de un proceso
de ascenso social. Bl obrero calificado que a través de lag reivindica-
ciones sociales y de un sumento paulatino y sostenido de su ingresc va

11/ Véase Celso Furtado: Desarrolic r subdesarrollc, Cap. III “El pro—
ceso higtérico del desarrcllo.” Sudeba, 1964. ' B
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educando a sus hijos y modificando sus patrones de vida estéd en franco pro-
ceso de escalamiento social. E1 profesional quo puede incrementar su ni-
vel de vida y al mismo tiempo zhorrar y adquirir progresivamente un pe-
quefio patrimonic estd en procesc ¢ mevilidad socials

Otro aspecto de los cambios en ¢l plano social son las transformacio-
nes relativas a2 la distribucibén denogririca. En la medida en que se ro-
bustece la economfa urbana y las ciudades se convierten en focos dinfmicos
de desarrollo industrial la atraccidn sobre las masas campesinas se hace
néds intensa. Por otra parie, en la medida en gue se mecaniza la agricul-
tura la mano de obra va siewndo dacplazada y con ello se acelera el pro-
ceso de éxodo rural. Desde el punto de vista de los cambios sociales 1la
urbanizacién constituye fundamensalnente un proceso de modernizacidn en
la vida de los campesinos ¥ er cierto modo crea lag condiciones para una
mis ripida incorporacidn a la economfa y a la vida nacional. 12/

Naturalmente este tré&nsito no es siempre fruto de un desarrollo

econbmico., Bl puede ser producidoc por situaciones negativas en la es-—
tructura agraria, tales como las rigideces en la estructura de la tenen-
cia y el tipo de relociones sociales primarias. Ello puede generar el
fenémeno de expulsidn de lm poblecicn rural hacls los medios urbancs
sin gque el pafs esté preparadd para vecibirla, y esto es precisamente lo
que acontece en los pafses de la rezién. 13/ En tales circunstancias,
lejos de producirsc un asconszo social lo gue se produce es un estanca-—
miento o un paso atris en cuanto o las .condiciones de vida, de integra-
cién a la comunidad y al sistema proivctive y a la vida politica.
Las condiciones de integracidn o  la estructura de la economia se tor-
nan azi tan diffciles en el nedic urbano come en el rural, Por el con-
trario, cuando el proceso de desarroilo se produce en términoa de trans-
formaciones coherentes y sogienidas, la urbanizacibn opera come un pro-
cego de modernizacidn amplianente {favorablc.

Otra de las transformaciones zaracteristicas de un procesc de de-
sarrollo es el cambic en los niveles de vida. Estos constituyen el con-
junto de respuestas de una comunidad o de log diferentes individuos y
familias a cada una de las necesidades vitales de subsistencia y a las
necesidades sociales en ganeral. Como ¢s bien sabido los principales

;g/ Véaze Anibal Quijano; Bl proccgo de urbanizacidn en América Latina,
CEPAL Divisién de Asunios Socialcs, Santiago, 1967 y Urbanizacidn y
cambio_en la sociedad rural en América Latina, 1967.

lé/ Véasge Marshall Wolfe, Scwme Tmnlications of Recent Changes in Urban and
Rural Settlement Patterns in Latin America (WPC/PP/66), documento pre-
sentado a la Confercncia Mundial de Poblacidn (Belgrado, 30 de agosto
de 1965): Rubén D. Utria: Log factores estructurales del desarrollo
¥y el problems de la viviends cn Lmérica Latina, en Boletin Econfmico
de América Latina, Naciones Unidas, Vol. XI, N° 2, octubre de 1966,
Nueva York.
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componentes del nivel de vida son la salud, la alimentacidn, la vivienda,
la educacidn, lz seguridad socizl, la recreacidn y otros. Uno de los
cambios mis significatives en este plano es aguel segin el cual cada vez
meyores sectores de la comunidad van elevando sistemdiica y sostenidamente
sus niveles de vida en tales aspectos: Disminuye el nimero de analfabetoss
se intensifica el proceso de acceso a la cducacidn secundaria, universitaris,
técnica y medias se amplian los servicios sanitarios y de salud: se incre-
mentan las condiciones habitacionales; cada vez nuevos sectores se 1ncor-
poran zl régimen de seguridad soclal: eic. BEs decir, se produce un tran—
sito paulatinc de bajos haclas mejores niveles de vida y de condicidn so-
Clal -

Paralelamente, - y también como causa y efecto del desarrollo - se
producen cambios relatives a las relaciones entre las clases sociales.
En la medida en gque un pafs se cncuenira en una etapa de mayor subdesarrollo
las relacicnes entre los diferentes grupos sociales gson mas precarias y
generalmente deprimentes. Y en la medida en que se van produciendo trans-
formaciones en la economia, en ¢l orden social, en el orden politico, en
el orden cultural, estas relaciones mejoran significativamente,ig/

C. Log cambiog en el plano cultural

Las transformaciones en este plano gson tanbién muy variadas y com-
plejas y constituyen uno de los aspectos focales del desarrolic. En
esto hay tanto acuerdo gue practicamente todos los tebricos de la pro-
blemitica del desarrollo lo sefialan como un factor clave. A naneras de
ilustracidén se pueden mencionar algunas. Una de ellas son las relativas
a2 las nuevas tecnclogias; otras son las relativas a las profesiones y
oficios derivados de esas tecnologfas; y otras las refercntes al conjunio
de preccupaciones intelectuales y emocionales que informar en wn nomen-~
to dade el clima cultural de una comunidad, de wun pafs o de una socie-
dad en su conjuntc.

iﬁ/ Lz relncidn que existe enirc el sefior feudal y su siervo, gue corres—

ponde 2 una etapn de subdesarrcllo, son bastante primitivas y el se-
‘flor tiene todes los derechos sobre el siervo. Pero en la wmedids en
que ese slervo se convierte en un canpesine libre las relaciones son

~mucho mejorcs y el campesino recibe un tratamiento nis positivo. En
la medida en gue ese mismo campesine se convierte en obrere agricola,
per ejemplo en una plantacidn agricola rural, se convierfe en un cle-—
mento amparado por la ley y respetade por su patrdn en la medida en
que &1 tenga capacidad para hacer valer sus derechos. En ¢l medio
urbzno sucede lo mismo, en la medida en que los obreros van incor-
poréndose a procesos industrializados en cmpresas mis grandes, las
relaciones entre éstos y sus pairones operan en un plano en el cual
los intereseg de trabajadores pucden ser mejor defendidos y mejor
planteados dentro del proceso de relaciones obrerc-patronales.

L
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Como ya se anotd, los cambios producidos en ia economia general son
en buena parte resultado de cambios tecnclégicos. En la medida en que se
produce mis y mejor se introducen nucvaz tecnolozizs. Por ejemplo, del
trabajo manusl se pasa al arado, del arado manual =1 arado con traccidn
animal, y de éste al arado mecénico. HEsta sucesidn de camblos requiere
actitudes y destrezas diferentes, Cada vez que la estructura de la pro-
duccibn cambiz se mejéron las calidades o se produce en mayor escala y
s¢ van produciendc poralelamente y cone condicidn sine-—gua-non cambios
fundamentales on las tecnclogias. Estas nuevas tecnologias implican, na-
turalmente, nuevos tipow de cperarics y técnicosg. Por este camino el
orden cultural esid siendo afecindo permanentemente y a fonrndo por leos
canbios tecnolézicos. Simultaneanente, con los cambios en los procescs
de produccidn, la técnica y la culiurz se modifican para adaptarse a di-
chos cambios. -

En este marco de referencia, como causa y como resultado de las nue-
vas tecnologfas y de los cambios en las profesiones y oficios se van pro-
duciendo también en el hombre y la comunidad nuevos valores, actitudes
v motivaciones que constituyen factores claves para el desarrocllo. Gomo
ge veri mis adelante, los individuos y la comunidad juegan el papel de
actores fundamentales del desarrcllo y, por tanto, la sustitucidén de las
indzenes, las actitudes y las motivaciones tradicionales propias de las
condiciones limitadas del subdesarrollo, deben ser gustituidss por oiras
nés propensas al progresc y al desarrollo en zenerzl.

D. Los canbios en la estructura politica

Como consecuencin de la movilidad socizl, los progrescs en la edu-
cacién y la presencia de nuevos grupos sociales, surgen en el planc
politico nuevas imfzones y notivaciones en tornc z los crecientes inte-
reses de estos nuevos grupos. Por una pariz,; no sorn iguales el conjunto
de valores, actitudcs y wotivociones politicas de un campesino marginal
¥y las de un obrero agriceola: tompoco lo son las de un marginal urbano y
las de un obrero industrial sindicalizado. Por otrz parte; en ftorno a
las preocupaciones de los huevos grupes en ascenso surgen nuevos lideres,
nuevos partidos y nuevos nétodos de accidn politica. También hacen su
presencia an 2l plano polifico nuevos grupos organizados como los zin-
dicatos de trabajadores, las orgonizaciones greminles del capital y
las asociaciones civicas.

La sustitucién progresiva de los lideres y partidos tradicionales y
la presencina de mueves grupces de presidn representan inequivocamente
una transformacién actual o potencial de la estructura de poder y un
cambio importante en lag rezlas del juego politico. Esgte proceso de
cambic se agiliza en la medid= en gue la movilidad social producida por
lzas transformaciocnes en ln economia y en la culturna permiten en la pird-
mide soclazl uns anpliacibn significativa de los estratos de ingresos
medios z expensss de una reduccidn progresiva de la base proletaria y
marginal y un descenso sistemdtico de los estratos ubicados en la cfis-
pide. Al mismo tiempo, con el acceso de los sectores populares y medios
en la estructura dec poder se crean condiciones potenciales para un
nahejo mis acelerado de las transformaciores que reguiere ¢l de~
sarrollo. La economia puede orientarsc més facilmente hacia modelos y
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estrategias que aceleren log procesos de incorporacifn de la poblacidén

al aparato productive y a2 un sistema nmis adecuado de distribucién del

ingreso nacional.

3. La interrelacidn v la coherencia

Como es ficil advertir a través de la descripeidn anterior de los
cambios especificos, existe una Intima relacibn entre las transformacio-
nes que se producen en la cconomia, la cstratificacidn social, la cultu-
ra ¥ las insgtituciones politicas. Cada cambio especifico va ligado a
cambios simultdneos o previos en log otros aspectos, de tal manera que
el procese de desarrollo opera en la prictica como un complejo sistema
de "vasos comunicantes" en el cual todo cambio en la economfia repercute
en los 6rdenes socizl, culitural y politico y viceversa.

Otv iamente los fendmenos sociales no son susceptibles de una esque-—
matizacidn rigida y menos puede serlo el fendmeno del desarrollo que es un
proceso eminantemente social. KEsia visidn de conjunto de lz dindAmica del
desarrollo debe ser aplicada cuidadosa y objetivamente en la imterpreta-
cibén de cada realidad nacional y local. Por ejemplo, es posible gue
en algunos casos alzunos aspectos se transformen mis répidamente que
otros, pero ello gseri sble posible en la medida ern que tzles transfor-
maciones sean inducidas artificial y transitoriamenie o que, por el con-
trario, ellas cstin sblidamentie basadas en procesos de cambios aparente-
menits poco perceptibles.lé/

Un corolario importante derivado de las anteriores consideraclones
eg gue no es razonable esperar un intenso y sblido desarrollo econdmico
sin un desarrollc social gue le sirva de base y, a la inversa, no debe

;i/ En la discusién de esie tems es frecuente escuchar la objecidn de
gue en los palfses del cono Sur -~ Argentina, Uruguay y Chile - se ha
producide una intensa transformacién en el plano socizl sin que &sta
sea el resultado de modificacionss positivas en la economia. Sin
embarzo, no debe olvidarse que los significativos progresos socia-
les logrados en tales pafses no son recientes. Fllos se produjeron
precisamente en el periodo en el cual los mercados internacionales
(para la carns, las lanas y otros productos agropecuarios en el
caso de Argentina y Uruguay, vy para el salitre en el caso de Chile)
permitieron unz fuerte expansidn de la economiza y una elevacifn sig-
nificativa del ingreso nacional. Las perturbaciones y el estanca-
niento en el proceso de desarroilo en dichos pafses se presenta jus-—
tamente en el momento en gque dichos palses pierden tales mercados.
De todas maneras, este ejemplo confirma la hipdtesis de la necesi-
dad de que las transformacicnes sean autogeneradas y consolidables
para evitar que fenfmenos externos puedan afectar decisivamente la
trayectoria del desarrollo nacional.
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egperarse progreso social real que no esté bisicamente financiado por un
g6lido desarrclle econfmico. No es pesible financiar un alto nivel de
desarrollo social sin gue exisia una estructursa econémica capaz de finan-
ciar esos zltos niveles de vida. 7 éstos no se producen ni se sostienen,
81 no existen estructuras de produccidn, de ocupacidn y de distribucibn
de bienes y servicios, capaces de generar los elementos y el financia-
miento gque ege alto nivel de vida requiere.

4. El papel del hombre y su comunidad en el desarrollo

En el centro de este intrincado proceso de cambios estructurales
est4i el hombre y su comunidad como ejes fundamentales del desarrollc y ju-
gando el triple papcl de cujeto, objeto y agente del desarrollo.

Como sujeto activo cllos constituyen el motor, la energia creadora,
el &je en torno al cual se producen las transformacicones. Son los que
transforman los recursos naturales y econdmicos y el trabajo del hombre
en bieneg y serviciosz. Son los que crean, modi{ican y perfeccionan las
ingtituciones. Los que conciben y ponen en marcha leos programas, las
polfticas y estrategias del desarrollo. Modifican las tecnologias e in-
crementan la productividad y consumen los bienes y servicios producidos.
Son ellos los que se desplazan a través de la pirdmide social en trénsito
hacia nuevas y mejores posiciones; ellos modifican e incrementan log ni-
veles de vida y mejoran su condicién social. Se desplazan de las &reas
rurales a las ireas urbanas en busca de mayores oportunidades y se capa-
¢citan para incorporarse al proceso productivo y a la vida nacional. Son
también ellos guienes modifican las estructuras politicas, crean nuevos
lf{deres, formulan nuevas ideologias, organizon nuevos partidos y grupos
de presibén y orientan las instituciones pGblicas. Finalmente, también,
gon el hombre y la comunidad guienes modifican la cullura y crean en
torno a ellos un universo social, cul¥url e institucional eoords con
Sus concepciones, sus valores, sus actitudes, sus motivaciones y sus des—
trezas.

Por otra parte, como objeto del desarrcollo 21 hombre y la comunidad
son influenciados y transformados en su mente, en su sensibilidad y en
sus capacidades.a lo largo 42l amplio y complejo proceso de cambios in-
volucrados en el desarrollo. Cada innovacidén tecnolégica, cada nuevo
producto, cadas procesc organizativo, cada nueva institucidn, cada nueva
preocupacibn, hace impacto y contribuye a modelar en &1 nuevas imigenes,
motivaciones y actitudes. Tn este sentido su activa participacidn en
el proceso es causa y efecto del desarrollc. Y en eata significativa
circunstancia encuentra el proceszo, el medio y la energia dinanizadora que
requiere el desarrollo,

Simultineamente, el hombre y la comunidad son el fin, la razén de
ser de la aceleracidn del desarrollo. Todos log recursos inveluerados,
todos los esfuerzos desencadenados en tal proceso estdn dirigides a
beneficiar a ellos, a facilitar la conquista de nuevas y mejores condi-
ciones de existencia. Tn este sentido 2l howbre y la comunidad cons-

tituyen los beneficiarios y destinatarios finales del proceso de desarrollo.

Son ellos quienes se benefician del incremento del ingreso, de la amplia-
¢1dn de los servicios de educacidn, salud y seguridad social; del
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me joramiento da las condiciones habitacionales. Son ellos log usufructua-
rios de las nucvas conguistas en las relaciones sociales y en lag institu~
ciones y el comportamientc politico.

En términos generales podria decirse gue las transformaciones en la
economfa, en los niveles de vida y en todos los deméds aspectos de la vida
nacional no constituyen un objetivo en sf mismas, sino que son medios o
instrumentos destinados a poermitir el desarrollo del hombre y la realiza-
cidn de su destino humanc. Por otra parte, para que se produzcan itales
transformaciones en la economia, la politica, la estructura social y la
cultura es necesgario que previa ¢ simultdneamente se produzcan transforma-
ciones en la mente y la sensibilidad del hombre y la comunidad. Esta con-
sideracidn lleva = ampliar la definicién del fendmeno del desarrollo y a
plantearlo como un proceso de traneformaciones estructurales realizadas
por la propia comunidad y en torno a log cambios que ella experimenta en
sus imé&genes, sus actitudes y sus notivaciones.

Ello es asi porgus no hay cambios en la preduccién sin que haya
un empresario, un productor, una organizacidn, unz capacidad técnica y
una fuerza de irabajo disciplirada y calificadz. El proceso no se pone
en marcha si no existe una comunidad motivada y capacitada para el de-
sarrollo. Pero no se trata de un hombre y una comunidad inertes, pasivos,
sino por el contraric, con actitudes propensas,; con profundas motiva-
ciones y con una capacidad de accidén desplegada y pucstz en marcha. Hay
ciertos insumos gque pueden importarse ocasionalmente del exterior, tales
como ciertos bienes dc¢ capital y alzunos aspectos de la técnicaj pero la
dindmica necesaria para poner en marcha los procesos productivos tiene
que ser forzogamente generada on el seno de la conunidad a fin de que los
cambios constituyan un auténtice desarrolile. Bste destacado papel del
hombre y la comunidad como agentes de los cambios conduce al reconoci-
miento de que uno de los factores fundamentales del proceso de desarrcllo
es la participacidn popular.

El reconocimiento de este papel fundamental cue <l hombre y la comu-
nidad degempefian como ejes del proceso de desarrollo no constituye un
lama politico mAs. Es el resultade de un conocimiento cada vez mis pro-
fundo sobre la poblemitica del desarrollo, particularmente referida a los
pafses de la regidén. Hasta hace pocos aflos se considerd que la acelera-
cién del desarrcllo nacional podria ser obra de "hombres providenciales™,
o de élites empresariales. Tambidn sc lo planted como un simple proble—
ma de intensificacidn de ciertas inversiones consideradas estratégicas.
Mis recientemente aun, muchos circulos de politicos y técnicos hicieron de-
penden el desarrcllo de la instauracidn de sistemas de planificacidén y de la
promulgacién de plancs nacionales. Sin embargo, ningune de estos factores
por sf solos han sido suficiente para producir la dinamizacidn. En la bls-
queda de las causas de la frustracidn de tales esfuerzos la falta de una au-
téntica participscidén popular en el proceso de formulacidn y ejecucién de
tales planes y programas ha constituido indudablemente un factor decisivo.

Esie reconocimiento de la importanciz de la participacién popular en
el proceso de desarrollo implica tzmbién un acto de fe en la czpacidad de
los pueblos latincamericanos para construir su propio destino.
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ITI. LA PLANIFICACION COMO TECNICA DEL DESARROLLO LATINOAMERICANO

1. Implicaciones de una concepcién més ampliz del desarrcllo

Una concepcidn amplia del desarrollo cemo la que se propehe lleva
aparejada vna anpliacidén sustancial del contenido y las responsabilida-
des de la planificacidn. Es este el motivo por ¢l cuel ella ha sido
traida a cuento en este Congreso de Bienestar Social. o

Al analizar los esfuerzos realizados y las expericncias logradas
hasta ahora en materia de planificacidn, politica y cstrategia del de-
sarrollo latinoamericano se observa que éstos han estado centrzdos
principalmente en:

a) La formulacién de diagnésticos sectoriales y generales sobre la
econonia nacional;

b) La definicién de politicas ¥y estrategias de desarrcilo econdmico,
particularmente en relacidn con sustitucidn de importaciones, in—
dustrializaciébn, intcgracién y mercade internacional;

¢) La formulacién dec programas secctoriales y planes globales de de—
sarrollo;

d) La instauracidén de mecanismos nacionales de desarrollos y

e) El entrenamiento y la capacitacidn profesicnal en planificacidn
global y sectorial.

Ademis de estos tomas principales se han venido realizando esfuer-
zos adicionales en otros campos especificos, tales comc algunos aspec—
tos sociales (demografia, urbanizacién, vivienda, educacién y recursos
humanos; desarrollc de la comunidad, servicio social y otros) y politi-
co~zdminisirativos (presupuesto piblico, tributacién y otros).

Por otra parte, sun cuande todos estos temas tienen un alcance na—
cional, cl énfasis en la progremacidn y en la asistencia téenica ha
estado ¢n el sector pablico.

Estos esfucrzos y experiencias han estadoe basados principalmente ent

a) Una concepcidn del desarrollo nacicnal bdsicamente como proceso de
crecimiente del PNB, particularmente en refercncia a alguncs sectores
productivos oonsiderados estratégicos.

b) Una actitud defensive del gector externc para garantizar las condicio-
nes de expansidn interra de los sectorcs estratégicos que se traduce
en una politica de sustitucidn de importacicnes y de progresivo mejo-—
ramiento de los términos de intercambic.

¢) Un mancjo racional y una intensificacién sistemdtica de las inver—
sicnes, particularmente en el sector piblico y en los sectores con~
slderados estraiégicos.
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da) Un tratamicnto "residual" y muy simplificado de los servicios relati-
vos al bienestar social.

Bsta concepcidn de la problemitica del desarrcllo y su manejo lleva
aparejada una hipdtesis de trabajo sobre la dindmica del proceso de desa—
rrollo y una metcdologia para el diagndstico y la planificacidn, cuyas
principales caracteristicas podrfan resumirse asi:

a) PBn el primer caso, ¢l caricier eminentemente econémico del desarrollo
v 2l papel preponderante del incrementc de las inversiones y de la pro-
ductividad como motores o factores dinfmicos de &éste. FEllo implica en
cierto modo una reiativa subestimacidn de otros factores dindmicos, co-
me la participacidn popular a todos los niveles, los intereses y la di-
nimica regionales y locales y muchos otrcs aspectos culturales, adminis-
trativos y politicos.

b) En el segundo caso, sl manejo principalmente macro-métrico o global de
la economfa ¥y el consecuente curso de "lo global" a "lo sectorial®
come método basico de desasregacién. Ello ilmplica en cierto modo la
‘relativa subestimacidén de la dindmica propia de los procesos y micro-
procesos operativos a nivel regional y local y su influcncia decisiva
en la economia nacional.

Estas limitaciones de tipo conceptual ¥ metodolégico no son exclusivas
de América Latina. En términos gencrales ellas caracterizan el limitado
instrumental tebrico-conceptual de quec se dispone en la mayor parte de los
paises subdesarrollados; particularmente los del &rea capitalista. Y en
cierta medida ellas reflejar ¢l estado del pensamiento de los economistas
Yy estrategas del desarrollo en las dos décadas de la postguerra. La posi-
bilidad de ampliar tales concepios e instrumentos mediante la introduccibn
de nuevas variables ha surgido s6lo recicntemente como resultado de dos
consideraciones:

a) En la medida en que se han logrado progresos significatives y se han
acumulado expericncias en el estudio y ¢l manejo de la problemftica
del desarrollc, se ha hecho evidente la nccesidad de reajustar y por-
feccionar los conceptos y les métodos de trabajo en esie campo.

b) Bueha partc de las politicas ¢ instrumentos que en los primeros ahos
de la postguerra fueron vdlidos para dinamizar ¢l desarrcllo interno
de los pafses han cumplido ya sus objetivos, s¢ encuentran agotados
como recursce vigontes, o estin encontrando serias dificultades debiw-
do a2 limitaciones y escollos estructurales. Tal es el caso de la po-

~1ftica de sustitucién do importaciones, la elaboracién de planes na~
cionales de tipo macroeconémico, las reformas propuestos en la Decla-
racién de Punta del Este, y la integracifn. 16/

Con basc en las anteriores reflexiones, la posibilidad de introducir
los factores sociales, polfticos y espaciales en el marcoe de referencia
de la planificacidén deberfz ser parte de un esfuerzo mids amplio, oricnta-—
do principalmente a:

16/ Véase Informe de avance sobre ls formulacidn de una estrategia de de-
sarrollo para América lLatina, C. Metus, ILPES, (circulacidn restringida).
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a) Intentar un replanteamiento del concepto de desarrolleo y su dindmica
en América Latina, en el cual tengan cabida y adecuado tratamiento
otras variables tales comos

i) El papel que las cstructuras bésicas de una socicdad - su eco-
nomfa, su culiura, ¢l orden social y la estructura polfitica -
juegan como factores dindmicos o como escollos del proceso de
desarrollo. El conjunto de transformaciones estruciurales - y
la. profundidad y la dindnmica de éstas - necesarias para cada
intentoc de acelerar el dasarrollo.

ii) ILa regidén y la localidad como unidades bédsicas de desarrollo, ¥y
la dinAmica propia de éstas como factor motriz del desarrollo
nacional. La ubicacidn y la extensidn territorial del espacio
ccondmico

iti) E1 comportamiiente del individuo y la comunidad como agenies del
desarrollce. La participacidn popular conscientc y organizada
en los procesos de produccidn, de distribucidn y beneficio de
la rigqueza producida, y de toma de decisiones.

b) Intentar la formulacidén de alternativas de metodologfa para el diag-
néstico y la planificacidn del desarrolle s todos sus niveles - na-
cional, regional y local — que combinen adecuadamente ¢l conjunto de
variables econdmicas, socizles y territoriales.

Por otra parte, la planificacién nccesita en 1o palses de la re-
gién contar con amplic y decisive respalde polftice. Como se argumentd
en el primer capitulo, la planificacidn carcce de fuerza propia para ins-—
titucionalizarse y ponersc on marcha y mucho menos para entrar al terreno
del cumplimiento de los planes y programas. BEsta fuerza cs inhercnte a
los grupos que controlan la esiructura del poder a través del estado,
Sinesta fuerza la planificacidn se frustra como ha acontecido por més de
una década en la meyorfa de les paises latincamericancs gque han instau-
rado formelmente sistemas nacionales de planificacidn y ban confecciona-
do planes de desarrollo. Cuando se obscerva en forma sistemitica el fra-
cago de estos cefuecrzos se constata que si bien la planificacidn dejé de
ger un "tabd" - como lo era al comicnzo de la postguerra - para conver—
tirge a comienzos de la presente década en panacea para todos los males
del subdesarrollo, ital enironizacién en panorama latincamericano sdélo
tuvo un carfcter formal en la gran mayorfa de los casos. Por estc pro-
ceso de. frustracién la planificacién ha venido desdcreditindose anie la
opinién ptiblica con la consiguiente frustracién de los técnicos y defen-
sores de estas técnicas.

£
("
>
[3]

Al mismo tiempo, para gue tenga plena validez la planificacifdn roquie—
re el concursc efeciivo y organizado dc los sectores populares,; no séle en
t&rminos de la ejecucidn de los planes sino también en los procescos de to-
ma de decisiones y de coordinacidn y evaluacién de resultados. Es nece-
sario que la poblacién comprendas los planes ¥y programas y los haga suyos,
no s8lo para que les otorgue su respaldo politico sino también para que
¢llos puedan ser oumplidos a través de los procesos claves como los de
produccidn, ccnsume y ahorro. Ello es asf porgue, como ya fue sefialado,
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la participacién popular constituye uno de los factores decisivos en
el proceso de desarrollo.

Finalmente, csta amplia concepcidn deja al descublerto una mayor
conplejidad y profundidad de¢ los problemas del desarrolle latinoameri-
cano gue hace m&s necesaria y urgente la adecuada orientacién de los
esfuerzos ¥y el mayor rendimiento posible de los recurscs disponibles.

El enfrentamiento simultdneo de problemas de indole econdmica, politica,
social y geogrédfica exige mayor racionalidad que el simplificade manejo
de algunos "sectores dinamicos" - generalmente manufacturercs — gque co-
rresponde 2 concepciones mis elementales del desarrcllo. El creciente
grado de convulgién y frustracicnes gque ofrece el panorama latinoameri-
cano consiituye una inequivoca expresidén de que las actitudes, las moti-
vaciones y los métodos para afrontarlos son inadecuados., .Sobre este
particular comienza ya a tomar cuerpc una conciencia colectiva en torno
a qu¢ por este camino y con estos procedimientos no pueden afrontarse
los problemas del presente y mucho menos los del futuro. Y todo esio
entrafia - al lado d¢ las correspondientes decisiones polfticas - un uso
intenso y efectivo de la planificacidn. .

2. Los nuevos compromisos de la planificacidn.

En cste amplio marco de veferencia la planificacién se ve enfrenta-
da a nuevos y complejos compromisos. En el campo econbmico, por ¢jem-
plo, los planes, programas, politicas y estrategias tienen objetivos mu-
cho mas amplios que el ammento de producto. Unc de ellos es el desarro-
1llo de modelos de indusirializacidn que superen las actuales condiciones
de dependencia. Otro ¢s la incorporacidn masiva y sistemdtica de la po-
blacidén al sistema productivo para lo cual deben ser ideadas y seleccio—
nadas las tecnologias adecuadas., Otro es la instauracién de adecuados
mecanismos y procesos de distribucién ¥y redistribucibn del ingreso. Oiro
lo constituye la ampliacifn sistemitica del espacio econdmico para faci-
litar patroncs de¢ ascntamiento mias favorables al desarrollo tanto en el
plano eccondmico como en el social.

Por su parte, los programas scocizles deben adquirir un relieve muy
significative. En los paises subdesarrollados tales politicas y progra-
mas se identifican en la mayor parte de sus objetives y medios con la
politica y la estrategia general para el desarrollo. Ellos deben, por
tanto, abarcar una amplia gamna de frentes que supere el constrefiido es—
quena de los “servicios sociales! conocido convencionalmente. Uno de
tales objetivos debe ser proyectado sobre los individuos y la comunidad
para motivarlos, capacitarlos; y crganizarlos como agentes, objetos y
beneficiarios del desarrollo. Otro consiste en actuar sobre las imége-
nes, las motivaciones y las actitudes tradiciocnales de la comunidad pa~
ra sustituirlas por oftras mis favorables al desarrollo. Otro consiste
en proyectarse a través de los individuos y la comunida¢ sobre las es-
tructuras y las institucioncs sociales para promover su transformacidn
de acuerdo con los requerimientos del desarrollo. Otro se relaciona
con la promocién de la movilidad social y el mejoramiecnto progresivo
del nivel de vida y la condicidn social a través de adecuados procesos
de distribucibén y redistribucién del ingreso nacional. Otro estd liga~
do a la generacibén de una imagen nacioral y una conciencia colectiva en
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torno a la realizacién de 8sta a través de los esfuerzos sistemiticos
en la aceleracidn del desarrollo, Otre se refierc al-conjuntc de fend-
menos ¥y circunstancias relativas a la realizacién individual y colecii=
va ¥ a la salvaguardia de la dignidad humana.

Y en la concrecidn de estos objetives de la politica sccial, las
técnicas de planificacifn cumplen un papel docisivo.






