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LIMITACIONES Y PERSPECTIVAS DE LA INTEGRACION DE IAS
METAS SOCIALES Y ECUOWUMICAS -

La incorporacidn racional y metddica de las variables sociales del desarrollo
en los modelos y metodologias vigentes de planificacién nacional y regional,
constituye por ahora mis bien una aspiracién que una posibilidad técnica. Esta
aseveracién es vdlida no sélo en el caso concreto de los paises latincamerica-
nos, sine también en el de los industrializados tanto capitalistas como so-
cialistas, Esta situacidén obedece a numerosas causas y de diversa Indole,

Una de ellas -~ y quizd la fuente generadora de muchas otras - parece ser
la profunda complejidad del proceso de desarrollo y el limitasdo y precario co=-

nocimiento que se tiene hasta ahora sobre su naturaleza, su dindmica y el
papel que desempeflan en &1 el hombre y sus instituciones, En efecto, se han
logrado avances significatives en algunos aspectos parciales o "sectores",
particularmente en aquellos en que es mds fdeil -~ aunque sélo sea a manera

de ejercicio econométrico ~ huicer abstraecién de la participacidén directa

de la sociedad, o de reducirla a la condicién de "factores exdégenos' o de
"indices de empatfa", Pero no hay duds sobre el hecho de cque se carece de una
concepcifn global e integrada y de un conocimiento satisfactorio y dtil del
conjunto de fenfmenos involucrados en el proceso de desarrollo, tanto a nivel
nacional como regional y local.

Como resultado de esta situacién y en algunos casos como reflejo de los
valores que sustentan y orientan los sistemas socio~-polfticos, la mayorfa de
los modelos de planificacién actualmente en uso giran bdsicamente en torno al
manejo del aparato productivo, con una implfcita prescindencia del universo
socials Ello parece haber dado origen a dos fenémenos igualmente limitantes,
Por una parte, a una infortunada parcelacién entre "lo econdémico" y "lo socialt
que no sélo contradice la naturaleza unitaria del desarrollo, sino que otorga
en la prdctica al primero de estos campos el cardcter de drea motriz y de fin
supremo de todos los esfuerzos involucrados en dicho proceso, Por otra - y como
corolario de lo anterior - "lo social" viene a jugar un papel secundario que se
expresa en el cardcter residual y apendicular que tienen los llamados "programas
sociales" en la mayoria de los planes de desarrsllo y los correspondientes mo-
delos que le sirven de base,

Otra probable causa es la falta de antecedentes. Las anteriores limita-

ciones podrian ser obviadas en parte en el caso de los pafses latinoamericanos
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si pudiera echarse mano de la experiencia acumulada por los palses que hoy os-
tentan un alto nivel de industrializacién. Sin embargo, al analizar el proce~
~so histdrico del desarrollo de tales palses se tiene la sensacién de que los

altos Indices de bienestar social de que hoy disfruta la poblacién ne surgie-

ron paralela y simultdneamente con el crecimiento industrial. Por el contra-
rio, y en cuanto se refiere a los palses capitalistas, hay indiclos de que pri-
mero se cumplid un profundo y sostenido proceso de acumulacién de capital y de
industrializacis$n. Postericrmente, y con base en ese desarrolle econdmico,
tuvo lugar paulatinamente el proceso de elevacién del nivel de vida, estimu~
lado particularmente por la presidn reivindicatoria de las masas de trabajade~
res industriales despl:zgada tanto en el plano sindical como en el politico.

En los paises socialistas ~ y concretamente en la Unién Soviéiica - hasta hace
mis de un decenic los esfusrzos en el campo del desarrollo estuvieron princi-
palmente consagrados a la generacién acelerada de un desarrollo econdémico bd-
sice acompafiado de esfuerzos sustanciales fundamentalmente en educacién y
salud. Al parecer sélo en los Wltimos afios, cuando una nueva y poderosa estruc-
tura econfmica estaba en marcha y rindiendo frutos, se intensificé la eleva-
cibén sistemftica del nivel de vida. En ninguno de los dos casos parece existir
evidencias de una preocupacidn por disponer de y perfeccionar un instrumental
metodoldégico especial para la integracién de las metas sociales en los pro=-
gramas de gobierno, <Todo parece indicar que el manejo de este problema estuvo
determinado por fendmenos y decisiones eminentemente politicas y no propia-
mente metodolégicas.

Por otra parte, y dejando de lado la inexistencia de experiencias aprove-
chables en materia de planificacidén econémica y social integrada, debe tenerse
presente que los palses altamente industrializados de hoy legraron enfrentar
con relativo éxito esos problemas claves del desarrollo en condiciones histéri-
cas y politicas particularmente favorables para ellos, tantb interna como exter=-
namente, Seria aventurado suponer que algin pafs latinoamericano pudiera contar
con condiciones similares, particularmente en cusanto se refiere al plazo dispo-
nible para el enfrentamiento de las crecientes espectativas de la poblacién,

Tampoco existen antecedentes aprovechables en cuanto respecta a latinoa-
mérica, Lo que tradicionalmente se ha llamado "programas sociales! constituye
casi siempre un simple conjunto de proyectos especificos de Indole sectorial,
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generalmente sin coherencia entre si y de csrdcter esporddice o sin adecuada
continuidad., Tal es el caso d= los programas de salud, educacién y vivienda,
¥y de institucionalizacifin y puesta en marcha de algunos servicios de seguridad
£nzial. En los dltimos diez afios se ha progresado bastante en la introduccidn

o p——

dez técnicas y criterios de racionalidad para la formulacién de programas de
leversidn piblics en salud, educacién y vivienda, Sin embargo, tales técnicas
no incluyen la integracidn de los tres sectores entre si, ni entre cada uno

de €stos y el resto de los sectores del desarrollo econémico y social. Lksta
situacién y otros condiciomsnies no permiten contar con les elementos de refe-
rencia indispensables, ni extraer experiencias scbre la dindmica de tales pro-
gramas sectoriales v su impacto sobre los niveles y tendencias del desarrolle
general.

Otra de las proobables causas es la naturaleza misma de "lo social', Se
trata de un campo amplio y complejo, diffcil de definir y cuantificar y, ade-
mis, no susceptible de las abstracciones y manipulaciones estadisticas y meto-
doldgicas vropias de los modelos de planificacién. Por otra parte, por su na-
turaleza y sus proyecciones en el plano politico, la formulacidn y la ejecu~
cifn de las metas sociales escapan en la prdctica al control de los planifica-
dores y quedan en la practica a merced del juego de intereses y presiones entre
los diferentes grupos de poder.

Como resuwltado y como causa de toda esta situacidén tampoco se cusnta con
informzeidn estadistica. En general, la que se tiene adolece de limitaciones
que la hzcen inadecuada e insuficiente para cualouier ejercicio serio de diag-
nSstico y programacifne. Una de sus principales deficiencias es su falta de
actualid d puestc que la mayorfa de la estadistica soecial proviens de los cen-
so: y &stos se realizman sélo cada diez afios y se requieren varios afics para su
procesamiente al cabo de 1os cuales la informacién tiene poca relacién con 1a
realidad social que describe, Ello es especialmente vdlido en el caso latinc-
smericano, el cual se carsctexiza en términos generales por un ritmo acelerado
¢e cambios socinles y culturales. Otra es su falta de discrimimicidn o su
caracter macro-méirico que si bhien permite establecer ordenes de magnitud del
déficit de Los servicios o de algunos fendmenos sociales, no permite una inter-
pretacidn detallada de las diferentes situaciones especificas y, por tanto, una
programacidn de tipn eperativo, Otra es la falta de estadisticas eficiente

£CO/e alfuno3 aspectos claves como la distribucilén del ingreso, la ocupacién,

o

1 nivel de tlenestar, el costo de vida, el presupussto familiar, las actibtu~
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dz2s v expeclativas de la poblacisn y rmuchos otros aspectos. :
/Como resultado



Como resuitzdo dz la combinacién de éstas y otras causas no se
dispone actualmenie de instrausentos teérico-conceptuales y metodoldgicos
para la ihtegracién racional y sistemdtica de las metas sociales dentro
dz una planificacién unitaria del desarrollo econfmico y social. Mds
adn, no parece todavia superada la controversia académica sobre la
nvelzcidn que estos dos tipos de metas deben tener en los esfuerzos para
azelerar el desarrollo. Y atin cuando se habla reiteradamente de desarrollo
econdmico y social, es bien sabido que tanto los planes como los criterios
y metodclogias que les sirven de base sélo en la prdctica conducen a la
formulacién de programas de inversién en sectores considerados reproductivos,
con apéndices dedicados a algunos programas relativos al rivel de vida.

Se desconoce casi completamente el tipo de relacicnes entre las metas
"econémicas" y las “sociales", es decir, las mutuas relaciones de efecto

vy causa que existen entre ellas o la inter-influencia ejercida por los
iiferentes factores dentro de dicha combinacién. Por otra parte, mientras
los econamistas han logrado en el dltimo decenio aparente acceso al poder

v controlan formalmente los organismos y téenicas de planificacién y han
desarrollados todo un arszenal instrumental de hase estadistico-matemitica,
los socidlogos y especialistas sociales han permanecido mas bien escépticos
7 relativamente al margen de estas actividades. ¥, ain cuando resulte
extrafio, la mayoria de las incursiones de los especialistes scciales en
materia de plenificacidén de lecs sectores sociales parece poner en evidencia
més bien una propensién a trasladar al campo social las concepciones y

criterios econfmicos y matemdticos de los economistas. Obviamente, como

w

w.¢cede &n toda consideracidn del desempefio profesional, en este caso hay
tambidn honrosas excepciones.

Estas ventajas de los economistas, si bien han servido para introducir
nuevos conceptos de racionalizacién y de bisqueda de eficiencia en la toma
de decisiones administrativas, han contribuido de diversas maneras a profun-~
dizar las distancias que ya existian en materia de intsgracién de las metas
sociales y econdmicas en la planificacién del desarrollo. Estas considera-
ciones de ninguna manera entrafian un cargo a los econcmistas, sino simple-
mente el scfialamiento de un fendmeno real y el reconocimiento de una de las
dificultades enfrentadas en la bisquede de la integracién racional de las

cetas scriales y econémicas.
‘ /Tolas estas



Todas estas y otras limitaciones han impreso a la planificacién
limitaciones similares. En efecto, al analizar los esfuerzos y las
experiencias logradas hasta ahora en materia de planificacién, politica
¥y estrategia del desarrollo se obsérva que éstos han estado centrados
principalmente en: a) lLa formulacién de diagnésticos sectoriales y
generales sobre la economia nacional; b) la definicidn de politicas y
estrategias de desarrollo econdmico, particularmente en relacién con
sustitucién de importaciones, industrializacién, integracién y mercado
internacional; ¢) la formulacién de programas sectoriales y planes globales
de desarrollo; d) la instauracién de algunos mecanismos de desarrollo econd-
mico; e) el entrenamiernto y la capacitacién profesional en planificacién
global. y sectorial, Ademds de estos temas principales se han venido realizando
esfuerzos adicionales en otros campos especificos, tales como algunos aspec~-
tos sociales (vivienda, educacidén y recursos humanos, desarrollo de la
comunidad y otros) y politico-aduinistrativos (presupuesto pdblico, tribu-
tacién y otros). Al mismo tiempo, adn cuando todos estos temas tienen un
alcance nacional, el interés de la planificacién ha estado casi exclusiva-
mente consagrado al sector piblico,

Desde un punto de vista conceptual y metodoldgico todos estos esfuerzos
¥y experiencias han estado basados principalmente en: a) una concepcién del
desarrollo nacional bdsicamente como proceso de crecimiento del PNB, particular-
mente en referencia a algunos sectores prcductives considerados estraté-
gicos; b) una actitud defensiva del sector externo para garantizar las
condiciones de expansién interna de los sectores estratégicos, que se
traduce en una politica de sustitucié:n de importaciones y de lucha por el
mejoramiento de los términos de intercambio; ¢) un manejo racional y una
intensificacifn sistemitica de las inversicnes, particularmente en el
sector piblico y en los sectores considerados estratégicos; y d) un trata-
miento Y"residuel" y muy simplificado de los servicios relativos al bienestar
sociale.

Esta concepcidn de la problemdtica del desarrollo y su manejo parece
1levar implicitas una hipdtesis de trabajo sobre la dindmica del proceso de
desarrollo y una metodologia para el diagnéstico y la planificacidn, cuyas
principales caracteristicas podrian resumirse asi: En el primer caso, el
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cardcter eminentemente econdmico del desarrollo y el papel preponderante
del incremento de las inversiones y de la productividad como motores

o factores motrices de éste. Desde un punto de vista no

econométrico, ello lleva involucrado en cierto modo una relativa subestima-
cién de otros factores dindmicos, como la participacién popular a todos
los niveles, los intereses y la dindmica regionales y locales, y muchos
otros aspectos culturales, administrativos y politicos. En el segundo
caso, parece entrafiar el manejo principalmente macro-métrico o global de

la economia, y el consiguiente curso de "lo global® a "lo sectorial como
método bdsico de desagragacién. Ello constituye en cierta medida una

" relativa subestimacidén de la dinfmica propia de los procesos y microprocesos
operativos a nivel regional y local y su decisiva influencia en la econcmia
nacional. 4

Estas limitaciones de tipo conceptual y metodolégico se traducen en
el limitado instrumental tedrico-conceptual de que se dispone en la mayor
parte de los paises subdesarrollados, particularmente los del &rea llamada
“occidental”. Y en cierta medida ellas reflejan el estado del pensamiento
de los economistas y estrategas del desarrollo en los dos decenios dz la
postguerra,

El resultado de esta combinacién de factores y circunstancias desfavo-
rables ha sido que la formulacién de las metas sociales y la pollitica social
en general en los paises latinocamericanos ha quedado en la prictica a
merced de la improvisacidéne. La presidén incontenible de los conflictos
sociales, la accidn de los grupos de poder o las conveniencias electorales
constituyen conjunta o alternativamente los factores decisivos en la
definicién formal de éstas, dejando en la prictica al margen a los planifi-
cadores. Esta circunstancia, y la. falta de criterios claros sobre la natura-
leza de la politica general del desarrollo en ciertos sectores politicos .
¥y populares permite en muchas ocasiones que la;politica soclal siga
caminos no sélo inoperantes, sino perjudiciales tanto para los sectores
populares en particular como para el desarrollo nacional en su conjunto.

La proliferacién de instituciones y programas de bienestar social que carecen
de financiamiento. y que, por tanto, no representan ningin beneficio directo
a la poblacién y antes bien distraen recursos de inversién a través de la

/ampliacién innecesaria



ampliacidn inrecespria ce la fronda burocrdtica, constituyen ejemplos del
primer caso. La arpiiacidn contirue inmoderada de las conquistas sociales
sin que ellas correspondan a aumehtcs reales de la produccién y la
froctctividad ni a sistemas efectivos de redistribucién del ingreso, que
concucen generalmente a procesos inflacionarios, constituyen ejemplo del
SeLUK'S Cascs

Esta situacidn preocupa cada vez mis a los planificadores y estrategas
del desarrollo en varios-paises ¥y diversos esfuerzos han venido realizdndose
en este campo. También ha sido preocupacidn de algunos crganiames interna-
cionales. IEn este sentido es que las Naciones Unidas decidieron crear en
1265 el Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Sccial (UNRISD) con sede en Ginebra, y cuya misién es investigar
sobre los '"problemas de las poilticas de desarrollo social y las relaciones
entre los diverscs tipos de desarrollo econdmico y sccial en diferentes
etapas de crecimiento eccnémicc".l/ Otro tanto vienen haciendo en el
Znbito latinosmericano la CEPAL y el ILPES a través de sus respectivas
Pivisiones de Asuntos Sociales y Desarrollo Social, asi como algunos
centros wniversitarios y profesicnales privados. A pesar de los progresos
logrados en la clarificacidén conceptual en muchas dreas oscuras de la
problemética del dzsarrollo, estos esfuerzos no han permitido hasta

ahora suministrar a los planificadores luces suficientes sobre las

x/ Véase UNRISD, Boletin de Investigacicnes N° 2: Crdnica de los
estudios recientes y actuales del Insvitutcg. Naciones Unidas,

Al

.

Ginebra, julio 1969, In desarrcllo de un amplio programa de

teebajo diciho instituto ha concluido ya algunos estudios y

edelants otros agrupados en cineo &reas principales:

1} la interdependsncia del desarrollo social y del desarrollo
econdnico;

2) ia nebodologla de la planificacién social;

3) La introducsién del cambio social y de la innovaciény

L) Desarrollo regioual; y

5) FEl banco de datos relativeos a los indicadores del desazrollo.
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relaciones de interdependencia entre el desarrollo econdmico y el

. 2 . . ‘£
desarrollo social = v, menos ain, el instrumental metodolégico para

o

una adecrada integracidn de las metas sociales y econdmicas en los

2
planes de desarrolloa“/

L]
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A este raspecto el UNRISD estd estudiando nuevos métodos para el
andlisis cuantitativo del desarrollo a través de "un nfcleo de
indicadores ecoadimicos y sociales" y el establecimiento de "puntos

de correspondencial entre tales indicadores. Para tal efecto, fueron
analizados datos de mis de 60 palses de diferentes niveles de desarrollo.
Los primercs rcsultados reflejan hechos como éstecs: Vi) las estruce
turas reales del desarrollo, teles ccmo se desprenden de un estudio
cunparado relavivo a varios paises, no son necesariamente estructuras
¢plimas susceptibles de constituir un modelo y no corresponden necesa-

‘riemente al proceso de crecimiento en zada pais. Sin embargo, su

conccimiento cbjetivo contribuye a elaborar medidas de desarrollo

v de planificacién...,"; "ii) Datos como los del gréfice I (grdfico
de lineas de correlacién) pueden también ayudar a los responsables

de la planificacién a descubrir los desequilibrios existsanles en su
pals entre diferentes factores de desarrollo; sin embargo, un simple
examen de estos datos no permite concluir que existe un desequilibric,
pues éste sélo puede determinarse en el contexto nacionalcs.e';

"jiii} El grdfico de los puntos de correspondencia no permite descubrir
relaciones causales que revelen, por ejemplo, gue los indicadores
econdémicos son la causa y los indicadores sociales el efecto, o
viceversas Bl grdfico no indica tampoco las condiciones necesarias
del desarrollo en diferentes niveles; por ejemplo, no indica que se
necesita alcanszar cierto porcentaje de alumnos matriculados en la
ensefianza primeria y secundaria para lograr un nivel corrsspondiente
de consumo d= acerc por habitante, o viceversa, Precisamente porque
un gréifico de correlacién no presenta sino hechos, sin explicar las
razones, es posible estahlecerlo de manera tal que sea compatible en
todas las direcciones." (Véase UNRISD, Boletin de investigaciones.
{rénica de ios estudios recientes y actuales del instituto. N° 2,
Ginebra, julio 1969.)

A este respecto José Medina Echavarria dice: "El soeiélcogo podria
consuriir el modelo buscado, anslogo en su naturaleza al econdmico

si dispusiera de un sistema de hipétesis precisas sobre los mecaniexnos
cue hacen posibles las mencionadas relaciones de interdependencia y
sobre los mecanismos que tienden - segin se afirma - a precducir
asimismo relaciones de equilibrio. In tales circunstancias las varia-
bles conjugadas en el modelo podrian manejarse en las auténticas
"funcicnes", haciendo viable, junto con la prediccién rigurosa, la
pesibilidad de operar pricticamente partiendo de cualquiera de ellass
Sin empargo, y sin énimo alguno de polémica, se impone confesar que no
s2 posee por el momento un saber semzjante y que la precisidn concepiual
gue a veces presentan las teorfas sociolégicas de cardcter funcional se
debe a una tavtolicgia suhyacents", (Véase, Filosoffa, educacién y desa~

zollo. Textos del ILPAS, Editorial Siglo XXI, 1967. Nézicos)
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En estas circunstancias no es mucho lo que puede hacerse por ahora
en el caso latincamericano y, por tanto, los esfuerzos deberlan orientarse
en este momento mds que a la bisqueda de un instrumental metodolégico

para la integracién racional de las metas sociales, a la definicién de unos

criterios bdsicos pars compatibilicar empiricamente los esfuerzos gue el

gobierno hace simultdresmente en la econuria y en la pclitica social, con

miras a un legro més directo y eficiente de las metas generales de desarrollo
que los gobiernos persiguen. Aunque modesta, esta aspiracidén podria resultar
extremademente Util, particularmente en psises en los cuales, durante los
iltimos decenios y por muchas y complejas razones, la politica econdmica y

la social parecen haber seguide caminos separados y, en ciertos aspectos,
contraproducentes. Logrado este propésito podria resultar menos dificil

en una fase subsiguiente intentar introducir empiricamente algunos elementos
de racionalidad y de sensatez en la programacién de las diferentes acciones
que tanto en el plano econdmico como en el social afecten directa o indirecta~

mente los aspectos sociales del desarrollo.






