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I. INTRODUCCION

En el curso de los iltimos veinte afios diversas corrientes de teoria,
opinién y pré&ctica gubernamental se han juntado para dar un apoyo cada
vez mis amplio a la planificacifn como necesaria para que progresen los
paises que ahora tienen bajos niveles de ingreso. Las naciones que ya
han alcanzado niveles elevados de ingreso han estado mis indecisas en
aceptar la planificacién formal aunque aun aquellas gque la cosideran
inGtil para sf la recomiendan a sus vecinos mis pobres. El objetivo
central de dicha planificacién -~ o por lo menos el de mis f4cil plantea-
miento - ha sido el de elevar la tasa de incremento de la produccién de
bienes y servicios, midiéndose el progreso alcanzado por medio del indi-
cador compuesto que es el ingreso nacional por habitante.

Las técnicas de la planificacién con este objetivo han sido perfec—
clonadas principalmente por economistas empefiados en distribuir recursos
escasos de modo de alcanzar la mixima produccién, y los organismos de

- planificacién que han tratado de aplicar las técnicas han estado en las

manos de economistas, estadisticos e ingenieros. Desde los comienzos,

sin eubargo, fue evidente que la planificacién no podia dejar de lado las
demandas de gastos inmediatos para bienestar que formulaban los sectores
mejor organizados y con mayores medios de expresién, demandas que respal-
daban los aspirantes rivales a la conduccién politica - en un afén de

ganar el apoyo popular - y la influencia creciente de los esténdares
sociales que propulsaban organismos intergubernamentalese La experiencia
pronto sefialé, ademis, que « fin de alcanzar el objetivo econfmico de creci-~
miento autosostenido de la produccién por habitante era necesario tomar

en cuenta factores no econémicoss

Asi, las expresiones "desarrollo social", "planificacién social",
"aspectos sociales del desarrollo econémico", "desarrollo econémico y
social equilibrado" y otras por el estilo empezaron a circular corriente-
mentes La necesidad de incorporar el elemento "social" en la planificaeién
global ha llegado a ser un lugar comdn en las resoluciones de los orga=
nismos intergubernamentales. Las. asambleas internacionales sobre una u
otra variacifén de este tema han producido un formidable conjunto de documen-—
tacién, y hasta las conclusiones de conferencias sobre programas sociales
harto especializados suelen rendir homenaje al desideritum de la integracién

Nota: El presente docuwento representa una etapa en un programa permanente de
estudio de los problemas del desarrollo social que ha emprendido la
Divisién de Asuntos Sociales de la Comisién Econémica para América Latinae
En investigaciones posteriores se entrari en aspectos como la estructura
social de América Latina y la posibilidad de usar la "participacién
popular' en la formulacién y ejecucién de politicas y planes; la "regiona=-
lizacidn" y "localizacidén" de los programas sociales; criterios de
desarrollo urbano y rural y problemas que plantea su integracién inves—
tigacibn y estadisticas relativas a la politica y la programacién socialj
problemas de comunicacién entre los estudiosos de las ciencias sociales,
los responsables de la politica y el p@iblico. Otros documentos prepa—
rados conforme a este programa de estudios son: "La participacién popular
¥ los principios del desarrollo de la comunidad en el desarrollo econé-
mico y social®, Boletin Econémico de américa Latina, Vole IX, N° 2; "El
problema de la vivienda en América Latina" y "El servicio social en
América Latina: sus funciones y relaciones con el desarrollo” (inéditos)

/en planes
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en planes mis amplios.l/ Se organizan cursos sobre planificacidn social,
expertos en desarrollo. social van a asesorar a‘losfpaises,WSe establecen -
divisiones sociales en las oficinas nacionales de planificacién;y‘en num¢4
rosos planes publicados hay programas sociales junte a los econdmicos.

Un atento examen de la situacidn actual revela, sin embargo, que es
muy grande la distancia que media entre las aspiraciones y las realidades.
Todavia no se han resuelto en forma satisfactoria ni los problemas concep-
tuales ni los pricticos que plantea la incorporacidn de la planificacidn "sociall
a la planificacidn global. Sin riesgo de falsear la verdad, no puede afir-
marse que en ninguno de los paises actualmente empefiados en alcanzar un
rapido desarrollo, los créditos presupuestarios para’programas sociales, la
promulgacién de nuevas leyes sociales o la creacidn de nuevos organismos
sociales se inspiren en conceptos unificados sobre sus relaciones reciprocas
con otros aspectos de la vida del pafs o sobre prioridades. Al mismo tiempo,
hay muchas indicaciones.de que se estd ofreciendo a estos paises mds aseso- .
ramiento sobre planificacidn del que pueden asimilar o evaluar, incluyéndose
en €l complicadas técnicas cuantitativas cuya factibilidad jamds ha sido:
puesta a prueba y un nimero apreciable de sistemas de promocidn de distintas
formas o modalidades alternativas de accidn social, todos ellos presentados
como "planes" que merecen la mixima prioridad. En verdad pareceria gue buen
numerc de los proponentes de la planificacidn social todavia no han asimilado
el principio. elemental de que la planificacidn implica una eleccidn entre
alternativas,. y el rechazo o la postergacién de ciertas formas de accidn,
que aunque intrinsecamente convenientes, no pueden ser conciliadas con otras

i/ Las reuniones organizadas por organismos de las Naciones Unidas exclu=-
sivamente, sin contar las reuniones sobre planificacién en general y
las reuniones limitadas a un solo sector social, incluyen: el Grupo =

_de Trabajos de Expertos en Aspectos Sociales del Desarrollo Econémico =
en América Latina (México, 1960); Grupo de Trabajo de Expertos en
Planificacién del Desarrollo Social (Bangkok, 1963); Grupo de

F'd

Trabajo sobre Desarrollo Econémico y Social de la Comisién Econémica
para Africa (Addis Abeba, 1962); Grupo .de Expertos Europeos sobre
Problemas y Métodos de Planificacién Social (Dubrowvnik, 1963); Grupo
de Trabajo de Expertos en Requisitos Sociales Previos para el Creci-
miento fconmico (Nicosia, 1963); Seminario Europeo sobre Problemas
y.Métodos de Planificacién Social (Kallvik, Finlandia) 1964. El
Infoyme de este Seminario (SOA/ESWP/1964/l) sefiala claramente que »
las interpretaciones ‘sobre lo que significa la "planificacién social”
y las opiniones sobre la utilidad de este concepto siguen siendo muy

- dispares, aun entre especialistas de pafses con los sistemas mds
perfeccionados y mejor establecidos de accién social piblica; ademds

~ de los documentos resultantes dé dichas reuniones, podrdn encontrarse

discusiones y res@menes de opiniones contempordneas relativas a des-

arrollo social en el Informe sobre la Situacién Social en el Mundo.

de las Naciones.Unidas, 1961, y en Equilibre entre développement ecorio—

migue et développement social, Consejo Internacional de Ciencias

Sociales, Paris, 1962, de André Piatier, Esta dltima obra, basada

- parcialmente en estudios regionaleés encargados por el Consejo Inter-
naclonal de Ciencias Sociales, b9ntien§-una‘bibliografia‘hutrida,".'

P
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que merecen mayor prioridad. De hecho, la popularidad del vocablo
"planificacién" ha alentado su extensidn a cuestiones que seria mds
acertado considerar como "politicas" o "valores" y acerca de las cuales
deberfa llegarse a un acuerdo antes de la etapa de la planificacidn. Ha
sido un progreso mas efectivo en lo que toca a técnicas de programac1on
v1ables en los distintos "sectores soclales", aunque hasta en este campo
més limitado-la aplicacidn practica de las técnicas ahora disponibles
avanza sélo lentamente. Puede alegarse que en algunos casos es p051ble
que las exigencias mds ambiciosas de planificacidn social y el interés
de los expertOS sociales en adherlr a- esta causa popular estén distrayendo
su atencidn de las posibilidades mds inmediatas de mejorar la eficacia
interna de los programas que los ocupan directamente.

Este trabajo no pretende resumir la voluminosa literatura sobre
técnicas de planificacidn y programacidn ni ofrecer recetas para una buena
planificacidn, Trata de ofrecer un cuadro general de la situacidn actual
del movimiento en favor de la incorporacién del aspectoe social en la plani-
ficacidn, tal como ha ido evolucionando en los organlsmOS internacionales
y tal como se lo aplica a las realidades de América latina, sugiriendo
ciertas condiciones previas para el progreso en esta materia. Da por sentado
que las deficiencias y las pretmns1ones exageradas que se examinardn no
obvian la necesidad de seguir buscando soluciones eficaces.

Ante todo debe pasarse rdpida revista a tres aspectos:
1. Ios significados y limitaciones del vocablo "social" y sus derivados;

2. lLos origenes miltiples del "desarrollo social" y la "planificacibn
social" y las consiguientes diferencias de enfoque;

3. Las condiciones previas para una planlflcac1on efectiva que pueden
deducirse de las tenden01as actuales en los paises latinoamericanos.

1. Interpretaciones del término "social"

En su acepcidn mds amplia, el término "social" 51gn1flca "perteneciente a
la sociedad" o "colectivo'', En este sentido, la economia es una "ciencia
social", todos los aspectos del desarrollo son partes de un 'proceso social'
global, todas las instalaciones para uso general de los miembros de la
colectividad, desde las escuelas hasta las alcantarillas, desde los ferro-
carriles hasta los hipddromos, pueden considerarse como inversiones en la
"infraestructura social®,

Esa _interpretacién estd implicita en varias declaraciones recientes
sobre politica de desarrollo y planificacidn 2/ y apunta hacia la ineludible
necesidad de unificar el concepto de desarrollo,a que.se volverd en las conclu~
siones del presente documento, -

2/ Véase, en partlcular, la Introduccién a "La politica econdmica y la
planlflcaclon en América Latina", tercera parte del Estudio Econdmico
de América Latina 1964 (E/CN. 12/711)

/Sin embargo,
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Sin embargo, cuando se emplea el término "social' en conjuncidn
con "econdmico" se alude generalmente a una de dos interpretaciones mis
restrictas o a ambas a la vez. "Social" puede referirse a los aspectos
de bienestar humano del desarrollo: a la elevacidén de los niveles de vida
¥y a la distribucidn mds equitativa de los bienes materiales y culturales
qQue se espera acompafie 0 suceda a los aumentos de produccidn obtenidos
mediante el "desarrollo econémicoﬁiﬂ Alternativamente, "social! puede
referirse a la estructura de la sociedad, y "desarrollo social" a los
cambios en la estratificacién y la movilidad, la participacidn creciente
en la comunidad nacional, que son requisitos previos o concomitantes del
desarrollo econdmico. Estas dos interpretaciones de lo social implican
criterios distintos - aunque no incompatibles — acerca de la incorporacion
del factor social en la planificacién, y son defendidos por personas que ¥
difieren en cuanto a su formacién ~ el primero principalmente por admi- '
nistradores sociales y el segundo sobre todo por socidlogos, Con estos
dos criterios han ingresado en el vocabulario internacional, sin una defi-
nicidn exacta, toda una serie de vocablos; su empleo parece inevitable,
pero la falta de precisidn con que se los emplea en la mayoria de los

casos y las imdgenes mentales que evocan escasamente ayudan a aclarar el
pensamiento, .

"Situacidn social", "campo social" y "sector social" implican, casi
siempre, que se estd pensando en la interpretacién de lo social como .
bienestar humano., "Requisitos sociales previos", "factores sociales", .
"aspectos sociales" y "obstdculos sociales" se asocian con mayor frecuencia
a la interpretacidn "estructural. :

. La "situacién social aparecié en el vocabulario de las Naciones Unidas
en contraposicidn a la mds ficilmente representable "situacidn econdmica',
¥ aunque la "situacidn social mundial" ha sido tema de una serie de informes,
el contenido de esos informes ha sido definido segin criterios pragméticosqﬁ/
Los temas fueron determinados en parte por la estructura de los organismos
de las Naciones Unidas ¥ en parte por la connotacién del concepto paralelo

3/  Piatier (op. cit.) sefiala que esta interpretacidn de lo social nacié
en gran parte para llenar el vacio creado por la limitacidn intencional
del campo de interéds de los economistas en el siglo XIX, y que ahora, K
a medida que los economistas amplfen su atencidn a problemas de empleo,
pobreza, distribucién de los ingresos, educacidn, etc., se va redu- :
clendo el contenido de lo social, interpretado como factor residual. : a

&/ Para los fines de este estudio, careceria de sentido detenerse a esta=-
bleger sutiles distinciones entre los conceptos "social" ¥ "econdmicot,
basiandose en los motivos, declarados o rio, de quiénes orientan la poli-
tica de un pals. Las medidas que aquf se analizan son aquellas a las
que las Naciones Unidas y los organismos especializados dan un sentido

- soclal; se trata en general de medidas que se vinculan de un modo directo,
mas blen que indirecto, con el bienestar de la humanidad., (Estudio inter-
339%9Qél_92_22§_E£932§m§§_g9"g§§§rro110-social,‘Publicaciéh de las
Naciones Unidas N° de venta: 1955.1v.8.

. /del "nivel
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del "nivel de vida", Este dltimo término ha sido objeto de considerables
debates internacionales y se le ha dado una definicién convenida, pero
sigue siendo un conglomerado de "componentes" parcialmente mensurables
con distintos indicadores, y tanto los componentes como los indicadores
han resistido todos los intentos de integracidn o sintesis.5/ En la
prictica, los informes de las Naciones Unidas han abarcado, ademds de
esos componentes y de los campos de accidn cubiertos por los programas

de los organismos internacionales, una serie de asientos que los econo-
mistas reclamarfan como suyos: empleo, ingresos y gastos, consumo, etc.

Los términos "campo social y "sector social" han sido empleados
con mayor licencia afn. A veces parece que se pensara en un numero
finito de terrenos sociales, grandes y pequefios, ubicados uno junto al
otro, que pudieran fusionarse en un gran campo social y ser separadog
por un cerco del "campo econdmico" antes de decidir cudnto dinero se
destinard a abonar unoc u otro o se evoca la imagen de un pastel social
dividido en tajadas: los "sectores sociales'", Al examinar los temas
corrientemente clasificados como campos o sectores asalta la duda de i
que el gran campo social pueda considerarse siquiera como una abstraccidn
conveniente, Cuanto mds amplios los esfuerzos para delimitar todos los
campos o sectores sociales, tanio mds anomalias saltan a la vista: los
campos se superponen, tienen distintas vinculaciones con el bienestar
humano, exigen muy distintos tipos y combinaciones de accidn piblica y
priveda, Algunos se prestan para la aplicacidén de técnicas bien definidas
de p{ogramacién sectorial; hay casos en que es dable suponer que tal progra-~
macién sea posible en el futuro; y en otros, es prdcticamente inconcebible
una programacidn unificada para el "sector", Algunos de los campes sogiales
dan frutos econdmicos y viceversa; ha habido discusiones acerca de si ésta
© aquella materia constituye un campo social con aspectos econdémicos o un
campo econdmico con aspectos sociales. (Dé vez en cuando los cultivadores
de los campos sociales exhiben caracterfisticas que también se observan en
los campesinos auténticos: se pleitean por cuestiones de limites y tratan
de incorporar parte de campos ajenos en 1os suyos.)

- La expresicn "desarrollo econdmico y social equilibrado" se asocia
con las imigenes usadas corrientemente de "campos econdmicos y sociales';
usarla implica que existen dos clases de desarrollo que pueden o deben
equilibrarse, . . -

5/  Véase "Definicidn y medicidn internacional del nivel de vida: Informe
del Secretario General sobre la marcha de los trabajos", (E/CN.3/270,
9 de marzo de 1960). (E1l Instituto de Investigaciones sobre Desarrollo
Social de las Naciones Unidas, en Ginebra, estd intentando construir
un Indice unitario del nivel de vida, pero es dudoso que un Indice
de esa especie pueda realmente sumar los heterogéneos componentes o
representar las realidades de paises con estadisticas incompletas y
grandes divergencias en los ingresos y modalidades de consumo entre
distintos estratos sociales,) :
/Las expresiones
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Las expresiones "requisitos sociales previos", "factores sociales"
y otras semejantes adolecen de sus propios defectos. El que las emplea
probablemeénte se imagina un proceso de desarrollo que es esencialmente
econdmico, pero que funcionard m&s ficilmente aplicdndole al motor
lubricentes sociales o elimindndole las impurezas sociales. Aplicando
este criterio, protestan los expertos sociales, lo mis probable es que
sdlo se los llame en una etapa secundaria, para proponer aditivos o
enmiendas tdcticas a planes econdmicos preparados sin su plena participacidn.

2, QOrigen de los distintos enfoques del "desarrollo social" -

y la "planificacidn social"

' Se ha sugerido ya que el actual interds en el "desarrollo social" y la Q
"planificacién social" entrafia una confrontacidn de los puntos de vista

de diferentes sectores de opinidn y de varias disciplinas profesionales,

¥ que en las discusiones sobre estos temas a veces se pasan por alto las
discrepancias entre los verdaderos deseos y expectativas de los distintos
participantes, o

En los dltimos afios se ha presenciado una expansidn y diversificacidn
f L] . . . 3
notablemente rapidas de la accidn social publica en todo el mundo, simul=
taneamente con el crecimiento de los organismos intergubernamentales y el

~_ reconocimiento de los objetivos sociales comp derechos humanos por parte - \

de sus estados miembros, Las sociedades en las cuales los servicios

sociales han llegado a ser muy complejos y costosos se han convertido en

modelos y proveedoras de asesores especializados de los pafses en los

cuales los bajos niveles de ingresos y el aislamiento politico y cultural

de gran parte de la poblacidn imponen limitaciones muy distintas a la

capacidad interna para sostener tales servicios y a la probabilidad de

que funcionen eficazmente, La distraccidn de recursos para su inversién

€N programas sociales ha tropezado con la oposicidn de quienes propugnan

Su concentracién en inversiones directamente productivas. Generalmente,

la presidn poliftica ha sido demasiado fuerte para una oposicidn franca,

pero en la prictica muchas veces se ha mantenido en un nivel simbdlice el

apoyo financiero para los programas, han surgido divergencias cada ves

mayores entre los derechos sociales garantizados por leyes 'y constituciones

y los magros beneficios que obtienen las masas, y la ineficacia y la buro- v

cratizacidn de los programas correspondientes han reforzado el escepti-

clsmo de sus opositores, Los defensores de los programas sociales se han

+ visto asf de mis en mds obligados a justificarlos tanto en términos de su ¢
- contribucidn al proceso general de desarrollo como en términos de su efi-

;. cacla interna, Ello los ha llevado a buscar, por una parte, criterios de

vglldez internacional para "equilibrar" las asignaciones sociales secto-

‘riales entre s{ y con las asignaciones econdmicas ¥, por la otra, técnicas
de programacidn sectorial para las cuales tomaron mucho prestado de los
principios de la programacidn econdmica. En estos enfoques de la planifi=-
cacion social el factor promocidn ha sido destacado inevitablemente; los
defensores de cada wna de las formas de accidn social han tratado de
aflaeza? su derecho a una mayor participacidn en los recursos nacionales,

en términos que convencieron a los dirigentes polfticos y los planificadores.

/Estas tendencias
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- Estas tendencias han coincidido con los intereses de buen niimero de
economistas, que empezaron a ver los programas sociales, o por lo menos
algunos de ellos, como contribuciones esenciales al desarrollo econdmico,
¥ a evalvarlos como "inversiones" con beneficios potencialmente expre-
sables en términos monetarios: se hizo comin la frase "inversidn en
recursos humanos”, Una serie de estudios econémicos que indicaban que
una gran parte del crecimiento econémico debia atribuirse a un factor
residual, mal definido, pero en gran parte de orden "social", mis bien
que a los insumos de capital y mano de obra, insté a los economistas a
orientar su atencién hacia este aspecto, Al mismo tiempo empezaron a
calcularse las posibilidades de construir modelos matemdticos que inclu-
yeran todas las variables sociales ademfs de las econfmicas relativas al
desarrollo, Los promotores de los programas sociales acogieron este apoyo
con complacencia mezclada con cierta inquietud. No podfan aceptar el
criterio de inversidén como criterio primario sin arriesgar, desde el punto
de vista de los derechos humanos, graves distorsiones en el contenido de
los programas sociales y la denegacién de recursos para formas de accibn
soclal cuyos "beneficios" no se pueden demostrars.. A la vez los primeros
intentos de medir los beneficios de las inversiones en ciertos sectores,
como la educacién y la salud, o de presentar estos sectores como modelos
de insumo-producto plantearon dificultades conceptuales y précticas tan
formidevbles que algunos economistas ponen en duda la posibilidad de que
tales ensayos alguna vez sean de utilidad en la determinacién de criterios
para las asignaciones sociales. En la prictica de la programacién, la
tendencia actual parece inclinarse hacia el empleo de indicadores cuanti-
tativos no monetarios para medir la eficacia de los programas y el método
pragmitico de las aproximaciones sucesivas para determinar los-montos defi-
nitivos que se invertirdn en un programa o proyecto,

Las modalidades de accidn precitadas estén vinculadas ambas a problemas
inmediatos de asignacién de recursos fiscales a programes que ya existen,
con sus proplas estructuras de organizacién, sus sanciones legislativas,
clientelas y su propio impulso o inercia; y asimismo con la justificacidn
de lineas de accidén piblica alternativas para el futuro. Inevitablemente,
tanto los promotores de los programas sociales como los programadores eco=
némicos colocan en primer plano metas cuantitativas muy simplificadas:
aumentos en la proporcién de la matricula escolar, en el nimero de viviendas
edificadas, el porcentaje de gastos o del ingreso nacional destinado a uno
u otro programa, ,

Un enfoque distinto, al que-han contribuido tanto economistas como
sociblosos, consiste en determinar las razones por las cuales hasta ahora
no ha sido posible calcular la eficacia de los programas econdmicos y
sociales en los pafses empefiados en desarrollarse ripidamente., Una de las
primeras’ exposiciones de esta escuela menciona como problemas centrales la
"adaptacidén social a funciones nuevas®, "la creacién de nuevas modalidades
de vida" y "la nueva estratificacién social", §/ Desde este punto de vista,

&/ "Tres aspectos sociolézicos del desarrollo econSmico", Revista
Econémica de América Latina, agosto de 1955.

/los criterios
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los criterids cuantitativos para fijar los fondos que se destinardn a

programas sociales o las tasas de aumento en los componentes del nivel de
vida’ son menos importantes que la 'comprensidn del funcionamiento de los

programas en una determinada estructura social y su potencialidad para

mofificar esa estructura de modo mds acorde con un firme desarrbllo.Z/

Este enfoque ha quedado reforzado por el planteamiento de cuestiones més
fundamentales, acerca del significado de "una buena sociedad", y por la

creciente aversidn a aceptar las sociedades de Europa y América del Norte,

que se caracterizan por su produccidn y consumo elevados, como modelos

satisfactorios para el resto del mundo.8/ Es evidente que la aplicacion ¢
practica de este dltimo criterio a la politica nacional plantea problemas

mucho mis complejos que los intentos de fijar metas cuantitativas y deger—

minar criterios mds racionales para la asignacidén de recursos. La legitima it
preocupacidn de los planificadores y sociflogos por la transformacién de

la estructura social no implica que deban o puedan moldear esas estructuras

para conformarlas a su propia imagen de una buena sociedad. Histdricamente,

la transformacidn de la estructura social ha sido tarea de los dirigentes

politicos representantes de los elementos mis dindmicos que surgen de la

estructura anterior, y el papel de la planificacidn en este proceso prosu-

miblemente continuarsd siendo auxiliar. '

En algunas exposiciones de este dltimo enfoque se lo considera como
alternativo del primero, pero es mds ragzonable considerarlo como complemen—
tario. ILa necesidad de racionalizar la marafia de iniciativas ecvciales que,
hoy 'se presenta no permite esperar hasta que se haya logrado ura comprensign
plena de las estructuras sociales. Ia blsqueda de metas y criterios cuanti-~
tativos para la asignacidn de recursos sdlo es objetable en cuanto las
metas se tomen como fines en si mismas mis bien que como indicaciones, de’
limitado alcance, sobre el grado en que se estdn cumpliendo los verdaderos
propositos del programa,

Z/ En una monografia reciente se proponen los términos "desarrollo
societal" o "formacidn de una nacidn" para expresar esa actitud
frente al proceso de desarrollo ... " 'el desarrollo societal! en
palses de bajos ingresos podria definirse como la suma de aquellas 8
medidas, politicas, actividades y demds modificaciones inducidas
deliberadamente, o las prdcticas requeridas para alterar fundamen-
talmente las modalidades y actitudes de vida, trabajo y educacion _ N
a fin de crear una sociedad dindmica, respondiente y progresiva en
que }as condiciones de vida mejoran gracias a la aplicacién de la
tecnica moderna y de los procesos democriticos". (Donald C. Stone,
Education for development administration, monografia preparada para
la Conferencia sobre Administracion para el Desarrollo, noviembre de
1965, convocada por la Escuela Interamericana de Administracidén Piblica
de la Fundacidn Getulio Vargas, Rio de Janeiro.)

8/ John K, G§lbrai£h en The affluent society (Boston, 1958) presentd una
de las criticas mds influyentes de este tipo. '

/3. Requisites
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3, - Requisitos previos para una politica y planificacién .
' eficaces en el dmbito latinocamericano

Actualmente, y pese a todas las evidentes diferencias entre wnos y otros
los pafses latinoamericanos presentan ciertas caracteristicas en comin

~ incliso las contradicciones internas — que los distinguen de los modelos
mas géneralizados de paises "desarrollados" o "insuficientemente des-
arrollados",9/ Estas caracteristicas sugieren ciertas condiciones que
deberdn exigirse de un concepto de polftica y planificacidn social que
ofrezca posibilidades de influir sobre el eurso del desarrollo en la ‘
regidn, Aunque el estado actual de las investigaciones sociales no permite
generalizaciones sélidas, pueden esbozarse las siguientes condiciones muy
simplificadas, -

a) Esa politica y esa planificaciéh deben tratar de resolver racional=
mente las luchas en las llamadas "sociedades en conflicto" en que diferentes
clases y grupos de interds organizados se aferran a conceptos muy dispares
de 1o que se necesita, y en las cuales los verdaderos objetivos de tales
grupos - conscientemente formulados o no — pueden estar en contradiccion
con los propSsitos piblicamente convenidos de desarrollo y justicia social.
En América Latina esos forcejeos estdn condicionados hoy por la yuxtapo-
sicién de grandes minorfas urbanas que han alcanzado o estin decididas a
alcanzar los niveles de consumo tipicos de Europa y América del Norte y de
otros grupos que tienen muy distintos niveles de vida, aspiraciones y grados
de integracidn en la soc¢iedad nacional. Estos dltimos grupos incluyen
poblaciones rurales que se mantienen "tradicionales" y mis o menos aisladas
de la sociedad nacional a causa de los sistemas vigentes de tenencia de la
tierra y de administracidén local de las modalidades de asentamientq; pero
también comprenden a crecientes grupos que son geografica y profesionalmente
moviles, que en proport¢idn también creciente se trasladan a medios urbanos
0 semiurbanos y cuya capacidad para hacer gravitar su influgncia en el
proceso politico también aumenta dia a dfa. Bn las ideologias que pretenden
representar los puntos de vista de diferentes grupos de las sociedades
(¥ que han sido rotuladas "nacionalismo","populismo" y "tradicionalismo
moderno"10/ as{ como en la conducta de las personas, inclusive de los

2/ . De conformidad con una serie de sistemas de clasificacidn, se ha
distribuido a los pafses de la regidn en grupos, segin los nigeles de
desarrollo, grados de integracidn nacional, etc, - Una de las ultimas
cla§ificaci0nes, que agrupa a las naciones del mundo en cuatro cate—_
gorias con arreglo a un indice compuesto basado en indicadores cuantis-
tativos, coloca a un pais latinoamericano en la categoria "adelantados',

-a sels en el grupo de "semiadelantados", a nueve en la de "parcialmente
desarrollados" y a sélo uno en la Gltima categoria de 'subdesarrollados'e
(Frederick Harbison y Charles A, Myers, Education, Manpower and Economic
Growth: Strategies of Human Resources Development, McGraw-HI1l Book Co.,
Nueva York, 1964.) En términos generales, sin embargo, esas diferencias
de nivel no colocan a estos pafses fuera de la estructura aqui descrita.

10/ Véase The Post~War Social Development of Latin America (E/CN.12/660)
y Kalman Silvert, Conflict Society, Reaction and Revolution in Latin
America,

/dirigentes politicos
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dirigentes politicos, administradores y lo§s mismos expertos en planifi-

cacidn, se encuentra combinacién todavia fluida de lo tradicional con

lo moderno o innovador.;;/ El hambre de pan y abrigo se une a la demanda

de televisores y automdviles para ejercer una presidn sobre los recursos.

El esperar que el Estado resuelva todos los problemas de la vida coti~

diana y del cambio social coexiste con una extremada apatia u hostilidad

hacia los poderes plblicos. En estas circunstancias, ademis de sus fina-

lidades mis técnicas, los sistemas de planificacidn deberdn definir las .
- alternativas polfticas en términos comprensibles para los grupos de inte-
reses opuestos, separar las controversias reales, que requieren una
decisidn polftica, de las que tienen origen semdntico, demostrar la posi-
bilidad de satisfacer exigencias a la luz de los recursos disponibles

¥ de las alternativas a las que deberd renunciarse si se satisface una
exigencia determinada, y ayudar a los grupos menos organizados y ¢on menor
capacidad de expresidn a formular demandas coherentes y realistes a traves
de conductos formales, Ni en el mejor de los casos pueden los planifi-
cadores pretender erigirse en drbitros imparciales e infalibles para la
asignacidn de fondos, - : :

' b) La polftica y la planificacidn deben tomar en cuenta que ya
existen una amplia legislacidn sccial, inversiones fijas en capital social,
instituciones sociales con sus propias clientelas y grupos de presidn,
contrarios a la integracidn o los cambios proyectados. La expansion de
la accidn social del Estado en la regidn ha ido aparejada con la mulbi~-
plicacidn de mecanismos tales como los impuestos para fines especificos,
los organismos autdnomos, cajas de seguro social distintas para diversas
categorias de asegurados, cuya finalidad es proteger a determinados
programas sociales o categorias de beneficiarios contra cambios en la
distribucidn de los recursos; es caracterfstico de las medidas sociales
el estar regidas judicialmente hasta en sus menores detalles y cada ampliacién
de esas medidas torna a esa legislacidn mds complicada y a su adminis-
tra915n<més costosa, Al mismo tiempo, las estructuras.sociales y la
des?gPal participacién de los diversos estratos sociales en la toma de
decisiones han tendido a deformar las funciones de las instituciones
sociales evaluadas, desde el punto de vista del desarrollo o de la justicia
social. De estas distorsiones, la principal se relaciona con la "redie- 3
tribucidn" de ingresos y oportunidades de movilidad que resulta cuando toda
la sociedad paga impuestos para sostener servicios que en la préctica sélo
estan al alcance de ciertos elementos relativamente pudientes y bien orga- N
nizados - como ha ocurrido sobre todo en el caso de la educacion secundaria
y superior, la previsidn social y los programas estatales de vivienda.

11/ Las contradicciones de esta especie se estudian en un anilisis de la
estructura del poder que estd realizando el Centro de Desarrollo
(CENDES), de la Universidad Nacional de Venezuela. Algunos de 10s
resultados preliminares de estas investigaciones fueron resumidos
por Frank Bonilla, Julio Cotler y J.A, Silva Michelena en "La inves-
t}gacidn socioldgica y la formulacidn de politicas", América Latina,
Rio de Janeiro, VIII-2, abril-junio de 1965, ’

/Otra de
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Otra de ellas es la burocratizacidén que se produce cuando la funcidn de
proporcionar empleos a miembros de las clases superiores y medias se
intrusa en las funciones especificas de las instituciones, El disfrute
universal de los servicios piiblicos que se declaran ya como "derechos"
en muchas constituciones nacionales representaria un gasto de sumas
astrondmicas, al costo actual por habitante.

¢). Por lo menos en sus primeras etapas, la politica y la planifi~-
cacidn tienen que adaptarse a una combinacidn tipica de cambios frecuentes
de los altos funcionarios responsables de la politica con la existencia
continuada de complicados aparatos administrativos centralizados sin capa~

' cidad de iniciativa y reacios a los cambios. En la mayoria de los paises

esos departamentos tienen exceso de personal,pero cuando lo tienen 3619'
disponen de contados funcionarios capacitados para aplicar métodos adminis—
tratives modernos, Por los cambios frecuentes en las directivas de los
projramas, &stos sélo tienen una influencia superficial sobre la actuacién del
personal realmente encargado de aplicarlos., los modelos y procedimientos
de planificacidén introducidos en este tipo de situacidn deben precaver
contra la probabilidad indiscutible de convertirse en otras tantas causas
de rigidez y burocratizacidn,

d) En esos mismos pafses, la estructura administrativa provincial
y municipal suele ser débil, tanto en personal como en recursos fiscales,
y'casi siempre estd dominada por estrechas camarillas locales. Esto ?orna
aln mis pesada la tarea de las autoridades centrales de adoptar decisiones
locales detalladas y a la vez las expone a presiones fuertes y persistentes
para obtener fondos, ejercidas por conductos politicos. Un sistema de
planificacidn efectivo debe buscar los medios de fortalecer la capacidad
de las autoridades locales para planificar el desarrollo local y tratar
de descubrir al mismo tiempo criterios mis racionales y politicamente
mis viables para la asignacidn de fondos por el gobiernc central a las
autoridades locales,

e) Se desprende de lo dicho que los planificadores de Américg Latina
no pueden dar por sentado que, al fomentar el crecimiento cuantitatlvo’ ’
medido por indicadores convencionales, incluyendo los sociales, estaran al
mismo tiempo promoviendo un firme desarrollo autosostenido. Un crec%miento
continuado que siguiera las lfneas actuales probablemente se detendria ante
determinados obstdculos inherentes a las estructuras sociales ¢ se interrum-
piria por efecto del quebrantamiento del consenso nacional, como ha suce-
dido aparentemente en ciertos paises de la regidn que se contaban antes
entre los mis adelantados. Ademds, aunque pudiera continuar en forma
indefinida, el crecimiento conforme a la tendencia actual implicaria una
restriccidn de los beneficios del desarrollo a una minoria de la poblaci5n
= aunque posiblemente una minoria numerosa y en aumento — y condenaria a
otros grupos importantes a la marginalidad. Las instituciones sociales
claves necesitan reformas estructurales no sdlo a fin de capacitarlas para
desempefiar sus funciones actuales con mayor eficacia, sino para ponerlas
en condiciones de cumplir funciones de distinta naturaleza, inclusive una
redistribucién mds equitativa de los ingresos y la ampliacidn de las

/oportunidades de
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oportunidades de movilidad: ascendente y de participacidn en la vida -

nacional. Por otra parte,.las.sociedades en las que debe perseguirse

este objetivo no son predominantemente estdticas o tradicionales pese -

a que en ellas. graviten con .fuerza estos tipos de elementos. El rédpido

crecimiento y redistribucidn de la poblacidn, la incapacidad de las

formas de vida tradicionales para sostener a una poblacidn en aumento, v

la acelerada propagacidn de nuevas necesidades = entre ellas las de bienes

de consumo "modernos", recreacién, etc, — experimentadas por masas Cuyos

ingresos no alcanzan a cubrir:sus necesidades de subsistencia, las comu- P
nicaciones de masas, etc., significan que el problema consiste no)tanto

en vencer obsticulos tradicionalistas.como en canalizar cambios rapidos-

¥y cadticos, El tipo de planificacidn exigido por estas circunstancias ha .
sido 1lamado "estratégico" para diferenciarlo de la planificacidn

"indicativa" o "de proyecciones" que parece ser mis adecuada para responder

a las necesidades de los pafses con grandes ingresos de Europa occidental

o Amé€rica del Norte, . , :

Los requisitos previos a una interpretacidn viable de la polftica ¥
la planificacidn social,enumerados aqui, son formidables. Ningin pais de.
la regidn los ha cumplido hasta la fecha y basta enunciarlos para comprénder
que jamis serdn plena o perfectamente satisfechos.l2/ EL afdn por llenar
esas condiciones en forma mis y mds completa demandard esfuerzos persis~
tgntes en varios niveles: el nivel del empefio en adquirir una comprensién
mis arplia de la estructura .de la sociedad y sus conexiones con el proceso
general de desarrollo; el nivel de la organizacidn que adopta y aplica
decisiones politicas, en la. esfera nacional y local, ¥y el nivel de las _
formas heterogéneas de. accién social, con sus propias técnicas de progra=-
macidn, sus propios problemss de funcionamiento y sus propias relaciones
reciprocas, El ideal de la planificacién integral seguird chocando com
las limitaciones de la mente humana para abarcar simultdneamente todos los
factores pertinentes y con la limitada capacidad del aparato de gobierno .
para llevar los planes a la accidn. '

;g/ De:@echo,_esta generalizacidn puede ser igualmente valida para la -
politica econdmicas. En la introduccidn'a la tercera parte del )
~Estudio Beondmico de América latina, 1964,se seflala que 110 carac—
teristico en América Latina, igual que en otros pafses, ha sido la
presencia de una variedad de politicas fragmentarias" que no abarcan
la totalidad del proceso econdmico y que a veces tienen objetivos -

. contrapuestos o contradictorios entre si. -

o 5>/1I. iLOSfﬁaffr |



-,

E/LACCY/BP/L.A
Pég e« 15

II, 10S SECTORES SOCIALES

1. Problemas de identificacién y delimitacidn

Pese a las deficiencias del término "sector', su empleo es inevitable
cuando se trata de clasificar las formas de accidn social sujetas a la
politica oficial. Son pocas las semejanzas en la evolucidén histérica

de estos sectores, la indole y solidez de su relacidn con el concepto N
unificador del bienestar humano, las técnicas y objetivos de programacion
a ellos aplicables, y la medida en que la intervencidn piblica comple-
menta o substituye a la accidn individual o familiar.

En la discusidn siguiente pasaremos de los sectores que son mis
indiscutiblemente sociales por su contenido y sus propdsitos, y en los
cuales las formas pertinentes de accién piblica son ficiles de definir
y someter a un control unificado, a los sectores en los cuales es dificil
trazar la linea que separa lo social de lo econdmico, donde las formas
de la accién piblica son mds diversas o donde la intervencidn piblica es
de importancia secundaria. Despuds examinaremos ciertos aspectos de la
politica soecial que en modo alguno pueden considerarse "sectores", que
pretercen hacer que la accidn scctorial sea mds eficaz y wunificada en
determinadas situaciones o que propugnan una estrategia de-evolucign
social mediante el énfasis en determinados campos de accién. Por ultimo,
volveremos a plantearnos las preguntas:;corresponden las frases "desagrollo
social' y "planificacidn social" a realidades en la esfera de la accion
piblica? ¢(Tiene alguna utilidad diferenciar la "planificacién social’
© la "programacidn social", como algo separado de la programacidn secto-
rial por una parte y de la planificacidn integral por la otra? ;Conduce
la frase "desarrollo econdmico y social equilibrado" a principios verdade~
ramente Gtiles para la asignacidn de fondos a los distintos sectores o
a toda la escala de programas sociales?

Es natural que hayan nacido técnicas de programacidén y que las
mismas hayan alcanzado cierto grado de aplicacidn practica en uno que
otro de los sectores con anterioridad a cualquier intento sistemdtico de
integrar a esos sectores en sistemas de planificacién mds amplios. Se
trataba de los sectores en los que la accidn piblica tiene ute historia
relativamente larga, en los que la mayor parte de esa accidn ca2 debajo
de la jurisdiccidn de un solo ministerio u otro departam=nto, que t.iznen

- relaciones facilmente demostrables con el crecimiento econdmico y que
‘efectivamente demandan grandes proporciones de los recursos de que dispone

el estado. Dos sectores -~ la educacidn y la salud — se destacan .a este
' s __3 A . 3
respecto y hoy dia se estd sumando a ellos la vivienda. Algunos estudios
1, s s ., . N [ O -
sobre planificaci¢n y ci-.rtos planes publicados er Ameérica La'ina parecen

- suponsr que las inversicnes en estos sectores constituyen la totalidad del

/aspecto social
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aspecto social de la planificacidn,l3/ Estos son los Unicos sectores
sociales en relacidn con los cuales el Instituto Latinoamericano de
Planificacidn Econdmica y Social estd ensefiando (educacidn y salud)
técnicas de programacidn o probablemente las ensefie (vivienda) en el
futuro préximo,l ‘ |

:Cudles son los otros sectores sociales? Podemos tratar de responder
en forma provisional a esta pregunta por dos caminos: considerando los
nueve componentes del nivel de vida convenidos en las Naciones Unidas,15/ -
o considerando las esferas convencionales de accidn social publica orga-
nizada englobadas en las estructuras administrativas de los organismos
de las Naciones Unidas, De una u otra manera quedarian incluidos la
educacién, la salud y la vivienda, juntamente con el consumo de alimentos
¥y nutricidn, el empleo y condiciones de trabajo, y la seguridad social.

- Segln la lista de componentes del nivel de vida tendriamos que aﬁadir_la
Vestimenta, la recreacidn y las libertades humanas; de acuerdo a la lista
de esferas de accidn social se sumarfan los servicios sociales y la
defensa social, ademds de varios tépicos que nosotros examinaremos no Como
sectores sino mds bien enfoques integrativos.

Quizd convenga también calificar como "sectorial" todo "programa
con un objetivo especifico - mejorar la nutricidn infantil, por ejemplo -,
O para un grupo definido de actividades, para el desarrollo, digamos, de
la educacién o de la industria siderdrgica, basado en supuestos expli~
citos o implicitos con respectc a otros sectores ... El "programa intem-
sivo" (crash programme) es una forma de plan sectorial ... Pueden

13/ En los resfmenes de doce planes nacionales y programas de inversidn
Presentados en el Estudio Econdmico de América Latina, 196k, tercera
parte, aparecen como objetivos "sociales" la educacién y la salud,
© estos mds la vivienda en seis casos, Los demds planes son hete-
‘rogeneos tanto en cuanto a los aspectos sociales incluidos como en
1o que toca a la especificacidn de objetivos e indicadores. Varios
comprenden el servicio de agua potable y alcantarillado’como opje—
tivo social separado; unos pocos destacan la distribucidén del ingreso
¥ el empleo; otros cuantos ponen metas de consumo de alimentos y
vestuario; uno considera el desarrollo de la comunidad como un
sector aparte,

;ﬁ/ Las experiencia hechas hasta 1963 en la ensefianza de la prOgragaCién
en estos sectores se encuentra resumida en Nota de la Secretaria sobre
problemas de la programacidn del desarrollo social (B/CN.12/661),

17 de sbril de 1963. El Instituto Latinocamericano de Planificacion
- Bcondmica y Social tambidn ha dictado un curso sobre desarrollo de 3
reCursos humanos, pero por razones que trataremos mis adelante, difi-
cilmente podria considerarse este tema como un "sector social.

15/ Véase Definicidn y medicidn internacional del nivel de vida, Informe

del secretario general sobre la marcha de los trabajos (B/CN.3/270),
9 ‘de marzo de 1960,

v
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establecerse planes sectoriales por iniciativa privada.lé/ Esta inter-
pretacidn puede resultar perfectamente satisfactoria en relacidn con las
pricticas de planificacidén o programacién de algunos paises, pero supone
que los sectores son creados mediante la formulacidn de programas y que
puede haber sectores dentro de otros sectores; no conduce a una delimi-

tacidn coherente de lo "sociall.

2. EBducacién

La educacidn es aparentemente, de entre todos los sectores, el mds fécil

de definir y mis susceptible de programacién wnificada., Las reuniones
internacionales sobre politicas educacionales han sido frecuentes,;Z/:se)
ha establecido un Instituto Internacional de Planificacidn de la Educaci?g,
y‘las autoridades de educacidén cuentan con un enorme caudal de igformaclon
técnica detallada para su asesoramiento, En la mayoria de los paises la
educacidn formal es principalmente responsabilidad directa del Estado. En
la medida en que las autoridades locales o los colegios privados suplantan
© complementan la accidn de las autoridades nacionales son sostenidas en
gran parte con fondos piblicos nacionales y funcionan dentro del marco de
la legislacidn normativa nacional., Se dispone de patrones estadisticos
para medir la eficacia y el reniimiento de un sistema educacional: las
proporciones de la matricula por grupos de edad; la duracidn de la ense~
fianza, la tasa de promovidos, repitentes y desertores escolares; la propor=
cidn alumnos~maestros, etc., permiten estructurar un conjunto de pautas

¥ objetivos coherentes, de ficii comprensidn por el piblico general y cuyy
costo puede calcularse con exactitud., Ademds, casi todas las estadisticas
necesarias para la programacidn existen o deberian existir como resultado
de la administracidn educacional o bien son tabulaciones censales corrientes.

Se ha progresado apreciablemente en el anidlisis de las necesidades
educacionales que presupone una fuerza de trabajo con nireles 7 tipos espe-
cificados de capacitacidn, de modo que los planificadorss ecorowicos puedan
hacer demandas concretas al sistema de educacidn y comprender la necesidad
de asignarle fondos suficientes para asegurar la viabilidad de sus planes '
~de produccidn a largo plazo. A través de los conceptos de "capital humano
Y "recursos humanos" (que discutiremos mds adelante), los economistas han

lé/ Michael Kaser, Planning for Children in the Context of Social and
Economic Development Programmes, Informe presentado a la Conferencia
de‘Unicef sobre Planificacion para las Necesidades de la Infancia en
Paises en Vias de Desarrollo (CC/MP~7, 4 de marzo de 1964).

17/ En lo que a América Latina se refiere,los acontecimientos mds impor-
tantes fueron la Conferencia de Educacidn y Desarrollo Econdmico y Social
celebrada en Santiago en 1962 y el Seminario sobre los Problemas y las
Estrategias de la Planificacidn de la Educacidn en América Latina, reali~
zado en Paris en 1964, Los documentos bisicos de la Conferencia se
publicaron en el Boletin Econdmico de América latina, VII, 2,octubre de
1962, y en América Latina: Proyecto Principal de Bducacidn, Boletin
Irimestral, de la UNESCO. Algunos documentos del seminario fueron publi-
cades por el Instituto Internacional de Planificacidn de la Educacitn,
en Problems and Strategies of Educational Planning, Paris, 1965.

/venido a
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venido a interesarse especialmente en contribuir a los principios y
técnicas de la programacidn de la educacidn. Aunque hasta ahora sus
intentos de calcular los beneficios de las inversiones en educacidn en
términos monetarios o de incorporar los sistemas educacionales en modelos
matemiticos de insumo-producto todavia estdn lejos de haber probado su
utilidad como instrumentos de programacidn,l8/ el éxito de tales intentos
no pareceria esencial para incorporar los objetvios econdmicos y los A
principios de programacién econdmica en sistemas prdcticos de programacion
sectorial para la educacidn.

‘s

Con todo, el progreso en la aplicacidn de la programacidn educacional
ha sido titubeante en América Latina y es probable que sea tadavia mis limi=- .
tado en otras regiones donde las deficiencias en materia de educacion son
particularmente graves. .En casi todos los ministerios de educacidn se ha
e§tablecido un mecanismo de planificacidn, el nimero de especialistas capa—
citados en programacidn educacional va en aumento y se han publicado nume-
rosos programas nacionales y estudios con miras a programas. FPero hasta
ahora no se ve un solo ejemplo de un programa integrado aplicado efectiva-
mente a todo un sistema escolar, que establezca prioridades y controle el
rendimiento de la educacidn de conformidad con un concepto general de los
objetivos educacionales nacionalss, 19/ Las fallas y causas de despilfacro mds
notorias y muchas veces denunciadas de los sistemas educacionales resisten
tenaznente a la programacién, Aparte las dificultades comunes a todos los
campos de la planificacién y la programacién, los sistemas edusacionales
presentan rigideces que son consecuencia de su evolucién histéiica y de su
vinculacidn especiclmente estrecha con las estructuras sociales existentes.

- En casi todos los paises la educacidn piblica primaria y secundaria
tlgnen wa administracidn separada, pese a que aparentemente ambas estan
bajo el control conjunto de un ministerio de educacidn fnico; la educacidn
superior goza de una autonomfa celosamente defendida, aunque ficticla en
muchos aspectos; la educacién vocacional tiene su propio sistema adminis-
Eratlvo,.dentro o fuera del ministerio de educacidén, mientras que la ense-
lanza primaria por lo comin estd en buena posicidn para defender sus propios
intereses, Dentro de cada una de las distintas divisiones administrativas
hay numerosos grupos docentes y servicios auxiliares especializados,

TS

18/  Estas cuestiones son objeto de constante controversia y se ha acusado
a los promotores de las téenicas matemdticas mds complejas de indueir
3 los programadores a despilfarrar ingenio en ejercicios tedricos. Entre
los proponentes mds conocidos de las evaluaciones positivas y negativas

de estos métodos estdn los economistas Jan Tinbergen y Thomas Balegh,
respectivamente,

19/ Apoyan esta conclusidn varios trabajos presentados en el Seminario de
Paris en 1964 anteriormente mencionado, Véase, especialmente
Maximilio Halty Carrere. Some aspects of educational planning in
Latin America y Sylvain Iourié Education for to-day or yesterday?

/cada uno
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cada wo de los cuales brega por defender o mejorar su situacidn y su
participacidn en el presupuesto’ nacional, la rigidez existente estd
resguardada por leyes detalladas, que las autoridades de educacidn

pueden ampliar con facilidad pero sflo pueden reformar y simplificar

con dificultades, Mientras tanto, las dificultades de la programacién
global del sector, sumadas a iniciativas internacionales separadas,
contribuyen a la prollfera01on de "planes" que pretenden concentrar

fondos para dar solucidén a problemas especiales, tales como la eliminacidn
del analfabetismo. Por muy justlflcadas que estén tales iniciativas

como medidas de promocidn, diffcilmente pueden contribuir al establecimiento
de un sistema ordenado de prioridades para el sector en conjunto,

Otras dificultades bdsicas derivan de las contradicciones entre
los objetivos piblicamente declarados de la educacidn y los objetivos
reales - sean conscientes o inconscientes = de sus clientelas, las
familias de los escolares y, al nivel secundario y superior, de los mismos
estudiantes, En la practlca, las disposiciones legales y las estruc—
turas administrativas rlgldas y complejas sirven para impedir los cambios
que los '"clientes" mids influyentes del sistema educacional no desean
en realidad, :

Los objetivos plblicos de 1la educa01on emanan de dos fuentes
principales ~ el concepto de los derechos humanos y el concepto de los
requisitos previos para el desarrollo de los recursos humanos. . Estos
dos conceptos suponen prioridades hasta 01erto punto distintas en el
desarrollo del sistema educacional, pero son esencialmente compatlbles
Yy se refuerzan mutuamente. Ambos apoyan el objetivo de la educacidn
primaria universal de duracidn y calidad suficientes para capacitar. al
individuo como ciudadano de un estado nacional y como productor y '
consumidor en una economia moderna. * Ambos propugnan el pretl"o de la
prolongacidn gradual de la educacién universal, con arregio a la capacidad
financicra de una economla en desarrollo, a las demandas de mano de obra
capacitada cada vez mids complejas y siempre fluctuantes,y a las demandas
para satisfacer nuevas funciones 3001ales y politicas. Ambos apoyan
el objetivo de ofrecer a todos los" jévenes iguales oportunldades de
alcanzar los niveles en los cuales el contenido de la educacidn deja de
ser universal y unlforme.

Pero estos objetivos chocan contra la estratificacidn tlplca de 1la
sociedad latinoamericana;, Los objetivos declarados favorecerlan sistemas
educacionales unificados con iguales oportunidades de promocidn de uno
a otro nivel, La ostructura 5001al con su tendencia hacia la asignacidn
"adscriptiva del lugar que ocupard cada persona tanto en lo relative
a educacidn como en otros campos, favorece un sistema educacional
encasillado en compartimientos, en el cual los nifios que entran a ciertos
compartimientos tienen buenas posibilidades de llegar a los peldafios
superiores de la escala educacional, mientras que los nifios que entran a
otros compartimientos no tienen posibilidad de progresar mis alld del .
nivel elemental, Igualmente, es probable que la capacitacidn y las -
actitudes inculcadas en los distintos compartimientos difieran

/apreciablemente de
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apreciablemente de las previstas por los planificadores que ven en la
educacidn un instrumento de desarrollo econdmico y movilidad social,

En general, los sistemas educacionales de América Latina se
encuentran hoy en una etapa de transicién entre las estructuras corres-
pondientes a la sociedad "adscriptiva" y las adecuadas a una sociedad
"adquisitiva", sometidos a presiones opuestas que reflejan las aspira~
ciones de distintos estratos de la poblacién y la distinta capacidad
de los mismos para exigir educacidén en forma efectiva.20/

En vista de estas circunstancias, puede apreciarse que el tan o
reiterado principio de "la participacidén popular en la planificacién”
tiene especial pertinencia en el sector educacional pero es muy dificil
de aplicar, La conciliacidén de los diversos intereses exige, en el
mgjor de los casos, consultas prolongadas, compromisos, educacidn del
pub%ico e iniciativas coherentes de las mds altas autoridades politicas;
seria ingenuo esperar que tal conciliacién resultara sencillamente de la
aplicacidn de téenicas de planificacidn neutrales, Una tarea obvia
en las primeras etapas de la programacidn es.descubrir las contradicciones
y formar wna conciencia nacional de las realidades y objetivos del sistema
educacional,

3. Salud

En lo que se refiere a la salud, el problema de delimitar el sector
¥y de adoptar objetivos cuantitativos es algo mds complicado que en el
case de la educacién, Segin la conocida definicién apoyada por la
Organizacidn Mundial de la Salud segin la cual la salud es un "estado
de completo bienestar fisico, mental y social",el nivel de salud
es sinonimo del nivel de vida y poco adecuado para un enfoque sectorial.
Aunque nos limitemos al concepto mis estrecho de salud como ausencia de
enfermedad, el progreso hacia ese objetivo depende tanto de lece adelantos
en muchas formas de accidn social, inclusive educacidn, vivienda, seguridad
social y mejoramiento del consumo alimentario como de las medidas
estrictamente sanitarias, Hasta cierto punto es legitimo considerar el
nivel de educacidn como resultado del trabajo de los maestros y las
escuelas; el nivel de salud no puede ser considerado, en forma semejante,
como resultado del trabajo de los hospitales y los médicos,
, - ®

En la prégtica, se ha tenido que adoptar objetivos de programacién
expresados en términos de indicadores negativos - principalmente la 4
reduccién de las tasas de mortalidad., Las técnicas de programacién .
aplicadas actualmente en América Latina a tftulo experimental contemplan
estrategias para la distribucidn de los recursos sanitarios basadas en

20/ Con respecto a estas cuestiones, véase Luis Ratinoff, Problemas
Estructurales de los Sistemas Nacionales de Educacién, Esbozo de una
Tipologia Analitica, Ciencias Politicas y Sociales, Mexico, X, 36,
abril-junio de 196k, y Marshall Wolfe, Social and Political Factors
in Fducational Planning in Latin America, en International Institute
for Educational Planning, op. cit. ,

/la magnitud
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la magnltud relativa de las diversas amenazas a la salud (determinada
segun tasas comparativas de mortalidad), su importancia para la

familia y la comunidad (determinada por la distribucién por edad de

la mortalidad por cada causa) y su vulnerabilidad a las medidas que pueden
incluirse en los programas de salude 21/ kn principio, las tasas de
morbilidad por distintas causas son tan pertinentes como las de
mortalidade Sin emoargo, en las etapas iniciales de programacidén

hay que recurrir a estas Ultimas debido 2 las deficiencias de las
estadisticas de las primeras, aunque as{ se plantea el riesgo de

descuidar las amenazas que menoscaban el bienestar y la capacidad
productiva sin incidir mayormente en forma directa en la tasa de mortalidad,

Aunque la formulacién de los programas para los demis sectores
comienza generalmente a nivel nacional, los especialistas sanitarios
prefieren ahora elaborar sus programas nacionales desde abajo, mediante
la integracidén de programas para "4reas de programa" cuya poblacidn no exceda
de 100 0CO habitantes, consideradas como el miximo admisible para la
administracién eficiente de un programa unificado adaptado a condiciones
locales,

Cabe esperar que en lo relativo a la salud la 0posiclon a la
programacidn derivada de la estructura social y de las demandas de las
clientelas de los servicios serd menos formidable que en el caso de la’
educacidn, Con todo, las dificultades resultantes del encasillamiento
¥y de los intereses creados opuestos dentro de los servicios parecen
similares en los dos sectores, :

El programador sanitario halla una inversién fija relativamente
grande en servicios de salud, inversidn que es el fruto de muchas influencias
e iniciativas del pasado, combinada por lo general con una atencién
puramente esporadlca a las prioridades. Son frecuentes los ejemplos de
hospitales construidos obedeciendo a presiones locales 0 en el curso de
una campafiz nacional de construccidn y que luego quedan sin personal
ni pacientes, Ios distintos tipos de personal sanitario (médicos,
enfermeras, técnicos de laboratorlo, auxiliares, ingenieros sanltarlos,
etc.) son casi siempre numéricamente desproporcionados y estin geogri-
ficamente mal distribuidos. Es imposible mover los hospitales y la
p031b111dad de trasladar al personal con arrsglo a los objetivos de la
programacidn es limitada, Para¢@lamente, las técnicas de campafias
intensivas, aplicadas para la erladlcaclon o el control de ciertas enfer-
medades, han resultado mis eficaces y mds difundidas en el terreno
sanitario que en otros sectores, y tales programas entrafian por lo general
la creacidn de estructuras administrativas distintas con su propio impulso.

21/ Para una exposicidn detallada de la metodologia informada por estos
principios que se ensefia actualmente en el Instituto Latinoamericano
de Planificacidn Econdmica y Social, véase Oficina Sanitaria Panamericana,

Manual para la elaboracidn de glanes de salud, Caracas, septiembre
de 1962 N

/Por lo
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Por lo tanto, la prlmera tarea del programador es descubrir laa
formas de utilizar mds eficazmente los recursos disponibles, aunque..
la comp051clon y distribucidn de eses recursos estén muy lejos de ser
cuanto él hubiera deseado. - El segundo paso es canalizar los recursos
adicionales que puedan destinarse a la salud de manera tal que .
eventualmente todo el sistema responda mis estrechamente a los obJetlvos de
la programacién, Tal como sucede en el caso de la educac1on, no bastara - -
a tal efecte el dominio de las técnicas de programacidn; serd esencial
conquistar el apoyo del pdblico y de los diversos grupos de 1ntereses en
los servicios de salud, llegar a compromisos y eJercer pre51on en un @
sentido determinado durante mucho’ tlempo. o

Otro problema que probablemente se planteara mis claramente a
medlda que la prOgramaclon se torne'mis eficaz y sus bases estadisticas
mis amplias y seguras eés el relativo a los criterios para aquilatar
la importancia relativa de las amenazas a la salud, lLos criterios
propuestos en la actualidad son crudamente econdmicos, determinando
las prioridades para la distribucidn de recursos, inter alia, por el
namero probable de afios de capacidad de trabajo perdidos. debido a -
diferentes causas de incapacitacidn y fallecimiento. - Un joven en edad
de emplearse representa una inversidn importante en términos de 1o que
ha costado su manutencidn durarte los afios en que dependid de otres, su’
educacidn, etc., inversidn que hasta ese momento no ha arrojado beneficios
a la sociedades Por lo tanto, la preservacién de su vida y su salud es de
maxima importancia economlca. Esta importancia disminuye proporclonalmente
a mayor y a menor edad y si llevamos esté razonamiento hasta su conclusidn
18gica, la proteccidn de la salud de personas que han pasado la edad de
Jub11a01on no merece aténcidn alguna, como tampoco la proteccidn de los-
nifios en los cuales la sociedad todavia no ha invertide recursos, . Los -
argumenitos en favor de wna mayor prioridad psra las medidas relac1onadas :
con la salud infantil generalmente hacen caso omiso de esta dificultad y:
extienden la 3ust1f1cac1on -econdmica a todos los grupos de edad.\. Presumi-
blemente, jamds se llevard la programaclon hasta esa conclusidn 1ldgica y eX
programador sanitario tendrd que buscar la forma de armonizar en forma -
prictica los criterios humanltarlos y economicos para/la aslgnaClén de los ’
recursos,22/ ' S : :

g_/ Algunos aspectos de estas cuestlones estan tratados en el Capltulo 8

Poblacidén y Desarrollo Econdmico, en Hans W. Singer,-International .

. Development: Growth and Ch-.nge, McGraw-Hill, Nueva York, 196L.
Singer subraya la.relac¢ion entre salud y product1v1dad ¥y aflrma
MS1i hay algo contrario al desarrollo economlco, ese algo seria 1a
concentracidn 1ndeb1da del. humanltarlsmp 1nternac1onal Y de los
adelantos de la ciencia médica y la tecnologla en prevenlr la muerte ,
en lugar de crear salud" (pig. 77).

/b La
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La vivienda, considerada coamo sector de polftica social, difiere de los
dem4s sectores en muchos respectos importantes:

a) ‘El objetivo central consiste en propercionar un suministro
adecuado del bien de consumo mfs duradero utilizado por los hombres - y
no en proveer servicios en forma continuada o en mantener una corriente
de produccidn para consumo irmediato, En todos los pafses las existencias
de viviendas representan ura enorme inversién fija, Hasta hace muy
pocos afios, esas existencias fueron acumuladas por la iniciativa
privada, determinada por las fuerzss del mercado asl camo por las
aspiraciones y capacidad de ahorro de las familias, sujeta s8lo
parcialmente a regulacidn estatal, Con incentivo pfiblico o sin &1 tal
inversién prosigue en todas las naciones y representa alrededor del
20 por ciento de 1la inversién total en capital fijo o del 2 al 6 por ciento
del producto nacional brute.2h/

b) El '"problema de la vivienda" es consecuencia, en parte, del
aumento y la redistribucién de la poblacién, que exigen la construccién
de viviendas para nuevas familias o familias immigrantes en lugsares
determinados; en parte, del deteriorc o demolicién de viviendas existentes;
y en parte de los niveles cada vez mds elevados, de conformidad con
los cuales se consideran inaptas para ser habitadas muchas de las
viviendas disponibles, Cuando la redistribucién de la poblacién se
efectfa en la forma de una urbanizacién rdpida y concentrada, como
ocurre actualmente en casi toda América Latina, ls mayorfa de las
nuevas familias urbanas no pueden hacer frente al costo inicial
elevado de viviendas que respondan a las exigenclas actuales y muchas
de ellas ni siquiera pueden amortizar esos costos en las condiciones
de pago més favorables,

c¢) Ilas caracterfsticas especiales de la vivienda permiten que
el problema sea descuidado y que el d&ficit de viviendas aumente durante
largos perfodos antes de que las presiones para conseguir su solucién
sean irresistibles, E1l hecho de que la construccién de viviendas
compite con otras formas de inversidn mis evidentemente "productivas"
para obtener la inversién de capital, mano de obra, tierra, equipos y
materiales, induce a los planii.icadores econémicos a darle una
prioridad relativamente baja o a postergar la solucién del problema
hasta que se hayan alcanzado niveles de vida en funcién del ingreso
mis elevados,

23/  las polfticas de este sector se discuten mis detalladamente
en "El problema de la vivienda en América latina" (inédito).

24/  Véase Estudio econémico de América Iatina, 1963, ) ’
(Publicacifn de las Naciones Unidas, N° de venta: 65,II.G.1),

Capltulo VII, "Vivienda",

/Cuando la
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Cuando la mayorfa de la poblacidn urbana tiene ingresos bajos y
bajos niveles de vivienda estari dispuesta, hasta cierto punto, a
tolarar un mayor hacinamiento en las viviendas disponibles o
tratard de satisfacer sus necssidades’ mediante construcciones
improvisadas en barrnos de emnrgencia.

- d) Sin embargo, hay ciertas otras caracterfsticas del’ sector

vivienda, ademds del argmsnto de la necesidad hwnana urgenae, que
apayan el reconocimiento de mayor prioridad para Ja vivienda dentro = -

de la planificacign nac*nnal° Los planificadores han wandado en
reconocer que la solucién del protlema pq'ug estar no tanto en
destinar a la vivienda una.‘%Jor proporeiln de los escasos recurso$
como de reorientar las fuertes inversiones que saguirdn haciéndose,
les guste o0 no les guste, Tl desso de mejores viviendas estimula
en las familias una disrosicién e sﬁqrrar'recursos gie no puaden ser
desviades hacia otras formes ds inversidn. En las circunstancias
actuales, la inflacién de ica precivs de Lotes urbenoz, las técnicas.
de construccidn costosas e ﬂ“llCludueS, el alto costo ’del crédito,
la falta de proteccidn lege? »fectiva y de asesoramiento técnico
para las familias deseosas de invertir en viviendas, conspiran
para que se malgaste una gran parte de lecs ahorros familiares para °
~este fin o se desaliente en los intentos de ahorrar de las familiss.,
Al mismo. tiempo, como la demanda efectiva de viviendas estd limitada -
a sectores relativamente pecuefios de grandes ingresos, la industria
de la construccién no trata de perfeccionar técnicas de produccién
en masa a bajo costo y.el precic de los materiales de construccién
se mantiene alto, No se concreta el impulso que podria dar al
desarrollo general.una industria eficiente de ‘materiales de construcciﬁn
¥ edificacién que tuviera asegurada una demanda estable, ~

e) En el sector de la vivienda, comparado con el de la
educacién o la salud, el programador cuenta con una variedad mds
amplia de técnicas alternativas o camplementarias para mejorar la
situacién, la construccidn de viviendas de poco costo para ‘su
venta o arriendo con caricter de servicio pfiblico es s6lo una de
ellas, Entre otras medidas se incluyen las facilidades de crédito -
de bajo costo a través de asociaciones 'de ahorro:y préstamo;
la asistencia material y técnica a familias dispuestas a construir
ellas mismas su propia vivienda; 1la racionalizacién de las 1ndustrias
de materiales de construccién y edificacién; las condiciones i
favorables para la importacién de materiales y miquinas de construccién,
ete. Simult4neamente, pueden destinarse recursos a mejorar la .
calidad de las viviendas existentes, detener el deterioro, incluso
hacer m&s habitables los barrios de emergencia improvissdos, Parece
notable la.poca atencién que se ha prestado a estas dltimss altérnativas
si se tiene.en cuenta la importancia que pueden alcanzar en lugares
donde se descuenta ocue por muchos afios serd imposible cubrir el déficit
existente de viviendas que rednan los rsquialto§rconveng;qnales.v

Cowtt

/f) Normalmente
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£) Normalmente, no se puede mover las casas, uns vez
construfdas, y abandonarlas significa una fuerte pérdida de recursos;
ademis, exigen toda una serie de inversiones complementarias en
infraestructura, Un programa de viviendas limitado al objetivo
cuantitativo de aumentar el nfmero de viviendas no puede dejar de tener
repercusiones imprevistas en la capacidad de las ciudades para funcionar
eficazmente y provesr servicios esenciales, en las formas de organigacién
de la comunidad local (o su ausencia), en la movilidad de la fuerza obrera
etce La necesidad de integrar el sector de la vivienda con otros
campos de planificacién y programacién relacionados con la subsistencid
¥y el bienestar de las personas que habitardn las viviendas es evidente,
pero es casi nada lo que al respecto se ha hecho efectivamente en
América Latina, lLos planes reguladores urbanos no han conseguido
controlar el crecimiento desmedido de las grandes ciudades o de los
eentros menores en répido crecimiento. En programas de vivienda
recientes a menudo se han elegido los solares para las viviendas por
su poco precio o su disponibilidad, sin temar en cuenta las fuentes
de empleo o los costos relativos de las inversiones infraestructurales
que son responsabilidad de otros organismos pdblicos. Ideslmente,
los programas de vivienda deben ser parte integrante de una politica
nacional coherente que influya sobre la redistribucién de la poblacién
¥y la tasa de crecimiento de las ciudades y poblados con arreglo a un
concepto coherente de los objetivos de desarrollo regional ecuilibrado,
Estimulando el desarrollo en ciudades y poblados econémicamente
estancados que ya cuentan con importantes inversiones fijas en vivienda
e infraestructura se podria mitigar la demanda de inversiones en
vivienda en otras partes,

Otro problema que adn no ha sido contemplado de frente en la
prozramacidn del "sector de la vivienda" es el planteado por las
caracteristicas y funciones ¢iferentes de ls vivienda en ambientes
urbanos y rurales, En las ciudades, la edificacidn de viviendas
estd normalmente en manos de una industria especializada y sujeta
a requisitos y reglamentaciones detalladas. Cuando el costo elevado
de la construccién y los bajos ingresos de las familias que necesitan
vivienda se combinan impidiendo que la industria satisfaga esas
necesidades, los esfuerzos de las familias por construir su propio
techo taman la forma notoriamente indeseable de los barrios de
emergencia, Los programas que wratan de poner order eén la
construceidn incividual mediante "la autoconstrircidn dirigida"
quizZ conduzcan a resultados mds aceptables, paoro no pasan de ser
expedientes impuestos por el abismo existente entre los costes de
la construccién y la capacidad de pago para fines de vivienda, Cabe
suponer que si los ingresos urbanos aumentaran suficientemente y el
costo de la construccién bajara, serfa econdmicamente més eficiente
que toda ia construccién fuera ejecutada por profesionales,

Hasta la fecha, précticamente todos los programas de viviehda
han concentrado su atencién en la construccidén en el medio urbano,
donde el problema es agudo y el déficit crece rdpidamente, No
obstante, las estimaciones nacionales del déficit incluyen casi siempre

/ las zonas



E/ LACCY/BP/L.L.
Pég, 26

las zonas rurales, cuyas condiciones tipicas de vivienda, estimndas

por las pautas usuales de  espacio pars vivienda por familia, materiales .-

de construccién, disponibilidad de agua potable, instalaciones sanitarias,

etc., probablemente no sean mejores oue en los barrios de emergencia:

urbanos, En las 4reas rurales, sin embargo, sigue siendo norma-la

construccién hecha por la misma familia y los vecinos, con muy poca mano

de obra especializada pagada, Mis que agudo, el problema es crénico:

las deficiencias de las casas son consecuencia en parte de modalldadesv

tradicionales, niveles. bajos y poca conciencis en materia de vivienda,

y en parte de. las relaciones con la tierra que afectan el valor que "
la casa tiene para la familia, las familias de trabajadores que viven ‘
en grandes propiedades rurales sin derechos de tenenciay los ocupantes
ilegales en zonas en vias de colonizacifén o los labradores ,
sin tierra obligados a emlgrar en busca de trabajo .de temporsda y a
abrigarse al costado de caminos, no tienen incentivo suficiente para
construir viviendas m4s sélides, .Para.esos grupos la vivienda no.
constituirfa una inversién real, y de todos modos sus aspiraciones de
inversién suelen glrar en torno a la adqulsiclén de tierra mis que

de casas, S ) .

Hasta ahora, 1os~programas piblicos de construccién de viviendas

rursles hsi: sido mfnimos y parece poco probable cue en el futuro
préximo se les p1°ian destinar recursos en medida acorde con la
magnitud cel probi Ana, salvo en los pafses donde la poblacién rurel ya es
una minorfa. A lu larga, ‘pareceria oue la vivienda rural exigiria una“
polfiica y una programacién con modslidades muy distintas de-la urbesna,
modalidades que dependerdn estrechamente de otros programas para la
elevacién de los niveles de vida rurales o la redistribucién de la
poblacién rural. La estabilidad-en la tenencia de la tierra y una
perspectiva razonable de tencr en la agrlcultura un. medio de vida
adecuado constituirian las ccndiciones previas para el interés de
la fsmilia rural en el mejoramiento de la vivierda. Una vez cumplidas -
estas condiciones, bastarfa la ayuda pfiblica a travds de asesoramiento- .
técnico, el préstamo de herrsmientas: y méquinas sencillas y el . .

suministro de algunos materisles de construccldn a bajo costo, Otro |
aspecto del prcblema podria resolverse aplicando disposiciones que e

obligaran a los terratenientes a asegurar condiciones de vivienda TR
minimas para sus trabajadores.. En otros casas, podria ser necesaria = . i
la reagrupacién de la poblacién rural en as L:oiﬂl(?tﬁ? concentrados o .
en asentamientos lineales a lo largo de carrcteras, conjuntamente con ;w
algunas construc01ones pﬁbllCaS¢22/' :

25/ Estos problemas se - tratan con més detalles en. el estudlo
de la Secretarfa de-la CEPAL sobre "Los patrones.de '
asentamiento rural y el cambio social en América Latina"
Boletin Econdmlco de Amérlca Iatlna X=le

N

/5. El



-

E/LACCY/BP/L..
Psg, 27

5« E1 consumo de alimentos y la nutricién

Otro "sector', el del consumo de alimentos y nutricién, corresponde
a una necesidad humana bien definida y adn mis fundsmeatal oque las
tres que acabsmos de exsminar. Se han perfeccionado técnicas
sumamente refinadas para fijar objetivos cuantitativos y medir el
progreso alcanzado, tanto en términos del consumo de nutrientes de
acuerdo con la edad y otras caracterfsticss del individuo como del
estado fisico proveniente de una dieta adecuada, La principal
dificultad con que se tropieza en este aspecto de la programacién

es el gran costo de las investigaciones necesarias para disponer en
todo momento de informacién exacta acerca de los niveles nacionales
de nutricibén, auncue hay ciertas técnicas menos costosas, cemo la
preparacién de balances de alimentacién, que arrojan bastante luz
sobre las tendencias del consumo, En cierto nimero de planes nacionales
se han incluifdo metas de tonsumo de alimentos. Sin embargo, aun en
las sociedades m&s planificadas, la accidén piblica en este sector no
hace m8s que complementar la accién de la familia o del individuo,
que siguen teniendo la responsabilidad de arbirar los recursos para
pagar sus alimentos (o cultivarlos), elegir los alimentos aque prefieren
dentro de las limitaciones de sus medios y decidir qué proporecién

de sus ingresos destinardn a la alimentacién. Mientras tanto, el
Estado y hasta cierto punto las organizaciones privadas influyen
sobre el suninistro y consumo de alimentos a través de medidas muy
diversas en cuanto a caricter y objetivos, como ser:

Educacién y propaganda dietética (que pueden ester encaminadas
hacia el mejoramiento no sélo de la dieta sino también de los
mercados de productores nscionales de ciertos alimentos, etc. ).

Leyes que fijan estédndares de calidad, manipuleo, rotulado,
aditivos, etc,,de los slimentos,

Produccién subvencionada de ciertos alimentos con miras a
mejorar la dieta de los nifios o de las madres durante'el perfodo
de lactancia, y a crear industrias elaboradoras de dichos alimentos,

La adouisicién de excedentes de alimentos por el Estado y su
distribucidn entre familias con bajos ingresos, escolares, etc,

Controles de precios (para favorecer al productor o al consumidor).
Subsidios generales para la produccién de alimentos (idem),

Aranceles aduaneros diferencisles para importaciones de
alimentos, .

Compras y ventas por cooperativas o comercios estatales a
fin de reducir la diferencia de precio entre el productor y el
consumidor,

[Asistencia técnica
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Asistencia técnica y material a los agricultores, incluvendo,
servicios de extensién agrfcola; suministro de’ semlllas, fertilizantes
¥y herramientas; créditos a bajo interés, etc, .

Reformas de los regimenes de tenencia de la tierra.
Colonizacién y habilitacién de hﬁevas‘tierras al cultivo,

Inver51ones pdblicas en infraestructura rural que prcmueva
la producc16n ¥ comercializacién de alimentos  (incluyendo sistemas y
de riego, carreteras rurales, electrificacién, ampllaclén de las
redes de comunicaciones), .

En ningin pafs estén subordinadas todas estas formas de accién
a una administracién o estrategia unifcadas cuya finalidad primordial .
sea elevar los niveles del consumo de alimentos. Muchas son de Indole
econdmica en sus finalidades y sus técnicas; otras responden a presiones
polfticas; para sus proponentes el impacto que puedan tener sobre el
consumo de alimentos es incidental,. Es probable que en la mayoria de
los pafses,distintas medidas: adoptadas' con prop8sitos tan diversos como.
el mejoramiento de la balanza de pagos mediante la substitucién de .
importaciones, la protecclén 0 redlstrlbuclén de los ingresos
agrfcolas, la proteccién de grupos urbanos con ingresos bajos contra
costos de-vida en alza, la disposicién de excedentes agricolas, la
proteccidn de intereses de comercializacidn organizada, tengan
efectos directamente contradictorios o que se cancelan mutusmente
no sélo sobre el consumo de alimentos sino también sobre el desarrollo en
general, Ademi4s, en paises como los de América Latina, los problemas-
pendientes relacionados con’la estructura social y la estructura de poder
en ol medio rural impiden una programecién coherente con miras a aumentar
la produccidn y el consumo de alimentos,

La preocupacién internacional por los bajos niveles de
nutricién y el retraso de les tasas de sumento de la produccibén-
de alimentos comparadas con las tasas de crecimiento demogréflco
junto con la acumulacién de excedentes de alimentos en slgunas. .
de las naciones econémicamente mis adelantadas, ha dado lugar a
una serie de programss o propuestas de utilizacién de dichos .
excedentes para el empleo de meno de obra vural insuficientemente
empleada en proyectos que eventualmente conducirfan al aumento de

.la produccién nacional, En gereral, sin embargo, pareceria que
no se han resuelto en forma muy satisfactoria las dificultades
pricticas de: adaptar estos programas a las politicas nac1onales y
a las limitaciones administrativas nacionales,

&

Es evidente 1la necesidad de politicas nacionales para mejorar
el consumo de alimentos y la nutricién dentro de las cuales se
aquilaten todas las medidas precitadas a la luz. de su contribucién
al objetivo central y de su compatibilidad entre sf, y quiz4 haya
cabida también para programas sectoriales mis estrechos limitados a .
las medidas que atafien directamente a la nutricién. No obstante,

/apenas se
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apenas se ha dado comienzo a la tarea de delimitar dichos campos de
politica, estructurar un mecanismo adecusdo de programacién o
coordinacién y fijar criterios para vincular la politica de nutricién
con la politica agricola,

6. E1 vestuario

Con respecto a otro "sector" inclufdo en la lista de componentes de
los niveles de vida bastan pocas palsbras. El contenido del sector
de vestuario es ficil de definir, pero las influencias de la cultura
¥ la moda cambiante pesan tanto m&s que los aspectos mensurables de
esa necesidad que resultaria dificil definir metss u objetivos de
consumo valederos, salvo desde el punto de vista de metas de consumo
¥y produccién de bienes de consumo., En efecto, unos pocos planes
latinoamericanos incluyen metas de consumo por habitante de textiles
¥y calzado. El conjunto de las medidas que .influyen sobre el consumo
de vestuario es casi tan amplio como en el caso de los alimentos e
igualmente poco reductible a una programacién o politica unificada.
Précticamente no se plantea la cuestién de una accién piblica directa
para sostener estfndares mfnimos de vestuario, sialvo en el caso de
escolares y de los grupos que tienen los mfs bajos ingresos, y queda
librado a la familia o al individuo decidir qué proporcién de los
ingresos destinari a satisfacer esta necesidad,

7. El1 empleo y las condiciones de trabajo

El empleo y las condiciones de trabajo figuran en la lista de
componentes del nivel de vida camo un solo "componente", y la

accibn pliblica en esta materia est4 centrada generalmente en un
Ministerio de Trabajo. Sin embargo, en relacién con la programacién
se plantean problemas bastante dispares y sujetos a instrumentos de
politica pfiblica también distintos,

El empleo pleno es generalmente uno de los objetivos centrales
de la planificacién general y la oferts de meno de obra es uno de
los principales factores determinentes de la factibilidad de las
metas de produccién, Al mismo tiempo, el empleo ofrece al individuo
la posibilidad de ganar los ingresos para mantener el nivel de vida
familiar, Esta cuestién estf por lo tanto demasiado estrechamente
vinculada con los probiemss centrales de la planificacién para ocue -
se la pueda interpretar en forma satisfactoria como "sector socisl,
lLas medidas ocue pueden aplicarse para combatir el desempleo y el
empleo insuficiente, para canalizar el empleo hacia las ocupaciones
que tienen mayor prioridad en interés del desarrollo, para mejorar
el nivel de capacitacién de los trabajadores, elevar el salario real
medio y asegurar los salarios mInimos, o fortalecer el poder de

negociacién organizada de los trabajadores sélo pueden ser arbitrariamente

clasificadas como "econémicas" o "sociales"; hay que tomar en cuenta
simult4neamente y en todo momento las exigencias de la produccién, del
bienestar social y de la organizacidén social. Aunque se ha formado
un conjunto de técnicas para tratar los problemas m4s limitados del

/empleo, reunidas
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empleo, reunidas bajo el ‘titulo de "administraeién 1aboral", con
espec1al atencién a la reduccién del desempled friccional medisnte
agencias de empleoy el arbitraje en conflictos entre empleadores y

. empleados, etc,, el contenido de la administracién laboral sélo

abarca una parte pequefia del campo asociado con el empleo, Examinaremos
otros enfoques de la organizacién de la polftica en ests materia cuando
pasemos a consliderar el '"desarrollo de los recursos humanos" Yy la
"distribucién de los 1ngresos"

La cuestldn de las condiciones de trabajo Se presta mejor para A
ser considerada como componente del nivel de vida o como sector de
la programacién social, En la prictica, el mejoramiento de dichas '
condiciones depende de tres factores principales: 1) El logro de ' &
niveles de productiv1dad que permitan a uha determinada rama de la
produccibn sostener mejores condiciones; 2) la negociacién organizada
por parte de los asalariados; 3) las leyes v reglamentaclones apoyadas
por un mecanismo de control o inspeccién. El primero de estos factores . -
depende de tendencias y polfticas de empleo y produccién mis amplias;
el segundo forma parte del problema de la participacién popular en
la polfitica y la programacién, que se examinar4 en otro estudio,
posterior a este trabajo, El tercero ofrece, potencialmente por lo
menos, un campo de accién para la programecién unificada, pero los
instrumentos son en su mayor parte muy distintos de los aplieados en
los sectores considerados hasta ahora, La inversién de capital es
de mnportavcia insignificanté, y los gastos recurrentes en concepto
‘de servicios (en este caso, control e inspeccién) son reducidos.
AsI pues, los programas psra el mejoramiento de las condiciones de
trabajo no exigen necesarlamente importantes psignaciones :de fondos
ptblicos, auncue su impacto sobre la asignacién de recursos en el
sector privado puede ser muy importante, con efectos favorables y
desfavorables en lo relativo a una mayor produccldno 8

Es bastante comfn que este campo de la azcién publica dependa

primordialmente de la promulgacidn de leyes y de una acumulacidn

gradual de legislacién fragmentaria, ‘camplicada y hasta contradictoria,

en respuesta a las exigencias de sectores reducidos del piiblico o

a las recomendaciones internacionales, En el medio latinoamericano -

es consecuencia frecuente un sistema de proteccién minucioso para ’ 5
ciertas categorfas de trabajadores, una proteccién escasa o la-total

ausencia de proteccién para ctras, y una disparidad notablemente

grande en el grado de proteccién cfrecida a los trabajadores urbanos .
y rurales, En este campo, la labor de programacién sectorial ’

parecerfa consistir principalmente en una reforma unificadora y
- simplificadora de las leyes existente, prestando atencidn a la -

equiparacién ‘de los derechos de las diversas categorfas de

trabajadores, a la posibilidad de'€jecucién de las leyes y a sus

probables repercusiones en la economfa,

/o.12
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8. Ia semuridad social

La seguridad social difiere de los dem#s sectores tanto en sus relaciones
con el bienestar humano como en el tipo de sus demandes de recursos,

El sistema tfpico de seguridad social consiste en un conjunto de medidas
que dan "seguridad" al individuo ¢ a la familia en cuanto a su capacidad
para mantener a largo plazo un ingreso minimo (mediante pensiones a

la vejez, por invalidez o superv1vencla) ¥y para hacer frente a
contingencias a corto plazo como enfermedades y maternidad, Por lo
tanto estd vinculada con la capacidad para satisfacer necesidades en
todos los sectores del consumo y tiene una relacién mds directa con

el sector sanitario; en la prictica, los seérvicios sanitarios son
proporcionados frecuentemente por medio del sistema de seguridad

social, También se espers de la seguridad social que sirva objetivos
sociales o socioeconfmicos m4s amplios, en especial la redistribucién
de ingresos y el mantenimiento de la demanda para consumo y por ende

de los niveles de empleo en perfodos de recesién econémlca. ’

Es noma en la gran mayoria de los pafses, y norma casi
invariable en América lLatina, cue se financie la seguridad social con
el aporte tripartita de los asegurados, los empleadores y el Estado,”

A menudo se ha sefialado que esta clase de financiacién es engafiadora,
especialmente a medida gue el sistema adauiere un alcance universal,
¥ que. en realidad los costos son, sufragados por la comunldad en
_general, ya sea por asignacién directa de los’ fohdos pﬁbllcos o por
la repercusién de los mayores costos de mano de obra en los precios,
De todos modos, aparte los costos de administracién, los fondos
destinados a la seguridad social son pagos de transferencia cue’
afectan €l caricter, momento y fuentes de los gastos de consumo,

pero a largo plazo no tienen por oué sfectar el total de estos dltimos
ni disminuir los recursos disponibles para inversiones. A corto
plazo, en la medida en ocue se lo financia con los aportes de emple~dos
y empleadores, el sistema de segurldad social produce un ahorro
obligatorio e incrementa los recuuscs de que dispone el sector
ptiblico para la inversién,

Cabrifa suponer que un sector social que parece naturalmente
apto pars la administracién unificada, que tiene mdltiples repercusiones
en otros campos de la politica social y econinics y ocue ofrece un
instrumento potencial para el logro de muchos objetivos sociales y
econémicos, serfa uno de los primeros en ser objeto de una programacién
. coherente, las amplias diferencias entre los sistemas nacioneles de
seguridad social que han impedido convenir objetivos e indicadores
internacionalmente comparables no parecen afectar la viabilidad de
una programacién nacional coherente,

En la préctlca, sin embargo, los sistemas de seguridad social

de varios paises latinoamericanos han alcanzado, por acrecién, un
alto grado de complejidad y costosidad, sin dlreccién o programacxén

/centralizada y
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centralizada y menos aﬁn una coordinacién sistem4tica con otros programas
sociales y econémicos,26/ .Las iniciativas .de. programacién son apenas
recientes, y han aparecido como reaccién frente a las cada vez més
notorias deficienciss e injusticias de los sistemas, tamando por lo
comin la forma de estudios especiales de los sistemas y de proyectos

de reforma preparados por comisiones oficiales o expertos internacio~
nales,27/ En los paises donde ha sido mayor el progreso en materia

de seguridad social, sin embargo, es formidable la oposicién estruc- .
tural al cambio y la aplicacién de las recomendaciOnes de programacién
serd probzblemente lenta, 28/

A juzgar por estudios reciente%,.los principales problemas‘
que deben afrontarse en una reforma de los sistemas de seguridad
social son los siguientes: ~

a) los sistemas de seguridad social tfpicos se camponen de

-una serie de instituciones o cajas creadas en diversas fechas, que
comprenden a distintos grupos de empleados y trabajadores que tienen
obligaciones y gozan de beneficios distintos, En Chile existen

41 instituciones de este tipo; en la Argentina 14, y en el Uruguay 12,
Los Ministerios de Trabajo y Previsién Social generalmente desempefian
ciertas tareas de supervisibn; pero ejercen escaso contralor efectivo
sobre las instituciones, Las leyes que rigen a los distintos orga-
nismos ;son complicadas y de diffcil interpretacidén; generalmente

se les han ido agregando poco a poco disposiciones relativas a nuevos
beneficios y nuevas fuentes de financiamiento. ILa maocuinaria administrativa

26/ Entre los principales sistemas de seguridad social en ests
regifn la finica excepcién a esta generalizacién es el
sistema mexicano - que es relativamente reciente, unificado

- en cuanto a su administracién 'y sistemftico en cuanto a su
alcance, El sistema mexizano, emperc, sélo abarca el-
14,7 por ciento de la pchlacién econdmicamente activa,
comparado con 72,9 por ciento en Chlle ¥ 51.4 por ciento en
-la Argentina,

21/ En los dltimos tres afios han publicado informes sobre estudios ”
de este tipo la Secretaria Técnica de la Comisién Asesora
Permanente de Seguridad Social en la Argentina, una Comisién
ad _hoec de Estudios de Seguridad Social en Chile y un experto
de la Organizacién Internacional del Trabajo en. Urugusy.,

28/ - Para una discusién reciente de estas cuestiones, véase "Nuevas Orien~’

taciones en el campo de la seguridad social, 1963-1964", en el
Estudio Social de América Latina 1963~1964, preparado por la Secre-
tarfa General de la OEA y publicado como documento de referencia

para las Terceras Reuniones Anuales del Consejo Interamericano '
Econémico .y Social, como Documento 656, Este documento- llega a la
conclusién de que "Se han sefialado los errores del pasado y se ha
sugerido medidas correctivas pero, lamentablemente, ningiin pafs ha
logrado seguir el camino sembrado de dificultades politicas que condu~
cirfa a la pérdida de privilegios por los grupos que mediante la
presién polftica han podido beneficiarse a costa de otros",

/es inevitablemente

&
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es inevitablemente costosa y lenta, Generalmente los beneficios
corresponden al poder de negociacifén organizada de los distintos grupos
incluidos en los sistemas de previsién social. Is falta de consideracién
de los aspectos econfmicos y sociales y m&s amplios ha dado lugar a

las anomalfas de todos conocidas, especialmente en relacién con las
Jjubilaciones; miembros de algunos grupos han obtenido el derecho de
rgtirarée después de sélo 20 afios de trabajo, o a la edad de tan sélo

50 afios, '

b) Los aportes exigidos para sostener el sistema de previsién
social se han tornado sumamente elevados en relacién con los niveles
de salarios; las contribuciones patronales por si solas equivalen
comimente a un 25 o 30 por ciento de los salarios, Con frecuencia
los gobiernos no han podido hacer frente a sus propias elevadas obligaciones
para con las cajas y, por otra parte, es comln la evasibén entre los
empleadores y trabajadores. En consecuencir, las prestaciones no
tienen respaldo financiero, lo aque conduce 2 la insolvencia de algunas
cajas y a prolongadas demorss en el pago de las prestaciones o en la
concesifn de los beneficios a las personas que estén en condiciones
de elegibilidad, En varios palses, la inflacién ha aliviado la
carga sobre el erario pdblico, al mismo tiempo sumiendo a jubilados
¥ pensionistas en una situacién de desesperacién crénica; los reajustes
ocasionales raras veces restituyen las prestaciones a su pleno valor
original, '

~¢) En general, las reservas financieras acumuladas en las
primeras etapas de las cajas de previsién social no han sido invertidas
en forma de producir suficientes utilidades como para financiar las
prestaciones ni para lograr los objetivos mis amplios de la progra~
macibn econfmica y social, Los gastos excesivos en edificios para la
adninistracién de los servicios parecen ser comunes, y las fuertes
inversiones en propiedades urbanas y viviendas para los sectores de més
altes ingresos han sido objeto de criticas,

En la actuaslidad, los paises afrontan presiones que, a la
larga, serédn irresistibles en el sentido de extender los beneficios
de seguridad social a los grupos todavia no cemprendidos en el sistema
~ especialmente los trabajadores rurales, los artesanos, los tenderos
que trabajan por cuenta propia, y los trabajadores ocasionales en
las ciudades, Los problemas de financiamiento, administracién, y
equidad en la concesién de beneficios sin duda alguna se tornaréin
atn m4s diffeiles, dado que estos grupos estdn pricticamente incapa-
citados para contribuir a los costos de su propia seguridad socisl,
¥y carecen de organizacién y de experiencia en trémites administrativos.29/
Otro problema que adauiere cada vez més importancia en las condiciones

29/ Estos problemas fueron considerados en la Séptima Conferencia
Interamericana de Seguridad Social celebrada en Asuncién en
el mes de junio de 1964,

/actuales de
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actuales de subdesarrollo y. répido crecimiento de la fuerza de trabajo,
es la influencia de los programas de previsién social y de proteccidn
de los trabajadores sobre las tendericias del empleo, Cuanto mis
cherosas sean estas cargas para el empleador, tanto més poderosos
serdn sus motivos para adoptar técnlcas de uso 1nten31vo de la mano

de obra, . - .

En tales circunstencias, pareceria que entre todos los "sectores
sociales", la seguridad social es la que reclama con mayor urgencia
una programacién unlflcada, 1ntegrada con la plan1ficac16n general del “
desarrollo, . :

9. Ia recreacién -

543

La recreaclén, en el . sent1do lato de ocupacidn del tiempo libre, es
susceptible, al menos en principio, de cierto grado de programacién
por parte del sector pblico, A medida que las sociedades se urbanizan
cada vez méds, que se acortan las jornadas normales de trabajo y se

prolongan los perfodos de vacaciones, que se eleva el promedio de edad
para emplearse y se reduce la edad del retiro, la recracién aumenta sus

exigencias de recursos publicos ¥y privados, sostiene actividades econémicas
cada vez mds importantes y variadas, y plantea combleaos problemas en
relacién con los valores sociales. :

. Sin embargo, los escasos programas de recreacién formulados por
el sector pdblico son de alcance limitado, traténdose generalmerite de
actividades deportivas, y parecerfa que no se ha hecho ningfin intento
serio de fijar un orden de prelacién o de relacionar las asignaciones
de fondos pfblicos para recreacién con la planificacién general., Ilas
dlversas formas de ocupar las horas de ocio son muy variadas y dependen.
en alto grado de los gustos individuales y normas culturales de los .
distintos grupos; por lo tanto, podria resuvl.tar inétil buscar criterlos
objetivos para la asignacién de fondos pfiblicos para este fin, salvo en
lo que se relaciona con los objetives del ssctor piiblico en otras
ramas, especialmente la salud y la.educacién, Resulta especialmente
diffcil aplicar criterios "eficientes" de programacién.econémica en
la asignacibn de recursos en este caso, y el volumen de la demanda de
los consumidores por instrumentos de recreacién de alto precio, como pS
el televisor y el automévil, ya plantean problemas diffciles a. los '
planificadores, En efecto, la rscreacién y €l empleo del tlempo ocioso.
se cuentan entre las actividades importantes menos.exploradas en’
materia de programacién y- politica sociales en la América Latina,

S

1 10. Los derechos humanos -

El ﬁltimo de los elementos reconocidos que componen el nivel de vida

~ los derechos humanos - spenas si puede considerarse un sector social
susceptible de programacién, salvo en el sentido restringido de los™ -
programas para eliminar la discriminacién por motivos de raza, sexo, -
idioma, religién, etc. En este sentido, los programs de algunos:
palses latinoamericanos dirigidos a la incorporacién de sus poblaciones

/indigenas a
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indfgenas a la vida nacional podrfan clasificarse como de derechos
humanos; empero, para los fines de este trabajo, seri m4s conveniente
considerarlos en relacién con la programacién del desarrollo rural.

En un sentido m4s amplio, todas las medidas dirigidas a promover una
mayor participacién popular en la toma de decisiones - fortalecimiento
de los gobiernos locales democriticos, establecimiento de organismos
locales de planificacién, participacién de organizaciones represen—
tativas de distintos sectores del pdblico en el proceso de formulacién
de polfticas y de planeamiento - -se relacionan con los derechos
humanos, Sin embargo, es mejor estudiar estas medidas en relacién
con los probiemas que plantean la formulacién de politicas de des=
arrollo,la organizacién del planeamiento, y los cambios en la
~estructura social que presumiblemente son requisitos previos o
accesorios del desarrollo,

11, El servicio social

La expresién servicio social, en su scepcién internacional més precisa,
abarca un campo de accién socisl cue se relacions con el bienestar
humano todavia de un modo distinto de los sectores treatados anterior-
mente,30/ Se define como "una actividad organizada cuyo objetivo es
contribuir a la adaptacién reciproca de los individuos y de su medio
social", y sugiere que el concepto de los niveles de vida debe -
ampliarse a fin de incluir un "elemento de relasciones sociales",

Supone que ciertos métodos y técnicas, principalmente aquellos aque -

se ensefiarn en la formacién profesional de los trabsjedores sociales,
pueden ayudar a las familias y comunidades a satisfacer sus propias
necesidades con m8s eficacia, y también que tales técnicas pueden
aumentar considerablemente la eficacia de los servicios en los demés
sectores sociales ayudando a las personas y las familias a aprove-
charlas plenamente, Se alega, ademis que el servicio social, al "lubricar"
los puntos de friccidn social, puede promover la productividad y producir
beneficios econdmicos importantes,si bien imposibles de cuantificar,

30/ Con frecuencia, esta expresién abarca todas, o casi todas, las
formas de accién social organizada; por ejemplo, un informe
recientemente preparado por un grupo de expertos en planificacién-
del desarrollo, se refiere a la "educacién técenica y profesional",
a la difusién de la educacién primaria y secundaria, a la -
investigacién cientificz, al desarrollo de los servicios de salud,
a la planificacién de la familia, al planeamiento urbano y rural,
y a los programas de viviendas para trabajadores industriales”
como "servicios sociales.,.directsmente relacionados con los
objetivos econémicos," (Planning for Economic Development,; Publi-
cacién de las Naciones Unidas, Namero de venta: 64.11.B.3, p.17.)
Sin embargo, en este estudio se ha adoptado la interpretacién
expuesta en el Capftulo X del Informe sobre la Situscién Socisl

en el Mundo, 1963 (Publicacién de las Naciones Unidas, Nfmero
de venta: 63.1V.4)sde la cual se han tomado las citas.

/En la
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'En la-actualidad, el servicio sociél»enuAméfica Iétina sevhalla -

en una etapa de transicién, en la cual los principics y técnicas @ -
adoptadas .en otros medios ‘se han superpuesto a las actividades de
beneficencia tradicionales, y loés institutos de enseflanza se han multi-
plicado €in que previamente se determinaran los objetivos de la capa— -
citacibn, No se tratarén =gul los problemas oue plantes la adaptacién
de los principios del servicio social a las sociedrdes que se carac—
terizan por la pobreza de las masas 'y por los cambios sociales
acelerados,3l/ Para los fines de.este estudio, basta sefialar oue el
servicio social no depende de una administracién o programacién
unificada en ninguno de los paises de la regién, y raras veces recibe
“un tratamiento sectorial por separado en los planes de desarrollo,
Tfpicamente, se halla disperso entré numerosos organismos pecuefios
-~ tanto instituciones privadas que dependen de subsidios estatales,
como organismos pblicos més o menos auténomos, desde el punto:de -
vista administrativo, que suelen tener fuentes especiales de ingresos
asignados -~ y como auxiliar dentro de los otros programas sociales,
camo la educacién, la salud, la vivienda, la seguridad soecial y la.. - |
- administracién del trabajo. Fxiste una. 1mpresién, ampliamente dlfun—
dida, de que los recursos asignados al servicio social se desperdician.
en una cantidad excesiva de actividades en pequefia- escala oue suelen
tener su origen en una imitacién de los programas especializados oue
llevan a cabo los paises de m4s altos ingresos, ‘Con frecuencia se
hacen declaraciones sobre la conveniencia de integrar el servicio .
social a los.planes generales de desarrollo; pero hasta el presenteé no .
parece haberse estudiado en forma sistemética el orden de prelacién, .
las relaciones de trabajo con otros sectores, ni los requ131tos
. indispensables para una organizaclén més ef1c1ente. :

-12. Ia ¢ defensa soc1al

ILa defensa social, expresién adoptada internacionslmente que-abarca
toda la gama de medidas relativas a la prevencién del crimen y el
tratamiento de los delincuentes, es tal vez la forma més antigua y
universal de actividad ptiblica organizada de carfcter social, - Hasta
fecha reciente ha evolucionado aislada en parte de otros sectores de
actividad ‘social y, aun cuando los especialistas en esta materis -se
~muestran cada vez mis interesados en identificar a su labor con:los
problemas m&s amplios. del desarrollo, todavia no se han.definido -
clarsmente las relaciones entre ambas, Parecerfa que no hay motivo.

Moo

. por la secretaria de la: CEPAL. sobre "El servicio social .en
- América Lstinat sus fun01ones y relaclones con, el desarrollo"
(inédito), ) :

/para pensar

3;/ ' Estos problemas se. examlnan detalladamente en un estudlo preparado

ey

&
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para pensar que los problemas del delito y la delincuencia disminuyen
a medida que aumentan el desarrollo y los ingresos si bien, presumi-~
blemente, en muchos aspectos cambiardn de cardcter, Las sociedades

no pueden evitar de dedicar cuantiosas sumas a la defensa socialy

pero se carece de criterios objetivos en cuanto al monto y la
distribucién de esos recursos y no parece haber forma de determinar

si un aumento de tales recursos redundarfa en beneficios proporcio-
nales para la sociedad en su conjunto, En la accién en los demés
sectores sociales se han cifrado las mayores esperanzas de reducir

la carga que representan el crimen y la delincuencia; en especial en
la educacién, en los progromas juveniles especisles, en el robusteci-
miento de la familia a través de los servicios sociales; pero los

pocos intentos de medir el impacto de tales programas sobre la conducta
antisocial no han producido resultados concluyentes. Presumiblemente,
en la defensa social hay tanto campo para mejorar la eficiencia interns
por medio de la program~cién como en otros sectores; pero el posible
alcance de la integracién con los planes generales debers ser objeto
de estudios més completos, :

13, la_programacién social; algunos problemas

Ademds de los temas tratados precedentemente, serfa fécil encontrar
referencias a otros en diversas fuentes, bajo el nombre de "sectores
sociales" o '"'campos sociales", Sin embargo, y2 se ha dicho bastante
como para sefialar la dificultad de considerar 2 los sectores como
partes de un todo, no importa cudntos sean ni dénde se trace la linea
divisoria. Antes de pasar a considerar diversas modalidades sugeridas
para encarar la integracién de los sectores o su concentracién en '
objetivos estratégicos, convendria sefialar una tendencia en cada sector,
desde adentro, hacia la inflacién, Fsta tendencia puede ser consi-
derada como producto de los actuales anhelos de coordinacién y
planificacién, que se contrapone a la natural renuencia de parte

de los especialistas de cada sector a aceptar una posicién subordi-
nada dentro de un sistema de planificacién global,

En publicaciones recientes de los distintos sectores, desde
la m4s amplia a la mis especializada, se trasluce un afén comin por
incorporar nuevo territorio y por lograr una relacién mis estrecha con
todo el campo que abarca la politica de desarrollo., La formulacién
introductoria suele estar redactada en la voz pasiva y siguiendo una
férmula com@n: los objetivos con los cuales se identificaba anterior—
mente tal o cual programa, "han dejado de ser considerados" como
"gnicos" o "exclusivos"., Un documento recientemente preparado para
una reunién de expertos de las Naciones Unidas 32/ ofrece un compendio

32/ Reunién de Expertos de las Naciones Unidas sobre Aspectos
Administrativos de la Planificacién Nacional del Desarrollo,
Parfs, 819 de junio de 1964, '"Administrative Aspects of Social
Planning”, Supplementary Report, febrero de 1964,

/de tales
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de tales férmulas: "La polftica. en materia de vivienda ya no comprende
tinicamente programas de construccién, sino todas las medidas que permi~
tirdn satisfacer las necesidades presentes: y futuras de la comunidad de
acuerdo con un plan regulador de urbenizacién y programas de desarrollo
territorial global", "El concepto de los. servicios sociales especia~- |
lizados se amplia paulatinamente para dar lugar a un concepto més
amplio de servicios sociales integrados, que recuieren asistentes
sociales capacitados en muchos campos y capaces de atender a todos los
problemas y las necesidades de la comunidad®, "El1 concepto de salud .
ya no se-define camo la .auvsencia de enfermedad sino en forma positiva,
como una serie de condicicnes que favorecen el desarrolle del individuo
Y de la comunidad, a saber: un medio ambiente sano, un régimen alimen-
ticio equilibrado, proteccldn de la infancia desde el periodo prenatal
hasta la adolescencia, etc,", y asi sucesivamente para todas las
esferas de accibn social. L :

Tales férmulas son tipicamente végasvé la vez.épe ambicidsas. No
" indican guiénes han logrado este nuevo esclarecimiento, ni dénde ni en

qué medida se han traducido los nuevos conceptos en polliticas y programas

en vias de ejecucién, Evaden el problema de la divisién de respondabi~
lidades y algunas de ellas sugieren que si los nuevos conceptos-se
aplican con éxito en un sector de la acc16n social, los demds serdn
superfluos, 5i por medio de la capacitacién reslmente fuese posible
dotar a cierto tipo de profesional de la capacidad de "atender a todos
los problemas y riecesidades de la comunidad",. no .seria necesario
asignar recursos para la capacltacionrde otros,: :

En la préctica, por 10 menos’ en la Amérlca Ietlna, los programas
de vivienda afin consisten casi exclusivamente de la construccién de
casas; los progrsmas de salud, de reducir las ‘tasas de mortalidad y
morbllidad- los programas de educaclén, de -aumentar ls inseripcién
escoler; etc. Existe una evidente necesidad de formular los objetivos.
de cada sector a fin de que expresen con mayor. pre01316n los propbsitos
que persiguen dentro de la politica global ¢z desarrollo, asi como
su relacién .con los dem4s sectores; pero esta necesidad no podré ser
satisfecha mediante férmulas que no concuerdan con el mecanismo
administrativo o de programacién, y que dejan que cada sector asuma

responsabllldades mdef:mldas para satisfacer las "necesidades de la
comunidad”, ‘ :

Estos intentos por resolver los problemas de coordinacldn exten—
diendo el campo de: accién que deberi abarcar la programac16n en cada .
sector contrasta con la tendencia de quienes propician una amplia
planificacién econémicosocial a restar importancia a la programacién
sectorial fuera del cuadro de los planes globales y a criticar la
restriccién comin del aspecto social de 1la planlflcacldn a -programas
de educacién, salud, y vivienda, por separado, Fn principio, se
Justifican tales criticas; pero en las circunstancias imperantes en
la mayoria de los paises de la regién, los intentos de programar las
actividades en cada sector no pueden esperar hasta que se hayan logrado
criterios de planificacién global para la asignacién de recursos,

/Todos los-
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Todos los demés sectores tienen sus propios problemas técnicos de
programacién que resolver, ¥y deben desarrollar su propia aplicacién

de los principios comunes a toda programacién - cuantificacién de
metas, especificacién de los distintos medios de lograrlas, coherencis
interna, y méxima eficiencia en el uso de los escasos recursos, Si se
toma camo punto de psrtida la orientacién de la planificacién general,
la tarea debe reducirse de algin modo a proporciones tratables y la
responsabilidad de tomer decisiones detalladas debe ser descentra-
lizada, Para ello son reauisitos indispensables tanto 1a programscién
sectorial como la programac16n regional-local,

Por la visién panorfmica de los sectores aue ofrecemos preceden~
temente, parecerla razonable suponer que tento la forms como el grado
en aque deben incorporarse los distintos tipos de accién social orga-
nizada en la planificacién globsl difieren considerablemente, Algunas
de estas formas de accibn (en relecién con la educacién, la vivienda,
el consumo de alimentos, el empleo) estén tan profundamente complicadas
con los problemas fundamentales de la transformecién y con la pugna
por la asignacién de recursos, que resulta diffcil imaginar un sisteme
de planificacién general ocue no lss tenga en cuenta, En otros casos,
estas consideraciones no son tan urgentes y existen mayores posibili-
dades de una accién basada estrictamente sobre consideraciones de
bienestar humano aun cuando, evidentemente, sigue siendo conveniente
su incorporacién en los planes generales, En otros, la aspiracién
de los sectores de ser incorporados en la planificacién general tal
vez no sea m&s que un comprensible deseo de elevar su categoria y
obtener asignaciones mds cuantiosas; las demandas de recursos y las
repercusiones potenciales sobre el desarrollo son relativamente
limitadas; y la justificacién de los programas es de naturaleza tan
eminentemente cultural o humanitaria que un serio intento de incor-
porarlos a una estrategia de dessrrollo los deformaria o transfore-
maria, Podrian formularse las siguientes preguntas para cada programa
o sector:

a) ¢Oué contribuciones concretas podria hacer el programa a las
'metas de la planificacién global del desarrollo? ;Sobre oué razones
o pruebas se basan estas presuntas contribuciones?

b) :En qué medida la justificacién para la asirnacién de recursos
depende de las contribuciones al desarrollo, y en ocué medida depende de
los valores culturales, del concepto de los derechos humsnos, o de las
exigencias del pdblico ocue no pueden ser pasadas por alto en uns
sociedad democritica?

c) ¢Existe imcompeatibilidad entre el program~ de que se trats y los
objetivos de la planificacién globzsl del desarrollo? ;Reouiere el programs
que se distraigan recursos que podrisn usarse en otra parte, en una
escala que podrfa afectar seriamente el financiamiento de otros programas?

d} :En qué medida podrin adelantarse los objetivos del programa
por el uso mds eficiente de los recursos ya asignados a é1 o contribuidos
por el sector privado? ;Cudles son las necesidades en materia de reformas
legislativas y administrativas?

/e) Qué
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e) ¢Qué cambios podrian efectuarse en el programa para aumentar
su contribucidn .al desarrollo global sin perjudicar su:capacidad de
responder a las dem&s justificaciones:del programa? ;Hasta qué punto
estarfan sus especialistas y admlnistradores dispuestos a aceptar y
colaborar en estos cambios°

£) (En qué medida pueden contrlbuir les prlnc1plos y técnlcas de
la programacidn a la eficacia interna-del programa de que se trata, en
relacion con sus propios objetlvos, sin tener en cuenta 1a planifi-
cacién global? -

g) Cémo se divide la responsabllldad por el campo de accién
social de que se trata entre los organismos pdblicos nacionales
(gue son fécilmente controlables por el mecsnismo central de plani--
ficacién y que reciben fondos del presupuesto nacionsl); los
organismos ptblicos auténomos ocue tienen sus.propias fuentes de-
ingresos; los orgenismos ptblicos locales, las organlzaclones privadas,
la iniciativa individual o familiar? ;Qué cl~se de mecanismo de
coordinscién interna se requiere? (En qué medide es el campo de accidn
social de que se trata susceptible de de$centralizeciébn, pvlanificacién
¥y administrscién locales, de obtener recursos que. de . otro modo no
estarfan dlsponibles9 : v

En relacién. con los astos del sector Dubllco, la mavoria
de los seciores sociales ' difieren de loa. econimicos en gue 1os
costos periddicos ' 'tienen una mayor importancia. relativa, asf como
un nivel estable de asignaciones de un afic.a otro., Hasta en materia
de v1v1enda, antes que un programs intensivo, razones de eficiencia
exigen que se' le asignen fondos. anualmente dursnte varios afios a
fin de asegurar un aumento progresivo de la tssa de construccién,
En los programas sectorisles aplicados hasta el presente no se ha
tenido suficientemente en cuenta esta circunstancia, Ha resultado
f4cil concentrarse en proyectos visibles, tales como edificios para
escuelas y hospitales, Para ‘que esta clase de inversiones no se
desperdicie totalmente, se requieren otras jinversiones a largo plazo.
para dotarlos de personal y mantenerlos, lo cual restringe los
programas futuros, Ya se ha subriyado, en relaciba cen diversos
sectores, que 16s programadores raras veces puede,,compnzar con el
campo libre sino que deben arreglérselas con la secuela que les
dejan sus predecesores, . s

/III, ENFOQUES -
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ITI, ENFOQUES ESTRATTGICOS O INTEGRANTES

Los enfoque aque estdn dentro de esta agrupacién pretenden dirigir
accidén en varios de.los sectores convencionales - econdmicos y soclales ~

hacia un gran campo problemdtico o un elemento definido de la poblacién,
u organizar tal accién en torno a objetivos prioritarios o facvores
estratégicos del desarrollo., lLa distribucién de la yilqueza y dei
ingreso, la poblacién, el cdemsarrolio del capital humano, el desavrollo
rrbane y €l raral figuran enire les temas de poiltica a que mayor yealce
se da en este tipo de enfoque. -

1, Distribucién de la rigqueza y del ingreso

En los ltimos afios, la América Latina, al igual que otras regiones, ha
presenciado una transicién parcial y todavfa incompleta en las corrienss
predominantes de pensamiento sobre la relacidn que existe entre la
distribucién del ingreso y el desarrollo., Segfin el criterio més
tradicional, debe existir un2 distribucién sumamente desigusl del ingreso
personal en las etapas iniciales del desarr6llo para desviar uns
proporcién suficiente del producto nacional, del consumo corriente,
hacia las inversiones, De acuerdo con un corolario comiéin, el finan-
ciamiento interno de la industrializacién presupone una contraccién
particularmente severa de los ingresos del sector agricola, Este
concepto, que en efecto justifica la actusl distribucién del ingreso,
sigue ejerciendo una gran influencia en la préctica, aun cuando las
expresiones pfblicas se tornan menos frecuentes y mis cautelosas, Otro
punto de vista que est4d adouiriendo mayor prominencia en los estudios
realizados por la Comisién Econémica para América Latina y en las
recomendaciones formuladas por las reuniones regionales, considers

que la actual distribucién del ingreso es un obsticulo para el dese
arrollo las personas que perciben altos ingresos en la préctica no
invierten en forma productiva una proporcién suficiente de los recursos
que poseen, mientras que las modalidades de consumo de estas personas
ejercen presiones indeseables sobre el nivel de las importaciones y sobre

las modalidades de produccién interna; la coexistencia de una extrema pobreza

impide que las masas de la poblacién adquieran la capacidad y las acti-

tudes necesarias para participar en una economfa moderna; y la falta de

poder adquisitivo de esas mismas masas restringe las potencialidades de

crecimiento de la mayorfa de las industrias que producen para el mercado
internoe33/ Ia impracticabilidad politica de mantener - o por lo

33/ Véase especialmente: Naciones Unidas, Hacia una dinfmica del desarrollo
latinoamericano y E1 desarrollo econémico de América Iatina en la post-—

guerra, ambas publicadas en 1963, 1la Carta de Punta del Este, en
1961, sefiala como meta '"una distribucién mds ecuitativa del ingreso

nacional, elevando con mayor rapidez los ingresos y niveles de vide de
los sectores mds necesitados de la poblacién, y tratar al mismo tiempo

de gue los recursos dedicados a la inversién representen una peorcifén

mayor del producto necional," El estudio de la Comisién Econémica pare

América Latina, titulado "El Proceso de Industrializacién en América

Latina" (E/CN,12/716), 1965, coloca especial énfasis sobre 1la necesidad
de redistribuir el ingreso como medio de estimular a las industriss cue

producen para el mercado interno,

/menos defender
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menos defender abiertamente las modalidades de la_distribucién del ingreso
que los sectores mayoritarios de la poblacién han 1legado a considerar
intolerablemente injustas refuerza estos argumentos econfmicos,

En efecto, la redistribucién del ingreso, en sus inferencias mfs .
amplias, parece ser uno de los temas centrales alrededor de los cuales
debe organizarse la politica de desarrollo, ademis de ser un enfoque
particularmente valioso para la integracién econémica y socials En- .
gran medida, lac deficiencias de que adclecen los diversos sectores sociales
ya estudiados desben considerarse como manifestaciones de bajos niveles
de ingresos y una distribucién deficiente del ingreso, mis que como
problemas que pueden ser resueltos por programas sectoriales; al mismo
tiempo, las deficiencias de algunos de estos sectores,.especialmente el
de la educacifn, evidentemente confirman y perpetfian la distribucién defi~
ciente del ingreso. 'Desde el punto de vista econfmico, es una verdad
incontestable que una politica aceptable de redistribucién del ingreso no
© prede reducirse a una distribucibén més eguitativa de la pobreza; el
objetivo deberd ser canalizar la mayor cantidad pbsible del ingreso nacional

en forma tal que fortalezea la capacidad productiva de toda la poblacién
y los incentivos para producir,3L/ - '

dy

Si bien a simple vista se observs la distribucién sumsmente desigual
del ingreso en gran parte de la regidn, la ausencia general de informe-
ciones detalladas y fidedignas, asi como de andlisis de las consecuenciss
socioeconfmicas de distintas modalidades de distribucién y técnices de .
redistribucién, impide la formuiacién de politicas amplias y consecuentes
que respondan a los nuevos conceptos, Por otra parte, las presiones y
resistencias polfticas que se plantean en un asunto tan vital para la
sociedad como la distribucién del ingreso, significan obstéculos formi-
dables para la aplicacién de una politica unificada, . Hasta el presente,
se han adoptado poco a poco medidas dirigidas a influir en la distribucidn
del ingreso, Es probable que, al confrontar tales medidas con las
estructuras sociales y econémicas existentes, tengan efectos muy distintos
de sus evidentes propbsitos, La experiencia hasta el presente sugiere
que éstas tienen mayor efeecto sobre la redistribucién del ingreso_ en .
los estratos medios y el mejoramiento de la posicién relativa de algunos
de los grupos urbanos mejor organizados, que en cambiar las principales
caracteristicas de la distribucién entre los estratos altos, medianos y bajos,

r

34/ Véase Estudio Econémico de América Latina, 1964, Parte III,
Introduccidn, en que se discuten las distintas relaciones ..
entre la distribucién del ingreso y el desarrollo en los A
palses industrializados y en los demis, En los primeros el
objetivo central es mantener la demanda real; en los segundos
~ la redistribucién "estd subordinada al reajuste de la estructura
productiva, manifiestamente rfgida e insuficiente para satisfacer

las necesidades de bienes de consumé esenciales {sobre todo
. alimentos) y de servicios 'sociales", :

‘

X
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En fWltimo anflisis, tempoco parece que las medidas‘aisladas de redis-
tribucién hayan concretado su potencial contribucién para lograr
economfas mis flexibles y dindmicas,

Los aspectos principales de la politica del sector piliblico que

interesan directamente a la distribucién del ingreso pueden clasifi-~
carse como sigue: ‘

a) Polftica fiscal

Una conferencia sobre Politica Fiscal organizada por el Programa
Conjurio de Tributacién CEA/BIL/CTWPAL traté en detalle el uso de la
politica fiscal como instrumento para la distribuciédn del ingreso;
hubo acuerdo generzl schire la necesidad de eumenicr los ingresos
piblices y de disrribuler la carga en forma mds equitativa, si bien
los participantes discreparon considecablenente en cuanto a las
técnicas que debfan emplearse, la prioridad que debfa asignarse a la
redistribucién del ingr=su en relacisSn con otros objetivas de la
polftina fiscal, y la efizacia de ésta en relacién con diversos métodos
de redistribuir el ingrcsn,35/ Fl problema reside en la capacidad del
Estado de imponer graviwenes a los grupos de més altos ingresos y patrie
monio, en l2s circunstancias imperantes er 12 Am‘riea Latina, mediante
téericas eflicaces que 2) mismo tiemno estimnlen a esos grupcs a user
sus recurcos en faame mds productive, Aun cusndo no es posible tratar
en este trabajo lus diveirsos caminos que se abren ante la politica

.y sus compl:zjes consecuencias, uns propuesta ferwilada en la
f: -:acia merece espucial atencidén dentre del werco s neral de la
poliiics soclal: se propuso ove los sistemes tributarics fueresn exsmi-
nados en su totalidad, en relacién con los objetivos sccisles;, a fin
de dizvribuir la carga entre los distintos tramos de ingresos, y que
debiera hLacerse una distincién entre los diversos instrumentos

35/ "Los participantes concordaron en que la mayor parte de los
pafses latinoamericanos tienen capacidad bastante como para
incrementar los ingresos fiscales y en que una de la causas
més importantes de su insuficiencia es que el sistema tributario
no impone gravémenes efectivos a las clases pudientes y no cobra
los que estin en vigor, Mientras la gran masa de la poblacién
soporta considerables cargas fiscales debido a los diversos
tipos de impuestos indirectos, asi como a los impuestos perso-
nales retenidos en la fuente, los beneficios derivados de la
propiedad de capital - ya sea en forma de ingresos, de ganancias
de capital o del poder adquisitivo que proporciona por sf misma
la propiedad de la riqueza ~ escapan en gran parte a la tribu-
tacifn, Consideraciones de equidad y de indole préctica a la
par exigen que cualquier reforma trascendente del sistema tribu—
tario asegure que las clases pudientes, al igual que las clases
trabajadoras, compartan en forma justa la carga comin," {Resumen
Final y Conclusiones, Informe Provisional de la Conferencia sobre

Politica Fiscal orgsnizada por el Programs Conjunto de Tributacién
CEA/BID/CEPAL, E/CN,12/638, 15 de enero de 1963).

/tributarios apropiados
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tributarios apropiados pars cada.tramo, El proyecto fue sometido en-

forma esquemftica y a grandes rasgos corresponde a. 1a 51tuacién medla '
imperarite en la Amérlca Letina, -a saber:

-’

Porcentajes .

Grupo " Poblecién Participacién en el Aporte razonable
Social active ingrese racional __al ingreso fiscal
1) Alto 5 40 | 60

2) Medio 35 . P L0 30

3) BaJo . 60 Yo

10

En la hipGtesis de ouela rentd fiscal representa el 15 por ciento
de la renta nacional, después de dejucdido el impuesto, el grupo de aitos
1ngresos tendria el 31 per ciento de la renta nacional; el grupo’ de
ingresos medios un 35.5 por ciento, y el de bajos ingresos un 18,5 por
ciento, més las ventajas derlvadas de los gastos plblicos en programas
sociales, ILos instrumentos de trlbutac16n apropi.acdoes para el grupo
de altos ingresos-serian el impuesto sobre la renta, el impuesto sobre
los activos en cualouiera de sus formas, y un impuesto sobre los
gastos por serviecio y artfculos suntuarios. El grupo de medianos
ingresos estaria sujeto a un Jmpuesto 2}, gasto en “ypn~-wage goods® (casi todos
los biznes de consumo y servicios oue no son ae prlmefa necesidad
pere el asalariado) y a bajas tasas del impuesto sobre la rents,
besadas sobre los salarios y deducidas de éstos, El grupo de bajos
ingresos no haria una contribvcién neta 2l fisco, dado el efecto
redistributivo de los gastos ptblices, pero pageria impuestos en la
medida en que su consumo de bienes cruzara la lines divisoria entre
los bienes de primera necesidad y los que no lo som,

Uno de los partlclpantes concordd con este enfooue; pero. suglrl6
que, p081blemente, entre un 15 y un 20 por. ciento de 1a_poblac16n attiva "
en el grupo de ingresos medios y el 75 por ciento en el de 1ngresos
inferiores reflejarfa mejor la situacién real, Sefial6 ademds, el = .
cardcter revolucionario de la modificacién propuesta para.la carga
trlbutarla, estimando que en la actualidad el grupo de ingresos, supe~

riores soportaba.. el 33 por ciento de esa carga y el grupo de ingresos
inferiores ei 60 por 01ento.3§/

36/ Informe Prov131ona1 de ]a Conferenc1a sobre Politlca Flscal,.
péginas 146-148 y 221, Propuesta del sefior Anfbal Pinto.
comentada: por el sefior Felipe Pazos, En “EL Proceso de . . - -
Industrializacién en América’ Latlna“ ‘pégina 221, se: publlca
una distribucién hipotética. similar de la poblacién en tres-:

estratos, en relacién con el ingreso ¥y 1as moddlldades de:uyg'
consumo,. :

/En 1a ’
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En la actualidad, bajo la influencia de la Alianza para el Progreso,
en la mayorfa de los pafses de la regidn se hallan en diversas etapas de
preparacién o aplicacién reformas tributarias encaminadas a aumentar las
rentas del sector pfiblico y a distribuir la carga tributaria en forma mis
equitativa, aun cuando metas concretas como las indicadas anteriormente
todavia no se han incorporado a las politicas estatalese Los informes
anuales del Fondo Fiduciario para el Progreso Social del Banco Inter~
americano de Desarrvilo deccriben estas tendencias bajo el titulo de
"Movilizacibn de los recurcos interncs! en un tono de optimismo condi-
cionado, haciendo resaltar la importancia de los cambios de actituces
en los estratos sociales afectados y reconociendo que no puede €sperarse
que esos cambios se produzcan de la noche a la maflana. Las polémicas
que actualmente se suscitan en las legislaturas y en la prensa indican
que afin no se ha llegado a vn consenso sobre los limites deceables de la
redistribucién del ingreso mediante la reforma del sistema tributarios
En la préctica, el sector piblico depende en alto grado de los impuestos
indirectos que inciden sobre los grupos de bajos y medianos ingresos,
mientras que la minorfa representada por el grupo de ingresos superiores

todavia mantiene un poder enorme para resistir o eludir los intentos de
aumentar su propia contribuciéne

b)  Medidas para redistribuir la riqueza y difundir el contralor de
los medios de produccion

La distribucibn excesivamente desigual del ingreso en la América
Latina estd ligada a un contralor concentrado en alto grado de las fuentes
del ingreso, y se han formulado poderosos argumentos en el sentido de
que una politica eficaz para la redistribucién del ingreso debe incluir
medidas para la redistribucién de la riqueza. BEsta propuesta ha tenido
mayor aceptacidn en lo que se refiere a propiedad de la tierra, y es
innecesario repetir aqul los argumentos que justifican la reforma agraria
que han sido incorporados en numerosas recomendaciones sobre politica
regional aprobadas por los Gobiernos, si bien todavia no se han concre=—
tado en la mayorfa de los pafsess 37/ Tales reformas sblo son redistri-
butivas en la medida en que la compensacibn a los propietarios es inferior
al valor de la tierra en el mercado, y suponen una modificacién del poder
politico, privando a este grupo de la posibilidad de obstruir o evadir
una medida que les desagradae 38/ Se ha seflalado que la concentracién

32/ Para los datos mis recientes sobre este tema, v8ase Politicas de
Reforma Agraria (LARC.65/CONF/3), documento presentado a la Octava
Conferencia Regional de la Organizacisn de las Naciones Unidas para

la Agricultura y la Alimentacién, celebrada en Vifia del Mar en
marzo de 1965, ‘

38/ "Pretender que los terratenientes deben ser plenamente compensados
es tan absurdo como proponer que los contribuyentes de los paises
industrializados deban recibir compensaciones en efectivo o en bonos
por una suma igual a lo que pagan de impuestos sobre la rental.

(Edmundo Flores, "La Bconomfa de la Reforma Agraria y el Desarrollo
Agricola", LARC/65/CONF/15.)

/de la
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de la propiedad agraria en latifundios, ademis del evidente efecto adverso
sobre los salarios rurales y sobre las posibilidades de que surja una
clase de pequefios agricultores eficientes, puede influir sobre el abaste-
cimiento y los precios de los alimentos, frustrandc asi los propésitos
redistributivos de las medidas relativas a salarlos fuera del séctor
agricolae : '

El pensamiento regional dista mis adn de ser uninime en lc que se ‘
refiere a la necesidad de, y los instrumentcs para, una mis amplia disper- A
si6n de la. propiedad y un mayor contralor de los medios de produccibn en
los demis sectores distintos de la agricultura. Los instrumentos perti~
‘nentes incluirfan: leyes para combatir los monopolios; estimulo de la *
tenencia de acciones de empresas por el -pblico en general o entre los
trabajadores; mayor participacicn -en la propiedad de grandes empresas
por €l sector plblico; y uua amplia gama de medidas para estimular a !

los pequefios empresarios, que incluirfan la concesién de créditos y el
fomento de las cooperativase . |

¢)  Servicios pdblicos - . '

Una gran proporcién de cualquier aumento en las rentas obtenidas
por el sector plhlico sin duda se invertir& en educacién, salud pfiblica,
viviendas de interés social, y otros servicios teéricamente accesibles
& toda la poblaciéns En la medida en que los estratos de bajos ingresos
realmente 'se beneficien con estos servicios y que el sistema de rentas .-
sea progresivo, estos servicios constituyen una forma sumamente impor-
tante de redistribucién del ingreso, especialmente calculada para esti-
mular el desarrollo aumentando la productividad de los "recursos humanos'e
Las descripciones sectoriales anteriores indican, sin embargo, que este
objetivo dista mucho de haberse logrado. Aun en los paises que tienen
altos ingresos por habitante y una large tradicién en el suministro de
tales servicios como derechos del individuo, existe el convencimiento de
que, en la préctica, los grupos de ingresos inferiores,estdn en gran
desventaja al usarlos. En las condiciones imperantes en la América Latina,
pareceria que muchos de esos ‘servicios implican una redistribucién del
ingreso aparténdose de las masas que, a pesar de contribuir a sostenerlo, : ”
Se ven imposibilitados de aprovecharlos. Por otra parte, en la educacibn,
la verdadera importancia de una distribucién desigual del servicio finan-
ciado por el sector p@iblico no reside en 1la comparacién de las contri— o
buciones efectuadas hacia los costos de la educacién y los beneficios
recibidos por las distintas clases o los distintos estratos del ingreso,
aun cuando fuese-posible hacer el cflculo. ILa distribucién de las oportu-
nidades que ofrece la educacién contribuye en alto grado a la capacidad

39/ Véase: Anibal Pimto, "Notas sobre la distribucién del ingreso y la

‘ estrategia de la redistribucién", Bl Trimestre Econfmico, 115,
Julio-Septiembre 1962, que contiene interesantes sugestiones sobre
&ste y otros aspectos del problema. C

/de genevar
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de generar ingresos que pueda tener la préxima generacifn; y una.distri~
bucién de tales oportunidades que coincida en alto grado con el ingreso
familiar y el lugar de residencia revista por lo menos igual importag01a
que la concentracién de la riqueza para perpetuar las actuales modali-
dades de la distribucién del ingreso en el futuros La complicada
legislacién que protege a las oportunidades de empleo de los poseedores
de "titulos" profesionales confirma tipicamente las ventajas que ofrece
el acceso a la educacibén superiors

d) Legislacidn sobre sueidos y salarios

En muchos paises de la regién se han promulgado leyes de salarios
mfnimos de diverso alcance, y en aquellos en que se experimenta infla-
cidn es prdctica habitual dictar leyes o decretos periédicamente aumen=
tando los sueldos y selarios en generale Los efectos redistributivos
de estas medidas han sido condicionudos, en primer término, porgue no
se aplican en igual forma a distintcs tipos de empresas; ¥y, en segundo
término, porque inevitablemente se limitan a los trabajadores y
empleados que tienen empleos regulares. Es posible que, como sucede
con otros tipos de medidas redistributivas, el resultado global haya
sido el de fortalecer la posicién relativa de clertos grupos de ingresos
medios o de los tramos inferiores del nivel medio, favoreciendo en
mayor grado a los trabajadores de las grandes empresas gue a 10s de

. las empresas pequeflas, a los trabajadores urbanos m&s que a los rurales,

a los obreros y empleados mis que a los trabajadores Por cuenta propia, ete.
Es probable que los grupos mds marginaled de trabajadores ocasio-~

nales o por cuenta propia se hallen en desventaja en dos-aspectos: las
leyes de salarios minimos (con frecuencia combinadas con disposiciones
rigidas sobre la estabilidad en el empleo) hacen que los empleadores
adopten métodos de uso intensivo de la mano de obra; y las empresas
sujetas a esas leyes generalmente compensan los costos mis altos aumen—
tando los precios, reduciendo asi el poder ‘adquisitivo de los grupos no

. protegidos por tales leyes.

e) Legislacién para promover
¥ la agremiacién

o reglamentar las negociaciones colectivas

Hasta el presente la legislacién del trabajo, al igual que la
legislacibn del salario, parece haber conbribuido principalmente a forta=
lecer la situacién relativa de cierfos grupos de asalariados respecto
de otros y respectu de los trabajadores ocasionales y por cuenta propiae
En general, los grupos que estén en condiciones ventajosas para negociar
en forma colectiva y ejercer una presién efectiva sobre las autoridades
plblicas tienen poderosos motivos para proteger esa posicién de privi-
legio contra la amenaza de competencia por parte de una creciente fuerza
de trabajo no organizada ¥y subempleadae. Al propio tiempo, la presencia

‘de una gran reserva de trabajadores no organizados tiende a limitar el

poder de-las asociaciones gremiales de influir en los niveles de salarios

: /excepto en
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excepto en las empresas mis grandes, en que los salarios representan una
proporcién relativamente pequefia de los costos FotaleSo 59/- Las leyes
en si apoyan generalmente la distribucién excesivamente desigual Qe los
ingresos entre los trabajadores urbanos y ruralese Se ha favorec;do‘la
agremiacién de los primeros, mientras que se ha prohibido o restringido
severamente la agremiacidn de los Gltimose

f) Medidas gque afectean los precios de los bienes de consumo y servicios

Esta categorfa comprende una amplia serie de medidas: control.de
precios de bienes de consumo esenciales, tratamiento favorable de las.
impcrtaciones de esos bienes, subsidios a preductores, ventas directas
por organismos pdblicos pzra combatir el atesoramiento y el agio por
parte de intermediarios. Las medidzs de este tipo inevitablemsnte
adguizren importancia en los pafses que experimentan inflacidn, con ‘
sus crénicas batallas por los precivs de algunos bienes y servicios que
repercuten mis directamente scbre las vidas de los grupos urbanos dg
bajos ingresos - especialmente el pan y los transportes. En la medida
en que puedan aplicarse, las disposiciones para asegurar la estabilidad
de los precios presumiblemente benefician en mayor grado a los eshratos
més amplios de la poblacifn urbana que las medidas que afectan a 1o0s
salarios. Sin embargo, a menos que incluyan un fuerte elemento de
subsidio piblico a los productores de bienes esenciales, inevitablemente
aumentan los desniveles entre los ingresos rurales y urbanos; el control
de precios de los alimentos significa salarios rurales m&s bajos para los
pequefios agricultores, mientras que el control de los bienes de consumo
comprados por estos grupos suele ser mucho menos rigidos

g) Medidas para complementar ingresos inadecuados, de proteccién contra

ia perdida de la capaecidad para ganarse la vida y obras evenpualldades

Esta categorfa comprende los diversos programas de bienestar y
seguridad social que han llegado a ser parte de la polftica del sector
pliblico en los palses industrializados de altos ingresos y que se han
introducido paulatinamente, por lo menos en escala Teduclda, en toda la
América Latinae Algunos de ellos especialmente los sistemas de seguridad
social que dependen de las condiciones de empleo y de las contribuciones
previas, estdn sujetos a las mismas limitaciones que las dem4s medidas .
redistributivas ya mencionadas; redistribuyen los ingresos hasta cierto
punto dentro de los estratos medianos y los estratos medios inferiores;
pero dado que los costos de las contribuciones que efect@an los empleadores
¥ trabajadores para financiarlos se trasladan al consumidor general de
los blenes y servicios de produccibn interna, dejan al estrato de

40/ El Proceso de la industrislizacién en América Latina, Capftulo IT.3
seflala las grandes variaciones en los niveles de salarios en el
sector industrial, que permiten que las industrias relativamente
ineficientes sobrevivan porque no necesitan ajustarse a los niveles
de salarios imperantes en las industrias modernas; indica la parti-~
cipacién relativamente reducida, en promedio de los sueldos y salarios
en el valor agregado correspondiente al sector industrial, y también

sugiere la relativa ineficacia de las leyes de salarios minimos en
las industrias mds pequefiase

/m&s bajos
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mis bajos ingresos desprovisto de proteccién y en condiciones mis desvenw
tajosas que nunca, BEn muchos de los paises existen fuertes presiones
politicas hacia la aplicacidn universal de la segurigad: social; pero cuanto
mds ezmplia la proteccidn mayor es la necesidad de subsidios piblicos para
subvenir a los costos de los grupos que, con el nivel actual de ingresos,

no pueden contribuir apreciablemente hacia su propia "seguridad®,

En principio, las asignaciones familiares y las pensicnes a la vejez
que no dependen de las condiciones de emyleo ni de las contribuciones
anteriores, y la asistencia del sector piblico para mantener un nivel
minimo de ingresos, debieran tener efectos redistributivos mds amplios.
Los argumentos a favor de dichas medidas adquieren mayor gravitacién a
medida que aumenta el grado de urbanizacidn y declinan la importancia
relativa de las empresas econdmicas familiares y las formas tradicionales
de asistencia mutua en la comunidad o la familia ampliada, Desde el punto
de vista de los recursos humanos, es evidente que la pesada carga que
significa el sostenimiento de los hijos y otras personas a cargo de las
familias mis necesitadas reduce su productividad potencial y restringe
la capacidad futura de sus hijos para participar en la sociedad, En
las actuales circunstancias, en que aumenta la participacién de las masas
urbanas en la politica y, hasta cierto punto, la de las masas rurales,
cabe esperar que el concepto del derechd de mantener un nivel minimo de
ingresos adquirira creciente influencia, Desafortunadamente, la intro-
duccidn de este concepto en paises en que la mitad o mis de la mitad de la
poblacidn estd por debajo del nivel de la pobreza, en que los recursos
del sector piblico son muy limitados, y en que la actual estructura social
es apenas compatible con una reasignacién de los recursos para resolver los
problemas de la pobreza y la baja productividad, podria producir una brecha
cada vez mis ancha entre las pretensiones y la realidad, y conducir a
sistemas de distribucién de ayuda material entre los estratos de mis bajos
ingresos que perpetlen la tendencia hacia la pasividad y la dependencia
heredada de la relacidén paternalista del pasado. De acuerdo con uno de
los principios bésicos del servicio social, la concesidén de ayuda econdmica
debiera ajustarse a una estrategia para ayudar a las personas o familias
meresterosas a resolver sus propios problemas y recuperar su capacidad
de proveer a sus propias necesidades, La aplicacidn de este principio
a las situaciones de pobreza de las masas y marginalidad presenta un
desafio que el personal de los servicios sociales de la regién recién

comienza a enfrentar, mediante experimentos de autoayuda dirigida y
desarrollo de la comunidad,

h) Politicas de empleo

Si bien muchos trabajadores a jornada completa no ganan lo suficiente
como para mantener debidamente a sus numerosas familias, también es sabido
que existe el subempleo entre gran parte de la poblacidn de bajos ingresos,
la que subsiste en forma precaria con trabajos estacionales en el campo
o con ocupaciones transitorias de baja productividad en las ciudades.,

Si las actuales tendencias del empleo, tanto en la industria como en la
agricultura, se relacionan con el rapido crecimiento de la fuerza de trabajo,

/se presenta
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se presenta la posibilidad de un continuo- aumento de la poblacién subet=-
pleada y de que aparezca un franco desempleo en mayor escala que antes,
Una‘redistribucidn del 1ngreso que beneficie a los subempléados y desem=
pleados supone la creacién de empleos que les permitan cbtener ingresos,

y ahora se comienza a prestar atencidn a las posibilidades que ofrecen

los programas dé obras pliblicas en gran escala, con el doble objetivo

de proveer empleos y utilizar los recursos ociosos de mano de obra para
promover inversiones esenciales de infraestructura en caminos, represas,
construcciones, etc, Ya se han aplicado tales politicas en una escala’
apreciable para afrontar situaciones de emergencia, por ejemplo, en
periodos de sequia en el nordeste del Brasil. Deberan afrontarse las conse=
cuencias mis amplias que resulten de adoptarlas en escala nacional, y
algunos de los argumentos a favor de ellas parecen argumentos desesperados:
no parece existir otra solucidn al problema 'del creciente subempleo, por

lo tanto hay que Fecurrir al uso intensivo del trabajo en la construccidn
de obras piblicas.4l/ De todas maneras, a menos que sean financiados ente-
ramente con ayuda externa, tales programas exigen un progreso concomitante
en las técnicas fiscales de redistribucidn del ingreso; el sector pnbllco
deberd obtener. fuertes recursos adicionales para costearlos, o

l)‘!

Las -congideraciones que anteceden 1nd1can que una polltlca eficagz
de redistribucidn del ingreso exigiria una evaluacién de las medidas en
todos los sectores soclales para determinar si la.distribucidn es equita~ -
tiva y sus posibles repercusiones sobre la capacidad de generar ingresos
y de dar oportunidades para una movilidad ascendente., En términos mis
generales, tendria que ser precedida o acompafiada de cambios fundamentales
en las relaciones sociales y en la distribucién del poder politico, Este
@ltimo tema nos conduce nuevamente a la necesidad indispensable de '
una part1c1pac1on popular organlzada en 1a formilaecidn v ejecucidn de 12
politica social,

' - 2+ La poblacién

La expresidn politica demogrifica, en su sentido mis restringido, se refiere

a la decisién gubernamental de tratar de influir en la tasa de crecimiento

neto de la poblacidn nacional, En el pasado, el objetivo de esa politica
generalmente era elevar la tasa de crecimiento estimulando el aumento de v
las tasas de natalidad o de irmigracién; pero en la actualidad en los paises

de baJos ingresos el objetivo normal es reducir el crecimiento de la: pobla-

cidén a través de medidas que afectan a la fecundidad ("planlflca01on de &
la familia") y, a veces, fomentando la emigracidn,

L3/ En efecto, los economistas que reconocen la limitada capa01dad de

~absorcidén de trabajadores de la industria, generalmente recurren’ a

una de las dos soluciones "residuales": obras piblicas en gran escala
o retencidn.de los trabajcdores en la agricultura,  Una declarac1on
reciente de Gunnar Myrdal pone fuerte énfasis sobre esta“ ultmna. '
("Agrlculture and the World Economic Revolutiont, dlscurso pronun-

- ciado en la Conferencia Latinosmericana sobre la‘ Agricultura y la
Allmenta01on, celebrada en Vifia del Mar, Chile, el 18 de marzo de 1965).

/Ningin pais
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Ningén pafs latinoamericano ha adoptado adn una politica demogrifica
de esta indole; a este respecto, la regién difiere de otras de las princi-
pales regiones de bajos ingresos, A4l examinar estas politicas se han
enfrentado dos posiciones por demis simplistas: un sector de opinidn
propone una reduccién radical en la tasa de aumento como primer requisito
indispensable para el desarrollo, mientras que un sector opuesto alega
que las actuales tasas de aumento sin precedentes no deben. ser cauca de
preocupacidén dada la densidad relativemente baja de la poblacidn regional
v la necesidad de expansién de los mercados internos, Pareceria que estd
surgiendo una modalidad mis provechosa, que presta mis atencidn a las
consecuencias especificas de las actuales tasas de aumento y a la distri-
bucién por edades resultante entre los distintos estratos de la poblacidn
que a los engorrosos conceptos de "sobrepoblacién" y "poblacién Sptimale
Dos aspectos del problema tienen una influencia directa sobre la distri-~
bucidn del ingreso: (1) La familia tipica de bajos ingresos tiene un
crecido nimero de hijos; debido a la urbanizacién y a la disminucién de las
empresas familiares econdmicas, estos nifios se tornsn mis bien una carga
que un bien econdmico; la fecundidad no controlada es un obstdculo para
la familia que se esfuerza por elevar su nivel de vida por encima de
una mera subsistencia, impidiéndole dotar a los nifios de los conocimientos
préicticos que les permitan convertirse en miembros productivos de la
sociedad. (2) Como ya se ha mencionado, la tasa de crecimiento de la
fuerza de trabajo supera a la capacidad de absorcidn previsible de la
industria y la agricultura, mientras que los muy escasos conocimientos
de muchas de las personas Que ingresan en la fuerza de trabajo, proce-—
dentes de las familias empobrecidas ya aludidas, las limitan a las ocupa-
ciones mds marginales, Una reduccidén de las tasas de aumento no resol-
veria los problemas que plantea la pobreza, pero los haria més féciles
de tratar. Es probable que la politica del sector piblico en la regidn
gradualmente apoyard programas tendientes a disminuir la fecundidad,
sin por ello dar a este objetivo la preponderancia que se le ha concedido
en paises como la India y el Japdén ni establecer metas cuantitativas para
atenuar el crecimiento de la poblacidn; y que se ideardn técnicas de plani-
ficacidn de la familia aceptables a la opinidén piblica.42/ Sin embargo,
aun en las circunstancias mids favorables, la difusidn de nuevas actitudes
serd lenta, especialmente entre las masas rurales, y los planificadores
no podrdn esperar que una reduccidn en las tasas de crecimiento alivie

L2/ Lla Carta de la Alianza para el Progreso aprobada en 1961 no hace refe-
rencia a la politica demogrifica, pero en la IV Reunidn del Comité
Interamericano de la Alianza para el Progreso (CIAP) celebrada en abril
de 1965, se observé un cambio significativo en el sentido de apoyar
la conveniencia de una reduccidn en las tasas de crecimiento en la
regidén, al considerarse la creacidén de grupo asesor encargado de
proponer métocdos aceptables para lograr este objetivo, (Véase Unidn
Panamericana, "Problemas demogrificos en relacidn con el desarrollo
de la imérica Latina" (CIAP/197, 31 de marzo de 1965.) Diversos
estudios preparados para la Conferencia demogrifica Mundial de las
Naciones Unidas (1965) tratan estos problemas de politica demogréifica
en relacién con fmérica Latina. Véase especialmente, José hntonio
Mayobre, "Economic Development and population growth in Latin America®
(WPC/WP/151) y Victor L. Urquidi, "El crecimiento demogrifico y el
desarrollo econdmico latinoamericano®(WPC/WP/118),

/sus problemas
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sus problemas en un futuro cercano, Aun después que comiencen a declinar
las tasas de natalidad, si bien se sentird un alivio immediato de las cargas
familiares, la tasa de aumento de.la fuerza de trabajo no comenzard &

declinar hasta quince afios mis tarde, y el efecto serd secundario durante
varios decenios, :

Este tipo de politica demogrifica, con un solo objetivo estrecha- ,
mente definido que podra lograrse por una serie de medidas técnicss restrine
gidas, no puede considerarse por si sola como un enfoque estratégico.del
desarrollo, aun cuando ‘a largo plazo tal vez sea indispensable para el , *
logro de objetivos sociales y écondmicos més positivos. En la prictica,
la posibilidad de lograr el objetivo mis limitado estard condicionada
por el progreso en todas las formas de accidn social que contribuyan a »
elevar los:.niveles de vida, en especial la educacién y las medidas tendientes
al fortalecimiento de la familia; pero no es probable que tales medidas
se organicen partiendo del objetivo demografico,

Empero, una politica demogrifica concebida con mayor amplitud podria
ligar las caracteristicas demogrificas reveladas por los censos y estudios
especiales y analizados,por los demdgrafos a medidas estratégicas para
me jorar la calidad de la poblacidén ("desarrollo de los recursos humanos" ),
a su “distribucidén geogréfica y sus relaciones ecoldgicas con la tierra
(vdesarrollo urbano", "desarrollo rural", "planificacién'regional")q Como
se sefialard mis adelante, estos enfoques de politica no han sido satis-
factoriamente delimitados y relacionados unos con otros,y su valor poten—
cial para la politica y la planificacidn no ha sido realizado,

3« Desarrollo de los recursos humanos

El contenido del desarrollo ‘de los recursos humanos, seglin las definiciones
mas ambiciosas, es pricticamente igual al del "desarrollo social®, .lLa
presentacidén mis autorizada de -este aspecto en tiempos recientes sefiala:

YEl desarrollo de los recursos.humanos es el proceso de aumentar
los conocimientos, las aptitudes, y la capacidad de todas las personas
gue componen una sociedad, En términos econdmicos se lo podria describir
como la acumu%acién de capital humano y su inversidn eficaz en el desarrollo
de una economia, En términos politicos, el desarrollo de los recursos
humanos prepara a las personas para su participacién como ‘adultos en los
procesos politicos, especialmente cano ciudadanos de una democracias .Desde

el punto de vista social y cultural, .el desarrollo de los recursos humanos

ayuda a les personas a vivir una vida mds plena y fructifera, menos atadas
a la tradicidn.j3/ : S

4

43/ Frederick Harbison y Charles A. Myers, Education, Manpower and FEconomic
Qrowth: Strategies of Human Resources Development, McGraw-Hill Series
in International Development, New York 196l. '

. /Segln esta
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Seglin esta definicidn, la accidén desarrollada en cualquiera de los
sectores sociales tradicionales podria agruparse bajo el titulo de desarrollo
de los recursos humanos, y hasta el énfasis especial que éste supone, en
el sentido de aumentar la capacidad productiva del hombre, se torna en una
preocupacién mis amplia por los cambios socioculturales y la participacidn
politica, El desarrollo de los recursos humancs puede considerarse, pues,
como una manifestzcién de la bisqueda de una interpretacién funcional
del desarrollo como tinico proceso en el cual se entretejen factores econd-
micos, sociales y pcliticos, ‘

Sin embargo, en la practica, el contenido de los programas y proyectos
comprendidos bajo el titulo de desarrollo de los recursos humanos ha sido
mucho mds restringido de lo que sugiere la definicidn que antecede. Quienes
proronen este enfoque nada dicen acerca de las relaciones entre las estruc=-
turas sociales y politicas y la capacidad de desarrollo de los recursos
humanos. Aunque se han hecho algunos intentos de incorporar los programas
de salud y nutriciédn al desarrollo de los recursos humanos, pareceria
que se han limitado a ejercicios estadisticos basados sobre datos un tanto
precarios, Los especialistas en recursos humanos han concentrado su atencidén
sobre la integracidn de los programas de educacién y de mano de obra,
en gran parte mediante la preparacidén de prondsticos del rendimiento
de las escuelas y los programas de capacitacidn, su confrontacién con
pronésticos. de las necesidades de mano de obra con distintos niveles
de. preparacién y sacando conclusiones sobre los cambios necesarios en el
rerdimiento de la educacidén, El proyecto Regional Meditarréneo de la
Organizacidn de Cooperacién y Desarrollo Econdmico representa el intento
mis avanzado de incorporar el aspecto de los recursos humanos en la
planificacién de la educacidn, y reviste especial interés para la
América Latina dado los lazos histdéricos que existen entre las estructuras
sociales y los sistemas de educacidén de ambas regiones.li/

Hasta el presente, pese a la atraccidén que ejerce el aspecto de los
recursos humanos sobre los planificadores econémicos como medio de formar
criterios cuantificados para la asignacién de recursos a la educacidén y
posiblemente a otros programas sociales, su aplicacidén se ha visto impe-
dida, en primer término,por la isuficiencia de los datcs estadisticos sobre
mano de obra que sumninistran los censos como base para el prondstico
detallado de las necesidades, y en segundo término, por la rigidez
de las estructuras y las metas de los sistemas de educacidén ya aludidos,

L4/ Las técnicas y experiencias del Proyecto Regional Mediterrineo de la
OCDE han sido analizados en numerosos estudios presentados al Seminario
sobre Problemas y Estrategias de la Planificacidén de la Educacidn
en la Mmérica Latina, celebrado en Paris en 1964, y 1la OCDE ha publi-~
cado un informe dirigido al ptblico latinoamericano sobre este tema:

Herbert S, Parnes, La planificacidn de la educacidn para el desarrollo

econdmico v social, Paris, 1963,

/En un
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En un mundo en que las técnicas’ de produccién y la estructura de'la
demanda cambian con 'la rapidez cué lo hacen en la actualidad, y en que las
tendencias corrientes en los paises 1ndustr1almente avanzados hacen prever
cambios todavia mis revolucionarios en el futuro, el enfoque de los recursos
humanos naturalmente deberd @plicarse con flexibilidad y camntela,t5/ El
rendimiento de la educa01on, ajustado a las necesidades de distintos tipos
v niveles de mano de otra callflcada, ‘que puede ser pgonostlcado partiendo
de las tendencias actuzles podria no resultar apropiado para las necesidades
a largo . plazo de un desarrollo econémico sano, y mucho menos para los fines
no econémicos de la educacibén, Sin embargo, los principales propiciadores
del enfogue de los recursos humanos estdn plenamente conscientes de los
peligros que ofrece, asi camo de sus limitaciones, y han sugerldo propuestas

prudentemente condicionadas para la flJaclon de metas en pa1 ses que se hallan
en diversas etapas de desarrollo,ééf .

Un asunto que merece ser considerado detenidamente en relacién con la
situacidn en la /mérica Latina, dada la conocida tendencia a complicar exce-
sivamente la planificacién y el mecanismo administrativo, es la ubicacidén

que corresponde al enfoque de los recursos humanos dentro de la organlza01on
de este m,ecanlsm.o°

55/ Segin un partlélpante en el Seminario sobre Tecnologlé y Evolucidn }
Social auspiciado por la Universidad de Colombia en 1962, "En el futuro,

las actividades intelectuales antes que las comerciales fijardn la tdnica

predomlnante, y las universidades,los 1nst1tutos y sociedades de inves—

tigacidn y demds centros intelectuales serdn las instituciones principales’.

(Ell Ginzberg, Ed., Technology and Social Change, Columbla Unlver51ty
Press, New York and London, 196,

Véase especialmente los capitulos 9 y 10, Harbison y Myers, opscite

Harbison y Myers sacan en conclusidn, con respecto al mundo en su
conjunto, que "Hasta ahora es sorprendentemente escasa la experiencia
recogida con relacién al establecimiento de una maquinaria guberna-
mental para la planificscién de los recursos humanos", pero reco-
miendan el establecimiento de una "Junta de desarrollo de los recursos
humanos", una Secretaria para la planificacién de los recursos huma-
nos", y el nombramiento de personal de planificacién en los princi-
pales organismos que integran la junta., Sin embargo, declaran que
"alli donde existen fuertes organizaciones de planlflcac1on general,
hay una poderosa razén para colocar la maquinaria de la planificacidn
de los recursos humanos dentro de su jurisdiccidnt, (Gapitulo 10.)
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4. Desarrollo urbano y desagrollo rural

1a polftica de desarrollo en general y todas las esferas de la accidn
social, en particular, afrontan condiciones y tendencias que difieren
marcadamente seglin el grupo de poblacién o el ambiente local, La distincién
mds evidente es agquella que separa a lo urbano de lo rural, Intre los
enfoques de la planificacién m8s prominentes en los dltimos afios ~ al menos
a juzgar por estudios y reuniones regionales ~ son los planes para orga~-
nizar programas en torno a problemas centrales del decarrollio urbano

(o turbanizacién") y del descrrollo rural, Se espera explorar estos

asuntos en una continuacidn del presente estudlo y sblo se tocarin algunos
puntos aqui, en forma suma*la.

a) El examen de las politicas de desarrollo urbano gg/ se ha concen~
trado en el réfpido crecimiento de las grandes ciudades, Los principales
problemas oue éste plantea son de ocupacidn, ambiente ffsico y participacidn
social, todos ellos condicionados por los fendmenos relacionados de inmi-
gracién masiva y crecimiento de los estratos cominmente llamados de
poblacién 'marginal®, Abundan las declaraciones generales de polftica
en que se indican las medidas que debieran tomarse para solucionar esos
problemas, pero se observa poquisimo progreso en cuanto a la planificacién
efectiva o siquiera a la adopcidn de decisiones nacionales coherentes
sobre las lIneas principales de polftica, Los programas urbanos que han
llegado a la etapa de la samcidn legislativa o a la de ejecucién son rela-
tivamente limitados, predominando en ellos las consideraciones arquitecté~
nicas o de planificacién espacial, y tienen escasa e 1rregular influencia
sobre el crecimiento de la ciudad, o

b) El tema central del desarrollo rural es la reforma agraria., En
torno a ella se agrupa una gran variedad de medidas necesarias para que la
poblacidén rural pueda partieipar en la vida nacional en condiciones mis
igualitarias y logre niveles de vida més adecuados,

Una polftica viable de desarrollo rural debe tener en cuenta, entre
otros elementos, la base econdmica del grupo rural, su capacidad de organi~
zacién comunitaria y en grupos de interés, sus modalidades de asentamiento
en lo que se relaciona con la provisién de ensefianza y otros servicios
pfblicos; ¥y sus vinculos con los centros locales de administracién, servicios
y comercializacién, Hasta ahora, la reconocida lentitud de la mayoria de
los pafses latinoamericanos en llegar a soluciones factibles en gran escala,
para el problema de la tenencia de las tierras ha impedido la aplicacién de
programas de desarrollo rural verdaderamente integrados,

48/  El término "polftica de urbanizacién® ha llegado a ser de uso corriente
en el &mbito internacional, aunque parece mis conveniente restringir
el concepto de "urbanizacidn™ al proceso de concentracién de la poblacién
en zonas urbanas y clasificar las polfticas:que se refieren a tal
proceso bajo el acépite de “"desarrollo urbano®, La publicacién de la
UNESCO, 1a urbanizacién en América Latina (Paris, 1961) es un compendio
de los estudios y recomendaciones sobre este particular presentados en
un seminario celebrado en 1959 bajo el auspicio de la UNESCO y 1la
Comisidén Econémica para América Latina,

/e) Una
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¢) Una simple dicotomfa urbano~rural es del todo insuficiente como
marco para una politica; es verdad de perogrullo que ni los problemas de
las ciudades ni los del campo pueden solucionarse en aislamiento, ILa propia
1fnea divisoria entre lo urbano y lo rural seguramente se volverd cada
vez mis borrosa, en muchos aspectos, y se complicar{ cada vez mis por
efecto de la desigualdad del desarrollo latinoamericano y las contradic—
ciones en los estilos de vida, Las zonas rurales se urbanizarén en grado
crec1entey en un sentido cultural, por efecto ds la difusién de las comu~
nicaciones de masa y ios bicnes de consumo manufacturados, asf como por W
la mayor movilidad de la poblacién rural, Mientras tanto, las ciudades
y los pueblos seguirén "ruralizéndose® al contacto con migrantes rurales,’ ‘
tas tendencias apuntan hacia la necesidad de a) comprender las funciones @
¥y la dinémica de muchos tipos de zonas urbanas y rurales: las grandes
ciudades; los centros provinciales; las ciudades industriales especiali~
zadas; los puertos y los centros mineros; los pueblos pequefios; y los
nficleos rurales~agrfcolas; b) desarrollar concepciones y téenicas préc—
ticas de planificacién regional; y ¢) fijar objetivcs nacionales de redis—
tribucién demogréfica en relacidén con los objetivos del empleo y la distrie
bucién de los recursos naturales, 49/ ‘

IV, ALGCUNAS CONCLUSIONES

1, El uso del término “social® debe considerarse separadamente segin

se aplique a la politica de desarrollo, a la planificacién < a la progra~
macidn sectorial, El desarrollo en sf es un fenémeno indivisible cuya
naturaleza se oscurece cuando se interpreta como que estuviera compuesto

por dos procesos, uno de "desarrollo econdmico" y otro de "desarrollo
social®, Sin embargo; cuando se trata de la polftica de desarrclle, es

ke N -~

indispensable la especificacién de objetivos sociales ~ elevacidn de

niveles de vida, distribucién mis equitativa del ingreso, mayores oportu~
nidades para la participaciédn y la movilidad social ~ en contraposicifn

a los econdmicos. En tales planteamientos los programas sociales o lds
campos de accién social pf@blica deben considerarse més bien como instrumentos
que como fines en s{ mismo; una lista de las metas cuantitativas en los
diferentes sectores sociales no constituye una declaracién adecuada de
objetivos, El ideal seria que el proceso de formulacién de objetivos de Cw
una polftica social constituyera un elemento en la bfisqueda del consenso
nacional acerca de la sociedad futuwa hacia la cual se encamina tal polftica,

24 Al nivel de la planificacidn, para alcanzar los objetivos indicados
en las directivas de polftica de desarrollo, no parece justificarse la
agrupacién de los llamados "sectores sociales" en un concepto distinto

de "planificacién social, auncque administrativamente pueda ser conveniente

52/ Véase: "Distribucidn geogrifica de la poblacidn de América Latina y
prioridades regionales del desarrollo®, Boletin Econfmico de América
Latina, Vol, VIII, No,l, marzo de 1963, y "Los patrones dz asenta-
miento rural y el cambio social en América Latina", ibld,, Vol. X,
No, 1., marzo de 1965,

/agrupar a
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agrupar a los especialistas dedicados a estos sectores en una divisién
#social" del organismo encargado de la planificacién nacicnal, Los repre-
sentantes de los sectores muy probablemente no querrén o no podrdn conciliar
sus demandas de recursos en un "plan social" antes de incorporarlo en
planes integrales, Los problemas de establecer metas compatibles y de
distribuir los recursos para alcanzar tales metas s8lo pueden resolverse
satisfactqriamente en la planificacién global. La terminologfa en uso

hasta ahora y la divisién tipica en compartimentos de la administracién
piblica han fomentado el concepto de que lo econdmico y lo social consti~
tuyen dos "campos" que compiten por conseguir recurscs, mientras lo que

se necesita es una estrategia del desarrollo en que tanto las medidas
econfmicas como las sociales se concentren en las reformas estructurales
requeridas, Al propio tiempo, parece mds fructfifero pensar en funcién

de compatibilidades y posibilidades de apoyo mutuo entre programas sociales
vy econfmicos y no en funcién de un "desarrollo social y econémico equilibrado®,

3. En la programacidn, cada sector social tiene problemas especiales

de eficacia administrativa, formacién e idoneidad de personal, cuantifi-
cacién de objetivos, investigacidn y obtencién de estadfsticas, relaciones
con su clientela, etc, Puede lograrse algin avance efectivo en la progra—
macidén sectorial aungue falten decisiones generales coherentes de politica
y mecanismos de planificacién, pero este avance tiene evidentes limitaciones
y peligros, No puede darse por sentado que los incrementos cuantitativos

en el radio de accidn en cada sector, medidos por los indicadores ahora
existentes, se traducirén en beneficios sin contrapeso para la sociedad

en su conjunto y que esos incrementos justificarén prioridad para la asig-
> &
nacidn de recursos al sector,

L, Las generalizaciones anteriores no implican que las asignaciones
presupuestarias para fines sociales puedan o deban ser determinadas por
criterios econdmicos, calculando el rendimiento monetarioc de la inversidn.
Aparte las dificultades pricticas que supone calcular tales beneficios en
forma significativa, y el hecho de que algunas de las estrategias poten—
cialmente mds dtiles para el cambio social no implican asignaciones conmen-—
surables de parte del sector piblico, ese enfoque no tomaria en conside-
racion gran parte de las condiciones previas y objetivos del desarrocllo,
los ensayos de aplicar criterios de economicidad a los gastos en programas
sociales no pueden llevarse mis alld de un punto determinado sin entrar en
abierta contradiccidn no sélo con las formas de comportamiento de pueblos
¥ naciones sino con sus sistemas de valores mis profundos. Ningin pueblo
es Ean pobre que sdlo esté dispuesto a hacer aquellas cosas que pueda pagar
segin un esquema utilitario de prioridades, y un empefio sistemdtico por
parte de los planificadores de aplicar tales principios, aunque fuera
practicable, podria suponer un empobrecimiento cultural y de iniciativa
mis contraproducente para un buen desarrollo que el aparente desperdicio
de recursos.

5e Aunque es posible e indispensable instituir procesos de formulacidn
de politica y elaboracidn de planes mis coherentes que los de ahora, 1los
programas sociales y econdmicos no podrdn responder exclusivamente a
téecnicas neutras de planificacidn y ni siquiera ajustarse a politicas
piblicas completamente coherentes. Gran parte de la tarea del encargado

/de 1la
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de la polftica y del planificador en medios tipicos de América Latina
consistird siempre en conciliar y racionalizar las presiones que vienen
de direcciones distintas, Esta situacién no debe interpretarse en modo
alguno como un estorbo para la planificacidén y una polftica dinfmica e
integrada. Las técnicas de planificacién no llegarén a la infalibilidad
v continuarén siendo aplicadas por personas sujetas a los prejuicios y
limitaciones de apreciacién que derivan de sus propios medios sociales .
y educacionales, ILas demandas expresadas por los coéonductos polfticos y
a través de grupos crganizados de interés son esenciales para que los
planes respondan a verdaderas necesidades sociales y puedan ser presen—
tados en términos que conlleven el apoyo y la participacién populares.

’

be Ia plenificacién del desarrollo no gana en eficacia con la reglamen~
tacién y los controles centralizados y ello es tanto m&s cierto en el caso
de los programas sociales, que deben responder en forma flexible a las
situaciones locales, Gran parte de la responsabilidad de la programacién
regional y local debe recaer sobre la administracién y los organismos
locales a fin de aliviar a las autoridades centrales de tareas que no
pueden llevar a cabo, En América Latina ha habido mucha discusién recien-
temente sobre este punto, pero ha sido muy escaso el progreso en cuanto

a la creacidén de formas institucionales capaces de cumplir esa condicidn.
De hecho, la necesidad no puede satisfacerse con reformas institucionales

solamente; para que funcionen las instituciones, deben cambiar paralelamente
las relaciones y actitudes locales,sociales y econémicas,
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