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Para ‘otro
desarrollo’:
Requisitos y
proposiciones
Marshall Wolfe®

En trabajos anteriores, el autor afirmd
que las declaraciones generales de los or-
ganismos internacionales —que sugieren
qué debe hacerse sin mencionar quien lo
harh, chmo y oudndo—, la difusibn de
‘técnicas pricticas’ y la realizacion de
‘proyectos pilotos' han sido de muy esca-
sa utilidad para orientar a nuestros pafses,
sea por su excesiva genetalided o parciali-
dad, por su inadecuacion a la realidad
técnico-econdmica, por su inviabjlidad

pelitica, etc. Con el objeto de evitar esos '

errores no presenta sus propuestas como
panaceas universales sino como criterios,
ideas u orientaciones acerca de algunas
cuestiones medulares gque nuestras socie-
dades deberin enfrentar si, como es plau-
stble pensar, su escenatio futuro se mos-
trara pleno de complejas mutaciones.

Establecidas estas precondiciones,
subdivide sus propuestas en cuatro freas.
En principio, considera prioritariaz las
cuestiones relativas a la satisfaccidbn de
necesidades basicas, o sea, la produccibn,
distribucibn y consumo a escala nacional
de bienes y servicios considerados como
tales; a continuacibn, plantea algunas tesis
en relaciébn al empleo ¥, en especial, sub-
raya que no debe ser entendido sblo
como recurso productivo y fuente de
ingreso sino también en su amplia signifi
cacidn psicosocial, €n tanto es base de
posibles ‘actividades significativas’, Luego
peneira en el tema de la participacion y la
digtribuciébn del poder a nivel nacional ¥
culming con una discusitn de los proble-
mas de relaciones intemacionales vincula-
dos a la idea de autoconfianza (self-
reliance).

*Director de la Division de Desarrollo
Social de la CEPAL,

L.

(Hacia donde?

Este trabajo es la continuacién de otros
que han sefialado contradicciones en las
imégenes del futuro humano propuestas .
por las declaraciones recientes acerca del
desarrollo, y han refiexionado acercq del
porqué de tales contradicciones; que han
descritc aquellas * simientes de cambio’
que en los diferentes tipos de sociedades
nacionales, tienen relacién con la proba-
bilidad de una respuesta coherente a las
inquietudes que dichas declaraciones
revelan; v que han analizado los argu-
mentos en favor de considerar la ‘pobre-
za critica’ como punto central de polf-
ticas para ‘otro desarrollo” .! _
Hasta ahora, €l autor ha evitado ¢l
desaffo que significa proponer un foco
més adecuado para polfticas de desarro-
o capaces de realizar las esperanzas
cifradas en ‘otro desarrollo’. Los trabajos
anteriores han puesto de manifiesto su
incapacidad de mirar sin escepticismo las
recetas extendidas a la humanidad en
general, o a los gobiernos en conjunto,
por las organizaciones internacionales
burocriticas y académicas que continua-
mente crean reuniones, informes y misic-
nes en torno al esquivo concepto del
‘desarrollo’. El problema méis espinoso
no lo constituye 1a formulacién de mejo-
res estrategias para un desarrollo cuyo
objetivo sea el hombre. La labor de con-
cienzudos pensadores de los ultimos dos
siglos parece haber revelado todas las

141 as utopfas concretas y su confrontacibn
con el mundo de hoy” (CEPAL/Borrador/
DS§/134, marzo de 1976) y “La pobreza como
fenbmeno social y como problema central de la
politica de desarrollo” (CEPAL{Borrador/
DS8/133, mayo de 1976), La expresibn ‘otro
desarrollo’ se ha tomado de ;Qué hacer? Otro
deserrollo, Informe Dag Hammarskjbld 1975
sobre el desarrollo y la cooperacion interna-
cional, Upsala, Suecia, 1975,
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soluciones concebibles; algunas de dichas
soluciones han sido puestas a prueba en
la prictica; y unas cuantas de ellas han
contribuide a cambiar el curso de la
historia, En la actualidad, la prolonga-
cion institucionalizada de tales labores
redescubre continuamente sin recono-
cerlo e incluso sin saberlo, ideas vigentes
entre los socialistas utOpicos de comien-
zos del siglo XIX o entre los populistas
rusos de fines del mismo siglo. La reali-
dad demuestra que los procesos de
cambio social no son tah manejables
como creen los aspirantes al papel de
arquitectos de sociedades ideales, y que
las consecuencias de dichos procesos son
muy ambiguas. Aunque dichas ideas han
tenido gran influencia y han sufrido sor-
prendentes metamorfosis, no han podido
identificar y ‘concientizar’ fuerzas socia-
les con capacidad y disposicidn para
aplicar estrategias orientadas hacia el
bienestar humano en forma coherente,
realista y flexible a largo plazo.

Un estudio comprensivo de las expe-
riencias de lideres politicos y planifica-
dores que intentaron la aplicacion de
estrategias coherentes en su propia situa-
¢idn nacional provoca humildad, e inclu-
so sugiete gue lo Gltimo que necesitan es
mayor cantidad de consejos generaliza-
dos —expresados ¢n consignas tales co-
mo ‘enfoque unificado de desarrollo’—,
acerca de lo que deberfan hacer en el
caso de que contaran ¢on un Consenso
social ideal y con una capacidad ideal de
adquirir y asimilar informacion.? EIl

% Actualmente se encuentra disponible un
buen niimero de estudios acerca de las vicisitu-
des reales de la formulacion de politicas de
desarrollo, algunos de ellos escritos por partici-
pantes activos en dicho proceso. Son especial-
mente pertinenies dos libros publicados por el
Instituto Latinoamericana de Planificacion
Econémica ¥ Social en 1972 (Carlos Matus,
Estrategia y plan, y Sergio Molina, £ proceto
de cambio en Chile, ambos de la Editorial Uni-

‘experto de alto nivel’ que pontifica acer-
ca de qué debe hacerse y elude las pre-
guntas acerca del quién y el como se esta
transformando —y con justicia— en obje-
to de mofa. En el otro extremo, los
informes internacionales que proporcio-
nan listas de técnicas ‘practicas’ y de
‘proyectos piloto’, en el supuesto de que
los formuladores de polfticas pueden
escoger entre ellos valiéndose de someras
descripciones de lo que supuestamente
tuvo éxito en otras partes, estan llegando
también a un callejon sin salida por su
inutilidad. La situacion de los verdaderos
participantes en la formulacidon de poli-
ticas no se parece a la de las entidades
poderosas, benevolentes y faltas de ima-
ginacidn a quiencs parecen dirigirse las
recetas de desarrollo: en pgeneral, estd
més cerca de la situacién de Alicia en su
juego de croquet en el Pafs de las Maravi
1las.?

Algunas de las proposiciones que
actualmente intentan acaparar la aten-
cion en las utopfas de comité parecen
mas prometedoras que otras, no ¢como
recetas prefabricadas sino como crite-
rios de valoracidon de polfticas, como
ideas con cierta capacidad de actuar
sobre ta opinidén pihblica y contribuir a
modificar los valores dominantes, v

versitaria, Santiago de Chile, 1972) asi como los
trabajos mds recientes del ILPES sobre Bstado y
planificacion.

I« alicia pensd que nunca habia visto un
campe de croquet més raro: estaba ondulado de
sutrcos y crestas, unos erizos vivos hacian de
bolas de croquet, y los mazos eran unos pajaros
flamencos, igualmente vivos, y los soldados for-
maban los arcos cyrvando sus cuerpos de naipe
a cuatro patas. .. Asl, pues, Alicia llegb pronto
a Ia conclusion de que se itrataba de un juego
ciertamente muy dificil. Todos los jugadores
jugaban a la vez, sin esperar su turno, discutien-
do todo el tiempo y peledndose por los
erizos . . ." (Lewis Carroll, Alicia en el pais de
las maravillas, trad. de Jaime de Ojeda, Alianza
Editorial, Madrid, 1972.}
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como sefales hacia vias que las socieda
des nacionales fal vez no podrian evitar,
en el caso que el futuro cvolucione segln
ciertas lineas aparentemente tan plausi-
bles —por lo menos—- como sus alterna-
tivas,

Este altimo punto mercce destacarse,
Si el orden econbmico internacional
recupera su anterior dinamismo; s los
actuales centros mantienen su hegemo-
nia y la utilizan para los mismos propd
sitos que hasta ahora; si siguen siendo
manejables de una mancra u otra las ¢on-
tradicciones c¢readas por los actuales
estilos de desarrollo en sociedades
periféricas semidesarrolladas como son
las latinoamericanas, tales proposiciones
pueden, en el mejor de los casos, ser
acogidas por las fuerzas dominantes en
calidad de ‘ingredientes que faltan' y que
deben incorporarse al estilo de desarrollo
a fin de hacerlo funcionar mejor ¢ evitar
criticas a su falta de equidad. Dicha in-
corporacion probablemente tracria con-
sigo el surgimiento e contradicciones
secundarias y de anomalias de funciona-
miento. Si el futuro a mediano plazo
trajera una ruptura catastréfica del orden
internacional, no seriamos capaces de
ofrecer a las soctedades pautas racionales
sobre cOmo enfrentarlas; ni siquiera hay
manera de predecir qué fuerzas sociales
llegarian a dominar en tales sociedades.

Las péaginas siguientes analizaran la
pertinencia de ciertas proposiciones par-
tiendo del supuesto de un futuro de
mediano plazo que traerd consigo crisis
frecuentes vy cambiantes, pero no catas-
troficas, asf como estimulos contradic-
torios de los centros mundiales y menor
capacidad hegemoénica de éstos, y desa-
fios para los cuales no estan preparadas
ni las fuerzas que actualmente controlan
los gobiernos ni las contraélites. A corto
plazo, se pueden esperar oleadas sucesi-
vas de frenética urgencia de accion, que

amainen hasta 1a complacencia cuando se
dé cualquicr signo del retorno a lo ‘nor-
mal’. Las medidas parciales para enfren-
tat las desventajas de los ecstilos de
desarrollo cambiardan acumulativamente
—bien o mal— el caricter de dichos estilos.

El Estado intervendrd m#s amplia-
menie en la sociedad, pero no por eso
sus intervenciones serin necesariamente
mis coherentes, ellas chocarin con las
cammbianies demandas v los valores de las
fuerzas sociales y con diversas formas de
alienacion frente al Estado v de resisten-
cia al misma.

En los actuales estudios sobre ‘otro
desarrollo’ existen ciertas proposiciones
que podrian alcanzar viabilidad polftica.
Esto sucederia si las lecciones de la expe-
riencia las sefialan como necesarias para
la supervivencia humana, si hay cambios
en los valores, las refaciones sociales y las
estructuras de poder que les otorguen
efectiva prioridad sobre exigencias socia-
les incompatibles.?

*El futuro en que se piensa corresponde ab
escenario de ta ‘distension competitiva’ descrita
por José Medina Echavarria en “América Latina
en los escenarios posibles de la distension”
(Reviste de le CEPA [, NO 2, segundo semestre de
1976), pero stpone por razones internasy ex-
ternas, una disminucion det control ejercido por
los dos poderes hegemdnicos, as{ como mayor
libertad de accion de las sociedades periféricas,
Esto no significa, sin embargo, el surgimiento
de “un nuevo orden econdmico internacional”
coherente. El concepto de ‘mutacion’ en vez de
*crisis’ propuesto por Alain Touraine en un ar-
ticulo reciente, contribuye a aclarar el criteric
expuesto aqui. “...Un estudio concebido en
términos de crisis Ileva a recurrir a un plan de
salvamento del planeta considerado como un
vasto sistema social, en cuyo centro una autori-
dad central, 0, mas simplemente, una voluntad
coherente, podria proponer soluciones razoni-
bles, es decir, a la vez buenas para ¢l conjunto
de la humanidad y técnicamente realizables.
Cuando se grita ‘fuego’, quiere decir que we
espera la llegada de los bomberos. . .. En cam-
bio, hablar de mutacidn es destacar las transfor-
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Las proposiciones consideradas se re-
fieren a la atencidn de necesidades huma-
nas bisicas, a la confianza en el esfuerzo
propio, a la participacién, ¥ a un tema
reiterado en los estudios acerca del *otro
desarrollo’, aun cuando todavia no tenga
wna denominacién uniforme: en este
texto se llamara ‘actividad humana signi-
ficativa’, esto es dotada de sentido tanto
desde el punto de vista del individuo
como del de la evolucibn de la sociedad
hacia ‘otro desarrollo’. Todas estas pro-
posiciones podrfan considerarse ‘ingre-
dientes que faltan’ en los actuales estilos
de desarrollo; sin embargo, en el caso
que el futuro tomase aproximadamente
la forma sugerida mds arriba, se harin
mds evidentes la inevitabilidad de dichas
proposiciones por una parte, y su incom-
patibilidad con otros objetivos v con los
estilos de vida vigentes, por otra. En un
trabajo anterior, el analisis de las “simien-
tes de cambio’ sugirid algunas de las
formas en que esto comienza a manifes-
tarse, Para entonces, el futuro puede
depender de la medida en que las fuerzas
emergentes en las sociedades humanas
puedan —en forma realista y racional—,
desarrollar nuevos estilos de vida resumi-
dos en las cuatro proposiciones ya ex-
puestas, aceptando los sacrificios, utili

2.

zando creativamente las oportunidades
que traen consigo, v controtando impul-
sos incompatibles con una evolucibén de
este tipo. Es posible que las sociedades
humanas estén demasiado ligadas a sus
actuales estilos de vida, y prefieran pere-
cer antes de emprender su transforma-
ci6n. Lamentablemente, también es posi-
ble que el ‘otro desarrollo’ —como los
estilos de desarrollo actualmente vigen-
tes— no satisfaga las esperanzas que en él
s¢ han cifrado; las sociedades humanas
~—por dispuestas que estén al cambio—
pueden ser incapaces de encontrar me-
dios que eviten los altos costos de la
experimentacion fallida, de sustituir los
logros aparentes y rituales por verdade-
ros adelantos, de evitar el conflicto crb-
nico y el sabotaje mutuo entre grupos
que desean imponer su propia voluntad,
y de prevenir la regimentacion y la mani
pulacidén del consenso. Un argumento en
favor de las cuatro proposiciones antes
sefialadas es que, en su conjunto, apun-
tan a recomendar la precaucibn en el
manejo de la sociedad. Incluso si una
parte de una sociedad nacional alcanzara
el poder necesaric como para poner a to-
da la sociedad en un lecho de Procusto,
gjercer ese poder no constituiria la forma
mds promisoria de lograr ‘otro desarrollo’.

Prioridad para la atencion de las necesidades
humanas basicas

Esta proposicidn tiene la virtud de desta-
car igualmente la produccion, el consu-
mo {como principal razdn legitima para
querer mayor produccién) y la distri-

maciones de la cultura y de las relaciones socia-
les, en particular las relaciones de poder, lo ¢ual
no tiene sentido sino dentro de sistemas sociales
reales, es decir, definidos por instituciones

bucion (en cuanto provisibn de los bie-
nes y servicios ‘basicos’ necesarios para
todos). Apunta a la eliminacién de la
pobreza critica sin colocar a los pobres
en la categoria de quienes deben ser

sociales y por poderes.” (Alain Touraine, “Crise
ou mutation? ” en Au-deli de lo crise, Editions
du Seuil, Paris, 1976, pp. 24-25,
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‘ayudados’. Si se considera aisladamente,
tiene la desventaja de ser descladora-
mente utilitaria. Como imagen de la so-
ciedad futura, no parece capaz de moti
var el enorme esfuerzo —incluso el de
dominio de sf mismo y de disciplina
social- que seria necesario; tampoco el
‘consumismo’ parece lograrlo a pesar de
sus incitaciones més elaboradas, No sdlo
de pan vive el hombre. Los sintomas de
crisis ¢ de colapso en la mayor parte de
las sociedades nacionales actuales en-
cuentran su causa no sdlo en la incapact
dad para atender necesidades bésicas de
bienes y de servicios, sino igualmente en
la incapacidad de brindar oportunidades
de participar en actividades significativas.

Para los propdsitos de este texto, el
elemento esencial para definir ‘necesida-
des biésicas’ es su referencia a bienes y
servicios que pueden producirse y distti-
buirse a toda una poblacidbn nacional,
segin expectativas realistas, sin que ello
dependa del logro de un orden mundial
mas equitativo, Esto no significa autar-
qufa a nivel nacional; todas las socieda-
des nacionales deberin atender una parte
de sus necesidades basicas mediante el
intercambio de productos que para ellas
presentan ventajas comparativas, y cuan-
to mias reducida sea la poblacién nacio-
nal tanto mayor serd dicha parte. Sin
embargo, una estrategia de necesidades
bésicas daria presumiblemente al comer-
¢io internacional un papel menos impor-
tante que el que tiene actualmente,

La definicidbn nacional debe respon-
der a un criterio objetivo de necesidades
‘basicas’ (es decir, aquellas que atienden
necesidades fisiologicas minimas) y tam-
bién al criterio subjetivo de las personas
de cuyas necesidades basicas se trata, Im-
porta evitar la trampa, la de considerar
como un fin en sf mismo la definicién y
mediciébn de las necesidades bésicas; se
debe asimismo resistir la tentacidn de

considerar ‘necesidades bisicas’ toda la
gama de las aspiraciones reconocidas in-
ternacionalmente como ‘derechos huma-
nos’, Un ‘derecho’ sdlo tiene sentido en
la medida en que una sociedad nacional
es capaz de garantizarlo para todos sus
miembros. De otro modo, insistir en log
derechos se¢ vuelve inevitablemente una
tactica de proteccidn y extension de los
privilegios de las minorfas. Esto ltimo
tiene especial importancia en sociedades
tales como las latinoamericanas, donde
diversos estratos de la poblacion nacional
tienen normas muy diferentes acerca de
las necesidades basicas, y en las cuales los
estratos con nommas relativamente refina-
das tienen mayor poder que los demds
para hacer predominar sus concepciones
en las polfticas pablicas.

Mis aan, no puede darse como un
hecho de que los bienes y servicios con-
vencionales, junto con los sistemas con-
vencionales para proporcionarlos, consti
tuyan el medio dnico o mas eficiente
para atender las necesidades béasicas a las
cuales estan destinados. Este problema se
manifiesta en forma diferente en relaciéon
con cada necesidad, v exige el examen de
la més amplia gama posible de opciones.
La fijacién previa de metas cuantitativas
(como puede ser un nimero de afios de
educacidn sistematica) puede entorpecer
la bOsqueda de opciones mas ventajosas.
En el caso de la educacion, por ejemplo,
actualmente parece probable que, en so-
ciedades cuyas prioridades globales pue-
den resumirse en las de ‘otro desarrollo’, la
concentracion en los objetivos sociales de
la educacién puede disminuir fuertemente
la aplicabilidad de las normas convencio-
nales, las cuales podrfan cumplirse apifian-
do a todos los niiios, durante un determi
nado namero de dias y afios, en edificios
llamados ‘escuelas’. En el caso del trans
porte, y dentro de los patrones urbanos
actuales, una expansidn considerable del
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transporte pablico barato es una necesi-
dad rcal basica que debe preferirse a la
proliferacién de los automoviles priva-
dos; pero una transformacidn dc los pa-
trones urbanos podria limitar grande-
mente dichas necesidades al aproximar el
lugar de trabajo al hogar, de modo que se
pueda caminar entre uno y ofro.t El
cambio de prioridades nacionales y de
expectativas populares implicito en una
auténtica estrategia de necesidades bast
cas es tan amplio, ¥y potencialmente tan
fraumitico para los sectores ‘moderniza-
dos’ de la poblacion, que dicho cuestio-
namiento de las soluciones convenciona-
les ¥ la bisqueda de opceiones podria
reducir las dificuliades politicas en lugar
de intensificarlas, Ampliaria las posibili-
dades de participacion popular y daria
pie a un elemento creativo que podria
contrarrestar la gris uniformidad que de
otro modo caracterizaria dicho criterio.
En un plano ideal, haria mas manejables
los costos econdmicos, y al mismo tiem-
po permitiria una concepcién mas gene-
rosa y de mas vuelo acerca de las necest
dades bésicas. Al mismo tiempo, inevita-
blemente complicaria los problemas de
planificacion y administracion; la apertu-
ra de opciones €s una perspectiva capaz
de asustar a las instituciones burocraticas
muy ligadas a procedimientos normati
vos, v todavia es una incognita la capaci-
dad del piablico para adoptar nucvas
formas de pensamiento acerca de sus
necesidades.® Estas consideraciones re-

Sivan Tilich y e} Centro Intercultural de
Documentacién (CIDOC) de Cuemavaca, Méxi-
co, han realizado algunos de los estudios méas
estimulantes acerca de opciones, aungue las que
proponen sean a veces simplistas. Véase Ivan
Mich, Deschooling Saciety, Harper & Row, Nue-
va York, 1973; Energia y equidad, Barral Edito-
res, Barcelona, 1974; y Tools for Conviviality,
Harper & Row, Nueva York, 1973.

%Win Crowther, en un trabajo preliminar
sobre *The search for relevance: political ideolo-

miten nuevamente a las funciones esen-
ciales v complementarias de la actividad
dotada de¢ sentido, la participacion, la
confianza en el esfuerzo propio, que
scran analtizadas més adelante.

El concepto de ‘necesidades basicas’
aquf propuesto depende de las condicio-
nes nacionales y no de normas univer-
sales; por ¢llo, en ciertas sociedades na-
cionales las normas pertinentes para el
corto plazo podran ser sumamente ma-
gras. En América Latina, sin embargo, la
norma puede estar bastante por encima
del “nivel mfnimo de existencia fisica”
al que se referfa ¢l Informe Dag
Hammarskjold de 19757 En estas cir
cunstancias, una estrategia de necesida-
des bésicas no exige una distribucion
estrictamente igualitaria: sus costos polf-
ticos y economicos —si pudieran cubrir-
se— excederfan sus benceficios, y la consi-
guiente regimentaciom constituirfa en si
misma una importante desventaja. En
cambio, tal estrategia sf exige que la po-
litica piiblica, en la medida en que con-
trole los factores importantes y haya lo-

gy, culture and political choice as factors of
technological development and dependence in
Latin America’ expuso cstimulantes proposicio-
nes acerca de la necesidad y la factibilidad de
reemplazar la rutina por una forma creativa de
resolver problemas,

7Al reproducis una sugerencia hecha para
la India, que fijJaba una meta inicial de ingreso
diario por trabajador adulto equivalente a tres
kilos de cereales en zonas rurales y 4.5 kilos en
zonas urbanas. (; Qué hacer? Otro desarrollo,
op. cit,, p.43.) El informe reciente del Director
General de la Oficina Internacional del Trabajo,
Empleo, crecimiento y necesidades esenciales.
Problema Mundial (QIT, Ginebra, 1976), pre-
senta una clasificacidon aceptable de necesidades
basicas y destaca, en primer lugar, que “las
necesidades basicas constituyen naturalmente el
objetivo minimo de la sociedad ¥y no todas las
condiciones deseables”; y segundo, que *‘las
necesidades basicas pueden ser relativas o abso-
lutas” (pp. 35-36).
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grado suficiente comprension y apoyo,
restrinja la satisfaccidn de ciertas deman-
das no fundamentates que entren en con-
flicto con la atencion de necesidades
bésicas definidas en el plano nacional y
con el #ipo asi como la cantidad de acu-
mulacién de capital necesarios para au-
mentar la futura atencidbn de necesida-
des, Entre los instrumentos de politica
pertinentes estarfa una politica diferen-
ciada de impuestos, destinada a desalen-
tar ciertas formas de consumo, subven-
cionar otras, restringir las importaciones
no indispensables, controlar la publici-
dad comercial, y otras que facilmente
pueden imaginarse. La efectividad de
tales instrumentos —a muchos de los
cuales ya se ha recurrido, por una u otra
razdn, incluso dentro de los estilos de
desarrollo ‘consumistas’ vigentes— de-
penderfa de cambios simultineos en los
valores, expectativas y capacidad de par-
ticipacidon de los diversos estratos socia-
les, probablemente bajo los efectos de
crisis que demuestren la inviabilidad de
las anteriores expectativas.

En una estrategia de satisfaccion de
las necesidades basicas, la proporcion del
ingreso nacional que se dedica a la inver-
s10n, puede ser 0 no ser mas elevada que
antes. No puede lbgicamente negarse la
prioridad de la atencién de las necesida
des basicas haciendo un llamado generafé-
zado en favor de mayores tasas de acu-
mulacién, por cuanto los destinos que se
daban a una gran parte de la anterior
inversiébn ‘productiva’, como asimismao a
la inversion infraestructural e incluso
social, podrian resultar improcedentes o
aun contraproducentes. Es innecesario
decir que la necesidad de acumulacién
permanecer, vy que durante afios justifi-
cari la austeridad en ia definicion de las
necesidades basicas. Sin embargo, las
fuerzas dominantes en las sociedades
nacionales pueden justificar sus llamados

de austeridad principalmentc en la medi-
da en que logren demostrar que por
sobre otros objetivos, 1a acumulacion
aumentaria efectivamente la capacidad
para atender necesidades bésicas.

5i el resto de las condiciones fueran
las mismas, podria suponerse que la
transformacioén de la proposicidn general
sobre necesidades basicas en una estra-
tegia viable, tanto politica como econd-
micamente, se haria mas factible en la
medida que:

a) La capacidad productiva nacional
existente sea suficiente, y los prin-
cipales productos sean de tal natura-
leza que todos puedan lograr un nivel
de vida no demasiado bajo; si éste es
muy reducido, la poblacion lo sopor-
tara sblo en la medida en que no
pueda hacer otra cosa, y que es lo
que ocurre con los que actualmente
sufren de ‘pobreza critica’.

b) Los mecanismas nacionales de plani-
ficacion y de administracidn havan
alcanzado un desarrollo suficiente, y
el Estado tenga suficiente legitimidad
como para que Estado y sociedad
puedan encontrar medios practicos
de garantizar la prioridad para las
necesidades basicas.

¢) La poblacién presente una homoge-
neidad suficiente en materia de esti-
los de vida y de expectativas, de
modo que minimos basicos realistas
para toda la poblacion no entren en
conflicto inmanejable con las exigen-
cias de fuertes minorfas con distintas
concepciones acerca de sus propias
necesidades basicas.

Hasta ahora, los procesos reales de
crecimiento econémico dependiente y de
cambio social en €] Tercer Mundo hacen
que sea una ingenuidad pensar que en
cualquier sociedad nacional se daran las
tres condiciones favorables para una es-
trategia de necesidades bésicas. En la
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medida en que exista la capacidad pro-
ductiva y administrativa adecuada, y en
que el Estado sea ampliamente recono-
cido como legitimo formulador de los
objetivos nacionales, la diferenciaciébn
social de la poblacibn aumenta, y los
grupos que a corte plazo podrfan ser
perjudicados por una estrategia de nece-
sidades basicas se hacen mas grandes y
mas capaces de expresarse. Los bajos
hiveles de ingreso por habitante no elimi-
nan la posibilidad de una estrategia de
necesidades bisicas si existe la solidari-
dad social y el Estado tiene cierta capacik
dad para movilizar a los ciudadanos.
China ha demostrado cuanto puede
hacerse en dichas circunstancias, pero
también el cardcter traumdtico que pue-
den alcanzar los procesos histéricos que
posibilitan dicha accidn. Sri Lanka, que
‘ha aplicado casi ininterrumpidamente
desde 1940, un sistema nacional de dis-
tribucién subvencionada o gratuita del
arroz, ¥ que cuenta también con servi
cios relativamente bien desarrollados en
materia educacional y en otros aspectos
sociales, ha demostrado también la facti
bilidad de una estrategia de necesidades
basicas en un pafs cuyo producto interno
bruto esti muy por debajo del de cual-
quier pafs latinoamericano.® La politica
de Sri Lanka parece haber llegado a una
crigis, pero no por falta de capacidad
para costear la distribucidn de arroz y los
servicios sociales, sino por no haber lo-
grado integrar estas medidas en un estilo
alternativo de desarrollo coherente que
otorgue incentivos a la productividad vy
que brinde actividades dotadas de sentt
do a la juventud instruida.®

®Seglin ¢l World Bank Atlas, 1974 e} pro-
ducto interno bruto por habitante de Sri Lanka
fue de 120 d&lares en 1973; en América Latina,
durante ese mismo afio, 36lo dos pafses tuvieron
un ingreso inferior a 300 dblares, v la mayoria
tuvo ingresos mucho mas altos.

Una estrategia de necesidades bisicas
s¢ harfa mis factible en la medida en que
fa produccidbn previa consista en gran
parte de alimentos bésicos, vestuario,
materiales simples de construccidbn y
otros bienes de consumo masivo, y en
que los servicios se dediquen preferente-
mente a la educacidn primaria y a la
atencion bisica de la salud, con bajos
costos unitarios, Si la produccidon consis-
te principalmente en minerales o en pro-
ductos agricolas de exportacion, v si el
Estado puede captar una parte importan-
te de las utilidades, tal situacién también
puede favorecer una estrategia de necesk
dades bésicas, segiin el caricter que ten-
gan las fuerzas dominantes en el Estado.
Sin embargo, el sesgo hacia el ‘asistencia-
lismo’ serfa mayor como parece haber
sucedido en Sri Lanka, La situacion ini
cial menos favorable serfa la de una es
tructura econbémica orientada hacia la
produccion de bienes de consumo dura-
deros, para el mercado nacional o para la
exportacibn, controlada por las empresas
transnacionales y con permanente necesi-
dad de importar bienes de capital, insu-
mos de produccién, tecnologia e innova
ciones promocionales.

Esta Gltima situacidon, combinada
con una fuerte inversiébn en la construc-
cidn urbana de lujo, tanto residencial
como comercial, ha llegado a predominar
en los Gltimos afios en algunos de los
pafses latinoamericanos de mayor tama-
fio, y ejerce considerable influencia en
casi todos ellos. Como lo han destacado
anteriores trabajos de esta serie, el consi

9« . El conjunto de politices de bienestar
tenia un caricter contrario al crecimiento y al
desarrollo, no porque competia con el progra-
ma de desarrollo por el escase capital, sino
porque eliminaba los incentivos para el creci-
miento y el desarrollo en los mismos sectores en
los cuales se estaba invirtiendo.” UNRISD,

“Case Study: S Lanka (Ceylon)”, por el Insti-
tuto Marga, octubre de 1972.
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guiente semidesarroilo dependiente au~
menta en apariencia la capacidad ma-
terial para llevar a la préictica una estrate-
gia de necesidades béasicas, pero en reali
dad disminuye la probabilidad de que
haya voluntad politica para hacerlo. Mis
aln, es en parte ilusoria la ventaja mate-
rial en relacidon con pafses mas pobres y
més rurales. La dotacidon de capital pro-
ductivo, los patrones de modernizacion
de las técnicas productivas, las relativa-
mente grandes infraestructuras de ener-
gfa, transportes y comunicaciones, la
urbanizacidn concentrada, como asi las
elaboradas v burocratizadas estructuras
educacionales, sanitarias, habitacionales
y previsionales, resultan tener una fun-
cibn ambivalente. Son en gran parte
compatibles con tasas relativamente altas
de aumento del producto interno bruto,
y con una distribucidn del ingreso ya sea
muy concentrada y elitista o bien menos
concentrada, ‘mesocritica’? ; posible-
mente sean compatibles con un sistema
combinado de asistencia y de represion
para mitigar la pobreza critica; sin em-
bargo, no son compatibles con una estra-
tegia que otorgue prioridad permanente
a la atencién de necesidades basicas y a
la acumulacion de capital en aquellos
niveles que las economfas deberfan en
principio poder mantener.

El tipo de bienes de capital y de
tecnologfas adoptado constituye eviden-
temente gran parte del problema: un aw-
tomévil no puede dividirse en veinte pat-
tes para atender las necesidades basicas
de transporte masivo, las técnicas de
construccion que convienen a los moder-
nos edificios de departamentos y de ofi-
cinas no pueden adaptarse con facilidad

10ye4se Jorge Graciarena, “Tipos de con-
centracibn del ingreso y estilos politicos en
América Latina”, Reviste de la CEPAL, N© 2,
segundo semestre de 1976,

a la vivienda ‘basica’, y la manufactura
de bienes duraderos tampoco puede vol
ver a tecnologfas simples que signifiquen
mayor cantidad de empleos. Un obsté-
culo ain més formidable lo constituyen
las actitudes de los grupos sociales clave
que se benefician o esperan beneficiarse
con ¢l estilo de desarrollo vigente. Los
intelectuales y planificadores con educa-
¢idn universitaria, aun cuando hagan
suyz una estrategia que otorga prioridad
a la atencidn de necesidades bésicas, pro-
bablemente resistirfan las consecuencias
que acarrearfa para ellos mismos y para
sus hijos. Otro tanto sucederia con los
jefes de las fuerzas armadas que deberfan
tolerar dicha estrategia, limitar sus pro-
pios deseos en materia de innovaciones
onerosas en el equipo militar, y mostrar-
s¢ sordos ante los llamamientos de gru-
POS cuyas expectativas estén amenazadas.

Aun cuando se suponga que las con-
tinuas crisis del orden internacional, los
estfmulos cambiantes de los centros
mundiales v 1a cronica incapacidad de los
sistemas nacionales para satisfacer expec
tativas creadas, pondrin en todos los
pafses peribdicamente sobre ¢l tapete el
problema de las ‘necesidades béasicas’, no
resulta en absoluto inevitable que 1as res
puestas sean las adecuadas. Las fuerzas
sociales preparadas para enfrentar ¢l pro-
blema no pueden esperar que la transi-
cidbn sea suave, que cuente con la aproba-
cidbn general y que esté racionalmente
planificada. Sin embargo, deben luchar
para evitar que dicha transformacibn
caiga en extremos tales como soluciones
doctrinarias impuestas con ligereza a una
poblacidon que no las comprende; prome-
sas y gestos para atender las concepcio-
nes de ‘necesidades basicas’ que tenga cada
uno de los sectores de opinién; distorsion
de la estrategia para servir a los intereses
de la tecnoburocracia, y sustitucion de la
recalcitrante realidad por la propaganda.
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3.

El empleo y 1a actividad significativa

Hasta el momento, la atencion de las
necesidades basicas ha sido, en el mejor
de los casos, un subproducto de sistemas
econdmicos y politicos que han funcio-
nado de acuerdo con sus propias leyes
Para que el sistema capitalista, aunque
sea en forma caprichosa e intermitente,
sirva a las personas, éstas han debido
servirlo, aun cuando los servicios exighk
dos y la produccibn resultante puedan
carecer de sentido para ellos, o0 aun cons
tituir una amenaza para su propio bienes
tar. Si la politica pablica intenta que el
sisterna funcione muy directamente en
pro del bienestar humano, limitando el
derroche y las actividades potencialmen-
te destructivas, el sistema no funciona
bien y el bienestar humano se ve afecta
do. Si la polftica piblica elimina un com-
ponente intolerable pero esencial del sis-
tema, como es el desempleo, el sistema
responde mediante la inflacion. Los tra-
bajadores que sirven al sistema llegan a

desecar la contaminacién de su medio
ambiente e insisten en aumentar la pro-
duccidn de armamentos, incluso cuando
puede demostrarse que estos ultimos
gstan obsoletos como medios de defensa
o que aumentan el riesgo de la mutua
exterminacibn masiva. A partir del siglo
XIX, se han diagnosticado exhausti
vamente los rasgos paraddjicos que pre-
senta el funcionamiento del capitalismo.
A pesar de que las polfticas pablicas han
lograde atender las necesidades humanas
basicas en una medida que no podria
haberse previsto en etapas anteriores, los
medios han seguido siendo indirectos,
dispendiosos y llenos de efectos secunda-
rios no deseados ni esperados.!! Los sis
temas soctalistas se han acercado mis a

una distribucion igualitaria de los bienes
y servicios basicos, pero también en ellos
las exigencias de acumulacidn y defensa
propias del sistema, asi como la mayor
capacidad de la planificacion centrali-
zada para cumplir ciertos objetivos y no
otros, han hecho de los hombres servido-
res del sistema; la atencion de sus necesi-
dades basicas siguid siendo, no una fina-
lidad, sino méis bien un medio para
hacerlos participar en la produccién.

Las proposiciones de estrategias de
‘necesidades basicas’ comanmente han

I«geynes no deseé que nadie cavara
hoyos vy volviera a llenarlos. Gozd de un bello
ensuefio: vio un mundo en e¢l cuazl, una vez
estabilizada la inversibn en un nivel de pleno
empleo durante alrededor de treinta anos, todas
las necesidades de instalaciones de capital
habrian quedado satisfechas, los ingresos de la
propiedad habrian sido abolidos, la pobreza
habria desaparecido y comenzaria la vida civili-
zada. Pero los economistas tomaron el racio-
cinio en el punto donde se habla detenido antes
de la puerra, Cuando existe el desempleo y las
utilidades son bajas, el gobierno debe gastar en
una u otra cosa; no importz en qué. Ahora bien,
como sabemos, durante veinticinco aifios se evi-
taron serias recesiones mediante este sistema.
Lo més conveniente para un gobierno es gastar
en armas; el complejo industrial-militar se hizo
cargo del problema. No creo que sea admisible
suponer que la guerra fria y varias guerras
‘calientes’ se inventaron sblo para resolver el
problema del empleo; pero ciertamente han
producido ese efecto. El sistema no sblo era
apoyado por las empresas que por su interme-
dio obtenian utilidades y por los trabajadores
que cbtenfan empleo, sino también por log
economistas que recomendaban el gasto y los
préstamos de gobierno como medida profilac-
tica contra el estancamiento. De este modo, el
agradable suefio de Keynes se transformé en
una pesadilla terrorifica,” (Joan Robinson,
“The Second Crisis of Economic Theory”, The
American Economic Review, mayo de 1972,)
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aceptado que dichas necesidades deben
atenderse mejorando el funcionamiento
del sistema econdmico, con importantes
reformas, por supuesto, pero mantenien-
do la expansion del empleo con adecua-
dos ingresos como mecanismo central
para lograr el proposito humano del des-
arrollo. Esto es legitimo hasta cierto
punto. Sin embargo, desde el punto de
vista de este trabaio, es indispensable dis
tinguir claramente las diferentes razones
por las cuales se espera que la expansion
del empleo produzca una mejor atencion
de las necesidades basicas; preguntarse si
la expansidbn deber ser necesariamente
‘maximizacion’, y considerar luego si
otro concepto de ‘actividad humana sig-
nificativa’, no se harfa necesario como
medio para corregir la sujecién de los
seres humanos a sistemas que exigen un
precio tan alto por su caprichosa e insa-
tisfactoria respuesta ante sus necesida-
des. Lo gue hacen las personas, asi como
su satisfacciébn con 1o que hacen, tiene
tanta importancia como aquello que reck
ben y su satisfaccidon con lo que reciben,

No se puede proponer con ligereza
una reveolucidébn en la ética det trabajo
{work ethic) como motor del desarrollo.
Las exploraciones en este sentido corren
el peligro de intoxicarse con suefios de
abundancia tecnolégica y del parto sin
dolor de un hombre nuevo, creativo v
altruista, Sin embargo, para bien o para
mal, comienzan a desacreditarse la zana-
horia vy la vara tradicionales de los siste-
mas econdmicos; aun en las sociedades
semidesarrolladas, los actuales niveles de
capacidad productiva ¢ innovadora
pueden hacer posible el comienzo de una
separacidon entre la obligacidbn de trabajar
en ocupaciones ‘lucrativas’ y el derecho a
satisfacer las necesidades bésicas. En
América Latina, las tasas excepcional-
mente bajas de participacion en la fuerza
laboral, el caracter improductivo y preca-

rio de gran parte del empleo existente, la
perspectiva de mayores presiones sobre
el sistema por parte de las mujeres y de
la juventud instruida que no pueden
encontrar oportunidades satisfactorias,
hacen que sea improbable el logro del
‘pleno empleo’ —tal como se define con-
vencionalmente—1? y otorga particular
urgencia a la biisqueda de soluciones ori-
ginales que presten la consideracion debi-
da a todas las funciones sociales del
empleo,

Las principales funciones del empleo
pueden resumirse como sigue:

a) Producir bienes y servicios, y cumplir
las funciones sociales valoradas por la
sociedad.

b) Dar a las personas y a las familias
acceso a ingresos que les permitan
satisfacer sus necesidades y aspira
ciones,

¢} Permitir a la persona entrar en rela
¢ibn con el orden social, interpretar
sus intereses en su conservacion o
transformacion, vincularse a una cla-
se 0 a un grupo de referencia, y ad-
quirir lazos organizativos,

d) Permitir a la persona satisfacer nece-
sidades psicologicas de actividades
significativas, realizaciébn personal,
creatividad vy la calidad de sostén de
una famitia,

Inevitablemente, no es pareja la me-
dida en la cnal una determinada situa-
ciobn de empleo cumple con dichas fun-
ciones, sea desde el punto de vista del
individuo o desde el de la sociedad. La
desproporcién tiene que verse acentuada
por las rigideces y la falta de continuidad
del mercado laboral existente en Améri-
ca Latina, Algunas ocupaciones (como

12yease Charles Rollins, “Poblaciébn y

‘fuerza de trabajo en América Latina: algunos

ejercicios de simulacion™, Revista de la CEPAL,
N© 3, primer semestre de 1977,
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por gjemplo los trabajadores de planta-
ciones) pueden ser suficientemente pro-
ductivas pero pésimamente pagadas, y no
ofrecer al trabajador ninguna oportuni-
dad de participar activamente en la socie-
dad, ni tampoco de hacerle sentir que su
actividad es significativa. Otras activi-
dades (asi- como las de los publicistas o
las de ciertos trabajadores burocraticos)
pueden recibir salarios altos y contribuir
a una activa identificacion con la socie-
dad, pero aportar poco en ¢l sentido de
su realizacion personal; en cuanto a la
atencidn de necesidades bésicas, carecen
de importancia o bien son negativas, Sin
dificultad se pueden seguir imaginando
oiros ejemplos de incongruencias en el
cumplimiento de las funciones basicas
del empleo,

Desde el punto de vista de las politi-
cas, el estilo y el nivel del desarrollo
modifican la importancia relativa de
dichas funciones, asf como la posibilidad
de tomarlas en cuenta como abjetivos.
En el nivel més primitivo, puede tener
importancia maxima el que todas las pei-
sonas aptas para el trabajo entreguen su
aporte a Ja produccidn de alimentos. En
el otro extremo —una sociedad muy pro-
ductiva, automatizada, igualitaria y post-
industrial— la principal preocupacion de
la politica puede ser el cumplimiento de
la cwarta funcién. Es de suponer que
cualquier sociedad con cierto grado de
diversificacion econdmica y con un apa-
rato estatal moderno necesitari prestar
atencidn a las cuatro funciones v en cier-
ta medida podra hacerlo. La produccibn
de bienes bésicos —o de productos que
puedan intercambiarse por ellos— asi
como la distribucidn del ingreso median-
te el empleo, deberin seguir constitu-
yendo motivaciones centrales para la
politica de casi todos los pafses latino-
americanos dentro de un futuro previsi-
ble; sin embargo, concentrarse exclusiva-

mente en dichas funciones no se justi
fica, y podria resultar contraproducente.

Hasta este momento y en todas las
sociedades modernas, para la mayor
parte de la poblacion el empleo remune-
rado ha sido el principal medio de cum-
plir con las dos primeras funciones;
ademds, es generalmente el medio més
importante para cumplir con las {iltimas
dos, en la medida en que efectivamente
se cumplen, Sin embargo, nunca es el
medio Gnico. Mientras mas alto sea el
nivel de productividad, tanto mis amplia
serd la gama de opciones fuera y dentro
del empleo remunerado para el cumpli-
miento de dichas funciones; pero, inclu-
so en sociedades cuyo nivel de ingreso es
muy bajo, otros medios también pueden
adquirir importancia. La producciéon de
bienes y servicios valiosos para un grupo
local, o para el Estado, puede ser em-
prendida mediante el uso parcial de tra-
bajo voluntario, cuyas utilidades las
recibe por toda la comunidad y no s6lo
los participantes directos; también pue-
den las autoridades obligar a la fuerza de
trabajo a participar en obras plblicas. A
medida que avanza el crecimiento econd-
mico, aumenta la posibilidad de sustituir
el trabajo por el capital y la tecnologfa,
hasta el punto que, en un sistema auto-
matizado de produccion, el nimero de
trabajadores puede influir poco en el
volumen de la produccion. En toda so-
ciedad que esté por sobre el nivel de
subsistencia, parte del ingreso generado
por el empleo se redistribuye mediante
mecanismos de solidaridad familiar y
comunitaria. A medida que aumenta el
nivei de productividad, se amplia la facti-
bilidad de la redistribucién por medio de
instituciones piiblicas (seguro social, ser-
vicios sociales, asistencia social) y dicha
redistribucion pasa a ser considerada
tanto un derecho humano como una
necesidad politica. En un nivel suficien-
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temente elevado de ingreso por habitante
es posible hacer que la subsistencia fami-
liar Hegue casi a independizarse del em-
pleo lucrativo, mediante politicas de
ingreso anual garantizado o mediante un
‘impuesto negativo’ a la renta. En cuanto
a los objetivos de integracion en el orden
social y realizacidbn personal, es evidente-
mente amplia la gama de aliernativas
ajenas al empleo remunerado, aun en las
sociedades mas pobres. En la medida en
que los objetivos de produccibn y de
distribucidon del ingreso exigen que la
mayor parte de la poblacion destine gran
parte de su vida a las ocupaciones lucrati
vas, dichas ocupaciones suscitan natural-
mente la expectativa de participacién
social y de realizacion personal: consti
tuye una falla grave del sistema social si
la mayor parte de las ocupaciones no
apuntan a dichas finalidades. Al aumen-
tar el tiempo libre y disminuir la propor-
¢ioén de tiempo dedicado al empleo du-
rante un ciclo vital normal, debe despla-
zarse la principal responsabilidad del
cumplimiento de estas dos finalidades.
Sin embargo, ninguna sociedad ha encon-
trado todavia opciones satisfactorias. Es
bien conocido en los pafses de elevados
ingresos, el malestar que proviene de esta
deficiencia, especialmente en lo que se
refiere a la poblacibn senescente jubilada.

El cumplimiento &ptimo de los cua-
tro objetivos del empleo antes sefialados
no requiere, en ninguna sociedad, la
maximizacidbn del tiempo que la pobla-
cibn capaz de trabajar dedica a sus ocu-
paciones, ni exige tampoco una maxima
intensidad de esfuerzo, En las sociedades
agricolas de bajo nivel tecnologico y con
amplias extensiones de tierras cultiva-
bles, puede ser esencial que toda la pobla-
¢itn, incluso nifios ¥ ancianos, contribu-
ya al esfuerzo productivo; pero la inten-
sidad de dicho esfuezo presenta impor-
tantes variaciones estacionales ¢ incluye

tareas que no son en absoluto pesadas.
Las primeras etapas de la industirializa-
cion con técnicas productivas relativa-
mente simples también significaron dias
de trabajo extremadamente largos y
amplio uso de la fuerza de trabajo infan-
til, pero estas caracterfsticas parecen
haber dependido de los patrones de pro-
piedad de los medios de produccion y de
la competencia de los sectores manufac-
tureros para reducir sus costos, y no de
que sean indispensables para alcanzar un
méximo de produccion.

En todo caso, a medida que avanza el
crecimiento econdmico y la innovacion
tecnoldgica y aumentan las exigencias de
capacitacidon en casi todos los sectores
ocupacionales, se torna indispensable,
incluso en interés de la eficiencia de la
produccidon que una parte de la fuerza
laboral potencial sea excluida del empleo
o ayudada a escaparse de él, y que el
tiempo que la poblacion ocupada dedica
a su trabajo sea bastante menor que el
limite de su resistencia fisica, En todas
las sociedades que se modemizan apare-
cen varios mecanismos mediante los cua-
les la edad de la poblacidbn econdmica-
mente activa se limita por ambos extre-
mos, y aumenta la proporcion del tiem-
po libre para quienes estan en edad de
trabajar. Esto sucede primero en las ocu-
paciones urbanas y, méis tarde, también
en las rurales, a medida que estas Gltimas
pierden importancia relativa y sufren
cambios tecnoldgicos y organizativos. La
actividad econdmica de la mujer muestra
tendencias diferentes; disminuye con la
baja de las actividades agricolas y artesa-
nales realizadas por la familia como
unidad econdémica, y aumenta con los
cambios en el tamaiio de la familia y con
las oportunidades ocupacionales de la
cindad moderna, Sin embargo, en casi
todas las sociedades abarca un tiempo
menor que la ocupacion lucrativa mascu-
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lina, asf como un menor porcentaje de
los respectivos grupos de edad.
En una situaciém ideal, la edad pro-

medio para comenzar a trabajar deberfa

ammentar principalmente. debido al alar
pamiento del perfodo de educacion, lo
cual tendria como tesultado una juven-
tud con mejor preparacion para su de-
sempefio ocupacional futuro. La edad
promedio en la cual se deja de trabajar
deberfa disminuir, porque la sociedad
tiene mayor capacidad para absorber los
costos de las jubilaciones y para ofrecer
actividades significativas a las personas
cuyo aporte a la produccidn ya no es
necesaric, Durante el lapso de trabajo
activo, el tiempo dedicado al trabajo
deberfa reducirse, de acuerdo con niveles
tecnologicos que permitan una adecuada
producciébn vy un adecuado ingseso sin
una labor interminable y mondtona,
Resulta evidente que, incluso en las so-
ciedades mas homogéneas y més dedica-
das al bienestar de sus miembros, los
cambios en la estructura ocupacional no
han respondido con facitidad a estos
ideales. Y en las sociedades mids grandes
¢ internamente mas heterogéneas, los
cambios han sido tan conflictivos y de-
cepeionantes que han hecho tambalear la
confianza en el futuro del sistema; ¢ste
parece exigir intensa actividad de una
parte de la fuerza laboral, a fin de que
obtenga ingresos que a su vez creen
mercados para sus productos; por otra
parte, vuelve superfluas otras partes de la
fuerza laboral potencial, otorgdndoles,
mediante los mecanismos redistributivos
del Estado, una subsistencia que cubre
sus ‘necesidades bdsicas’ pero no los
deseos de consumo insistentemente fo-
mentados por el mismo sistema, El siste-
ma ofrece oportunidad para realizar acti-
vidades significativas y ajenas al empleo;
en la prictica, sin embargo, dichas activi-
dades sblo son accesibles a las minorfas.

Asimilar una mayor proporcion de la
poblacién en edad de trabajar a las ocu-
paciones lucrativas no constituye en si
mismo una finalidad legftima, aunque es
comprensible que el Estado no pueda
evitar el proponérsela, por cuanto es
incapaz de compatibilizar las diversas
razones por las cuales se desea un em-
pleo, y cuenta con pocos medios efecti-
vos para hacer funcionar el sistema eco-
nomico en pro de finalidades humanas.
La expansion del empleo es en realidad
un medio de alcanzar diversas finalida-
des, y puede al mismo tiempo estorbar el
cumplimiento de otros objetivos social
mente valorados. En América Latina, la
definicidbn de objetivos ¢ instrumentos
realistas para el empleo se complica debi
do a la existencia de niveles tecnoldgicos,
formas de organizacidn de 1a produccion
y modos de vida muy diferentes, en es
treche contacto y permanente interrela
¢idn, sujetos todos a influencias y restric-
ciones externas cada vez mas extendidas
y cn perpetuo cambio. Podria ser apro-
piada la existencia de polfticas de
empleo completamente diferentes para
distintos estratos de la poblacién y diver-
sos sectores de la produccidn y de los
servicios; sin embargo, la imposibilidad
de ajslar los diversos estratos y sectores
enire si o de las influencias externas hace
practicamente imposible la aplicacibon de
politicas de este tipo.13

13E] empleo de la mujer muestra un ejem-
plo especialmente interesante de 1a complejidad
de la participacion éptima en la fuerza de traba-
jo. En circunstancias ideales, la mayor participa-
¢ion femenina deberfa aumentar la produccibn,
facilitar el desempefio de funciones socialmente
valiosas como la ensefianza y la atencidn a los
enfermaos, contribuir al ingreso familiar, aumen-
tar la capacidad femenina para participar en
condiciones de jgualdad en las actividades socia-
les y politicas, y abrir a las mujeres mayores
oportunidades de realizacion personal y de crea-
tividad. Sin embargo, en las actuales condicio-
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Para quienes proponen que el gobier-
no utilice los instrumentos de politica de
que dispone a fin de apoyar técnicas que
requieran mucha mano de obra, o técni-
cas ‘intermedias’, la funcitn principal del
empleo, por sobre la produccion, es la
distribucion del ingreso. Por lo general se
supone que las técnicas de uso intensivo
de la mano de obra son mas apropiadas
para la produccién de bienes destinados
a atender necesidades basicas, y que una
estrategia de produccion para dichas
necesidades automaticamente extenderia
el empleo; sin embargo, esto parece ser
sOlo parcialmente cierto. Quienes formu-
lan las politicas en América Latina han
mostrado una reaccidn casi instintiva en
contra de este tipo de recomendaciones,
como si significaran el retraso fecnold-
gico y la renuncia a una eventual paridad
con los centros mundiales como socie-
dades industriales. El presente trabajo
llega a una conclusibén similar, aungque
desde un punto de vista diferente; recha-
za el supuesto de que la maximizacion de
1a oferta de las ocupaciones lucrativas,
tecnoldgicamente avanzadas o no, consti-
tuye el camino mas promisorio hacia un
futuro mejor.

En el plano de las ideas generales, la
solucion consiste en la complementacion
entre objetivos de empleo y objetivos de
actividades humanas significativas. Esto
quiere decir que el orden social deberia
garantizar a todos los adultos, vy a la
juventud el derecho de dedicarse a activi-

nes del mercado laboral y del orden social, la
mayor participacion de la mujer podria signifi-
car competencia con bajos sueldos para los
puesios de trabajo actuaimente ocupados por
los hombres, aumentando asi el desempleo visi-
ble ¥ disminuyendo los ingresos familiares de
ios sectores mdis pobres, fuera de recargar de
trabajo a mujeres que no pueden evitar las labo-
res del hogar; esto provocaria rupturas de la
organizacion familiar y disminuiria 1a atencibn
prestada a los nifios.

dades que tengan sentido para ellos
mismos y para la sociedad, y también a
la atencion de sus necesidades basicas,
dentro de limites fijados para la produc-
tividad de la economia, sea cual sea su
situacidén en relacidn con las actividades
lucrativas. La produccibn se realizarfa
utilizando las técnicas méas eficientes de
las que se pueda disponer, tomando en
cuenta la escasez relativa del capital, del
trabajo v de los talentos técnico-admi-
nistrativos, con un esfuerzo permanente
para disminuir el trabajo rutinario y
aumentar las oportunidades de creativi-
dad y satisfaccion en el trabajo. Toda la
poblacion adulta se enfrentaria a combi
naciones optativas de actividades corres
pondientes a sus intereses y su capacita-
cidn, actividades destinadas a aumentar
dicha capacitacidon mientras se atiende a
las necesidades sociales y se mantiene la
libertad de eleccion: por ejemplo, traba-
jo voluntario combinado con educacion,
el cual puede ser desde labores de medi-
cina preventiva, cuidado de nifios, servi-
cios a los lisiados v ancianos o activida-
des culturales, hasta trabajos de cosecha,
reparaciones en la infraestructura urbana
o rural, ¥y otros trabajos manuales. En lo
posible, desaparcceria la linea divisoria
entre ocupados y desocupados, trabaja-
dores manuales y trabajadores intelec-
tuales, entre el trabajo ‘productivo’ y el
trabajo casero.

No constituye ninguna novedad plan-
tear un objetivo tan utdpico para las
sociedades humanas, v el modo como
alcanzarlo esti ahora menos claro que lo
que crefan ciertos pensadores sociales
del siglo XIX. Fuerzas ideolbgicamente
coherentes en cada sociedad nacional
deberian luchar por conseguirlo, proba-
blemente durante un largo periodo, re-
frenando las inevitables tentaciones
oportunistas y las rigideces doctrinarias,
y midiendo su progreso en gran parte por
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el logro de la comprension y de la activa
participacion de las masas. Una estrategia
de este tipo estd evidentemente lejos de
las intenciones y de las capacidades de
las fuerzas que actualmente controlan el
Estado en la mayor parte de los pafses, y
también de las contraélites que aspiran a
sustituirlas. Sin embargo, una vez que las
fuerzas dominantes en una sociedad cual
quiera toman seriamente en cuenta la
atencién de las necesidades basicas, y se
les hace inaceptable l1a combinacién de
asistencia y represion mediante la cual se
intenta mitigar la pobreza, no pueden evitar
enfrentarse a los problemas que plantean

la actividad significativa y la participacion.

Las pocas sociedades nacionales
cuyos gobiernos hacen un esfuerzo serio
por aplicar una estrategia de necesidades
basicas luchan también por extender a
todos las actividades humanas significati-
vas, sean cuales fueren los términos que
utilicen, y por grande que sea la distancia
entre las aspiraciones y las realidades, Di-
cho esfuerzo sélo puede terminar en el ti-
pe de sociedad igualitaria, de participacion,
no capitalista, propuesta por la Fundaciéon
Bariloche como condicidbn para que Amé-
rica Latina atienda’las necesidades huma-
nas basicas mediante su propio esfuerzo.14

4,

Participacion

La discusién entra ahora en un campo en
el cual la distancia entre lo real y lo ideal
es muy amplia, la tentacion de las evasi-
vas muy fuerte v el refrito de buenas
intenciones verbales muy desagradable.
Por ello, al acercarse al tema casi se
desespera de poder decir algo nuevo o
(til, Para los fines de este trabajo, “parti-
cipacion’ significa tener ‘“‘influencia
sobre el proceso de decisiones en todos
los niveles de la actividad social y de las
instituciones sociales”!® ‘Participacion’
no es sindénimo de *‘actividad humana
significativa’: tedricamente al menos, es
posible que una persona esté realizando
una actividad que tenga sentido desde su
propio punto de vista y desde el de los
valores de su sociedad, sin participar en
las decisiones de las fuerzas dominantes
de dicha sociedad, e incluso sin tener

"4 Catastrophe or New Society? A Latin
American World Model International Research
Centre, Ottawa, 1976, pp. 24-26.

conciencia de ellas; asimismo la partici-
pacidon como ciudadano evidentemente
no garantiza que la persona encontrara
una ocupacion con sentido para la mayor
parte de su vida dedicada a otras activi-
dades. Sin embargo, en sociedades tales
como las de América Latina resulta razo-
nable suponer que la una no avanzard
mucho sin el apoyo de la otra.

Al finalizar un severo diagnostico de
las deficiencias de ciertos canales de par-
ticipacion en América Latina hasta el
momento, Fernando Henrique Cardoso
resumnid las razones por las cuales se
sigue insistiendo en la participacibn
como componente indispensable de cual-
quier imagen aceptable del futuro;

“Sin la reactivaciobn de las bases

populares y sin una ideologia antibu-

rocritica basada en la responsabili

15 Carlo Geneleiti, “The Concept of Partici-
pation: An Evaluation™, CEPAL/Borrador/ DS/
125, agosto de 1975.
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dad de la persona y en la conciencia
de las necesidades sociales, el salto
del ‘patrimonialismo’ al corporativis-
mo tecnocratico puede llevar a los
pueblos latinoamericanos a vivir en la
‘selva de las ciudades’ la barbarie tan
temida por los socialistas del siglo
XIX. Si no hay una reactivacion de la
sociedad por medio de vigorosos mo-
vimientos sociales que fuercen la par-
ticipacion politica y la definicion de
nuevas formas de dominio de las
empresas, de las ciudades, del Estado
y de las instituciones sociales bésicas,
existe ¢l riesgo de que se cree un
horroroso mundo nuevo que sustitui-
rd a la ciudad —antiguo foro de la
libertad— por Alphavilles plenamente
equipadas, mediante la tecnologia de
las comunicaciones de masa v de la
apatia, para reproducir un estilo de
‘sociedad congelada’ "%

La Oficina Internacional del Trabajo
se ha referido al mismo problema en
términos mas instrumentales, al analizar
la realizacién de su propuesta ‘estrategia
de necesidades basicas’:

“Muchos planes de desarrollo nacio-

nal adolecen de falta de realismo po-

litico. Por ejemplo, tienden a dar por
supuesta la existencia de un Estado
autbnomo que actia en pro de los
intereses generales de la nacion tal
como lo determinan sus técnicos, al
margen de toda presidn politica. ..

A fin de llevar a efecto un plan hay

que tener en cuenta la importancia y

la organizacion de los grupos de inte-

reses y coaliciones regionales que
pueden beneficiarse o resultar perju-
dicados en razdn de las politicas pro-
puestas, asi como cambios consi-

16 Fernando Henrique Cardoso, Autorita-
rismo ¢ Democratizacio, Paz ¢ Terra, Rio de
Janeiro, 1975, p. 163,

guientes de su condicidn social e
influencia politica. . .. Debido a las
divergencias que existen entre los
distintos grupos de intereses y ciertas
clases sociales, los gobiernos dis
ponen a menudo de cierto grado de
flexibilidad para iniciar ciertas politi-
cas y proceder a cambios en materia
de estrategia. No obstante su capa-
cidad para llevar adelante la gjecucién
de las medidas propuestas depende
evidentemente de su capacidad para
promover un consenso general al res-
pecto, debilitar los grupos que pueden
resultar perjudicados con tales medi-
das y organizar el respaldo de los que
se beneficiaran de ellas. ... Losprin-
cipales requisitos previos para la apli-
cacién eficaz de esa estrategia son la
existencia de una estructura adminis-
trativa eficaz, descentralizada y demo-
cratica que traduzca las politicas en
decisiones y en la correspondiente
accion, y la participacion masiva de
los sectores pobres de la poblacion en
el proceso de desarrollo,”!?

Esta afirmacion comienza formulando
de manera realista el problema politico,
para terminar proponiendo tres actos de
fe: a) que las proposiciones de los técnicos
interpretarian correctamente el interés na-
cional; b) que el Estado posee una medida
suficiente de racionalidad y de autono-
mia como para buscar una estrategia
politica que haga viables las proposicio-
nes; ¢) que una vez iniciados los procesos
decisorios descentralizados y democra
ticos, as{ como la participacibn masiva,
estos se moverdn dentro de los canales
indicados por las proposiciones, y no por
ofros. La afirmacién ejemplifica el deseo
de reconciliar una utopia tecnocritica
con una utopfa de participacion, y la

17 pm pleo, crecimiento y necesidades esen-
cigles, op. cit,, pp. 72-73.
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vacilacion entre ambas que se presenta
una y otra vez en las exploraciones de
‘otro desarrollo’ —entre otras, en el pre-
sente texto.'® Las utopias tecnocraticas
suponen que todo problema tiene una
solucidon Optima; la participacibn debe
consistir en la educacion y movilizacion
de la poblacidon para que comprenda y
aplique dicha solucibn. Las utopfas de
participacién suponen que diversas solu-
ciones satisfactorias pueden sutgir de la
creatividad de las personas que las nece-
sitan; que el florecimiento de la creativi-
dad colectiva mediante el ejercicio de la
fibre eleccion es fundamental para el
‘otro desarrollo’; que los técnicos deben
tomar parte como colaboradores, sin
engaiiarse acerca de su infalibilidad; y que,
en Oitimo término, las personas tienen
derecho a estar equivocadas., Ambas uto-
piags son ambiguas en cuanto a sus conse-
cuencias para el bienestar humano;
probablemente ninguna de ellas se
imponga a largo plazo, y cualquiera de
las dos alternativas podria ser desastrosa;
la tensidn entre ambas parece ser necesa-
ria y permanente en los esfuerzos que
hace la inteligencia humana por imponer
propbsitos humanos a la futura evolu-
¢ibn de la sociedad.

En América Latina han surgido for-
mas y tacticas de participacidn extrema-
damente diversas, saludadas por uno u
otro sector de la opinidn como la clave
del auténtico desarrollo. Van desde la
democracia nacional electoral, pasando
por organizaciones masivas de intereses
de grupo, hasta la organizacion comuni-
taria local y la autogestion.’® Actual
mente, las deficiencias de todas estas
formas se hacen maés evidentes que sus

'8 Jos¢ Medina Echavarria en “Las pro-
puestas de un nuevo orden econdomico intema-
cional en perspectiva™ (CEPAL/Borrador/
DS{148, noviembre de 1976, pp. 20-28) hace
un anflisis perspicaz del tema.

logros. Algunas han fracasado, con crue-
les consecuencias para las masas que se
vieron envueltas en ellas; otras se han
mantenido, con consecuencias sumarnen-
te ambiguas para el desarrollo o para la
justicia social igualitaria; otras mas per-
manecen atrofiadas y locales. De estas
deficiencias han extraido su fuerza dos
alternativas esencialmente elitistas: 1la
movilizacidon ‘manipulada’, apoyada por
la represibn y limitada estrictamente a
los objetivos sefialados por las fuerzas
dominantes, y las ticticas terroristas des-
tinadas a imposibilitar el funcionamiento
de un orden social represivo, El hecho de
que tantas formas institucionales de par-
ticipaciébn hayan estado sobre el tapete
durante un tiempo, dejando desilusiones,
miedos y resentimientos reprimidos, sig-
nifica un obsticulo para esfuerzos
nuevos y creadores. Tanto los planifica-
dores interesados en la participacion
como las masas tienen derecho a ser des-
confiados. La invencion de criterios radi-
calmente nuevos no parece promisoria,
Las sociedades nacionales deberan volver
continuamente a una gama de conocidas
instituciones y técnicas, esperando que
funcionen mejor que hasta ahora. Inclu-
so los regfmenes tecnoburocriticos tra-
tan continuamente de utilizar los mismos
instrumentos para sus propios fines, y se
encuentran con los mismos tropiezos que
sus predecesores.,

Las deficiencias de las instituciones
de participacién y de sus iniciativas pue-
den resumirse de modo gue sugieran un
temario para mejorar la accion futura:

a) En el plano nacional, y también
en el local, se impusieron desde arriba,

1% Véase el capitulo XIX, “Participacion
popular en el desarrollo” en El cambio social p
lg politica de desarrolle social en América Lati-
na (Publicacion de las Naciones Unidas, NO de
venta: §.70.11.G.3) ¥ el capitulo V en Marshall
Wolfe, £l desarrollo esquivo, op. cit.
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sobre estructuras politicas y econdmicas
incompatibles. Estas estructuras podfan
funcionar de manera deficiente sin la
participacion, pero con ella simplemente
apenas funcionaban. El reiterado desen-
lace ha sido que los esfuerzos de partici-
pacibn  lograron movilizar mas eficaz-
mente a sus enemigos que a sus amigos,
han desencadenado mecanismos de de-
fensa (desde la fuga de capitales hasta el
despido de obreros y campesinos), que
perjudicaron principalmente a los nuevos
participantes, y con el tiempo han sido
dejados de lado en una coyuntura de
desmoralizacion y de confusion,

b) Los grupos sociales que aumentan
su capacidad para participar natural
mente ¢entran sus empefios en el consu-
mo, ya sea de viviendas, alimentos y
transportes baratos, facilidades de crédi-
to para compras a plazo, o servicios de
educacion o de salud. Las respuestas del
Estado han ido cortando el hilo por lo
mas delgado, atendiendo las exigencias
de menor costo directo y las que provo-
caban menor resistencia de otros grupos.
El raciocinio segin el cual la participa-
cidn llevaria a una comprension masiva
de la necesidad de restringir voluntaria-
mente el consumo y promover la acumu-
lacibn se ha mostrado inaplicable frente
al evidente derroche y al consumo de
articulos suntuarios de algunos, respalda-
dos por toda la gama de estimulos del
estilo ‘consumista’ de desarrollo.

¢) Las diversas formas de participa-
cion y los participantes mismos se han
concentrado en lograr beneficios del
Estado ¢ en la neutralizacion de acciones
estatales adversas, aun cuando esto
pueda parecer ajeno a la logica de la
forma especifica de participacion, como
ocurre con las empresas autogestionadas
y de las cooperativas. Asf, la participa-
cion ha significado mayor dependencia,
burocratizacidbn y canales de control

estatal, aun cuando la iniciativa haya
provenido de grupos sociales relati-
vamente hostiles al Estado. Esta tenden-
cia se ha visto favorecida por la conocida
expansién de estratos medios con educa-
cidn universitaria que buscan puestos en
organismos burocriticos encargados de
actividades de participacion, o que se
ofrecen como intermediarios de parte de
los nuevos ghupos de participacion,

d) Los mecanismos de participacion
han logrado incorporar los estratos mas
bajos de la poblacidbn —los pobres, los
oprimidos, los marginales o ios subprole-
tarjos— s6lo en la medida que su partick
pacion ha sido manejada o neutralizada
mediante la captacién de sus lideres, *
Tal participacibn ha sido completamente
incapaz de ejercer la funcidon de contra-
rrestar ¢l poder, y de reforzar la dispost
cion del gobierno a emprender una estra-
tegia de ‘necesidades basicas’ enfrentan-
dose ala oposicion de grupos mas acomo-
dados, segun lo expresado en la ya citada
declaracion de la OIT. En el plano local
sucede algo muy semejante; los progra-
mas de ‘desarrollo de la comunidad’ han
servido, segun el caso, para dar mayor
voz a los pobres dentro de su comunidad
o para dar a-los poderosos del higar
nuevos medios para explotar a los po-
bres, Algunos movimientos campesinos y
las conocidas organizaciones ‘esponts-
neas’ de grupos urbanos para toma de
terrenos, provision de infraestructura
comunitaria y negociaciones con las

® Carlo Geneletti en The concept of Parti-
cipation: An Evaluation, op, cit,, argumenta
que la participacion significa acceso al poder
politico, quienes tienen menos poder obtienen
menos del Estado y del sistema econdmico ¥
social. De este modo, el grado de participacion
puede medirse por los beneficios otorgados por
el Estado a cada grupo; y puesto que el Estado
expresa las relaciones vigentes de poder, sus
esfuerzos por movilizar a quienes carecen de
poder apenas pasan de ser un simulacro.
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autoridades, constiluyen excepciones
parciales, normalmente temporales pero
capaces de renovarse, y son una gran
promesa como ‘simientes de cambio’ si
con el tiempo surgen estilos globales de
desarrolle radicalmente diferentes. Hasta
ahora, dichos movimientos han sido re-
primidos sin mayor dificultad cuando las
fuerzas que controlan el Estado los han
considerado una amenaza seria; mas fre-
cuentemente, la captacion de los lfderes
y los objetivos defensivos vy limitados de
los miembros los transforman en organi-
zaciones vecinales legitimadas y bésica-
mente conservadoras, 0 en mecanismos
de control y de alivio de las tensiones
mediante la asistencia.?® Dicha partici
pacion ha sido asimilable en la medida en
que ha estado localizada y no ha exigido
cambios mayores en el acceso al empleo
vy al ingreso de los grupos postergados.
Las estructuras nacionales han logrado
soportar una considerable ampliacion y
diversificacion de los grupos que compi-
ten activamente para aumentar sus ingre-
$os y mejorar su situacion, lo que tiene
consecuencias ambiguas para el estilo de
desarrollo vigente; sin embargo, han
sufrido graves trastornos o han enfrem-
tado la represidn ante cualquier perspec-
tiva de que las masas estuvieran a punto
de entrar en el juego politico nacional en
una forma organizada y auténoma. En
algunas ocasiones, el resultado ha sido no
solo la violenta exclusion de las masas,
sino también impedir la efectiva partici-
pacion de los estratos medios y medios
bajos que parecfan haber logrado perma-
nente y segura participacion en las deci-
siones.

2 Un trabajo acerca de la participacibn
popular para ¢l mejoramiento del medio
ambiente humano en asentamientos marginales,
preparado por la Divisibn de Desarrollo Social
de la Secretaria de las Naciones Unidas para la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Asen-

América Latina se enfrenta a dos cla-
ses de polarizacion, Ambas aumentan de
escala a parejas con la industrializacion,
la modernizacién agropecuaria y el creci
miento de la poblacion. Ambas deberian
ser igualmente temibles para quienes pro-
ponen utopias tecnocréticas o de partici-
pacibn:

a) Entre los grupos de poblacidén que
ya participan en alguna medida de los
frutos del crecimiento econdmico y en el
acceso al empleo del sector ‘moderno’ o
‘formal’, a la educacion més alla de la
primaria, etc., les permita o no la ideolo-
gia dominante una participacion politi-
ca, ¥ aquellos grupos que han obtenido
poco o ningiin fruto de dicho crecimien-
to, que no participan politicamente o lo
hacen en forma precaria e intermitente
mediante organizaciones locales, cliente-
las o apovo electoral a movimientos
populistas. Este tipo de polarizacion, asi
como las estrategias que se proponen
para evitarlo, han sido temas reiterados
en el presente trabajo.

b) Entre conglomerados urbanos de
escala hasta ahora desconocida en el
mundo y asentamientos rurales muy dis
persos, mientras ambos polos sufren
cambios continuos de estructura y de
funciones. En un extremo, el area metro-
politana de la ciudad de México tendri
en 1980 casi 14 millones de habitantes, y
si s¢ mantienen las tendencias actuales
hasta el afio 2000 —lo que es improba-

tamientos Humanos (Vancouver, Canada, mayo-
junic de 1976), presenta abundante infor-
macibn acerca de estas organizaciones, junto
con sblidos argumentos en favor de su funcién
positiva, toda vez que logran un minimo de
tolerancia y de ayuda por parte del gobierno.
De todos modos, también deja en claro los
tasgos ambivalentes de la intervencion oficial: el
cacicazgo integrado dentro del sistema politico
nacional y la tendencia de las personas que
explotan los asentamientos marginales (tende-
ros, ¢tc.) a dominar las organizaciones.
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ble~, alcanzari casi 32 millones en ese
afio,? San Pablo tendra alrededor de
12,5 millones de habitantes en 1980, y
podria tener 26 millones en el afio 2000,
las cifras correspondientes para Rio de
Janeiro son de 10 millones y de 19 millo-
nes; para Lima, 5 millones v 12 millones;
para Bogoté, 4.4 millones y 9.5 millones.
Aunque la otra megaldpolis actual de la
region, Buenos Aires, puede esperar una
tasa de crecimiento relativamente redu-
cida, y sblo otras dos ciudades (Caracas y
Santiago) pasaran probablemente los
cinco millones de habitantes en el afio
2000, et niimero total de ciudades con
mds de un millon de habitantes serd de
25 en 1980 y de alrededor de 50, proba-
blemente, en el afioc 2000. En ciudades
de ese tamaiio 0 menotres se puede espe-
rar una gran diversidad en materia de
tasas de crecimiento vy en funciones,
dependiendo de los cambios en la tecno-
logia, las redes de transporte y de comer-
cio, y los patrones de consumo (incluso
el de consumo del tiempo libre) que
imponen los estilos de desarrollo: centros
industriales especializados, centros de co-
mercializacién de las fronteras agropecua-
rias, centros de explotacion de minerales,
centros pelitico-administrativos y centros
de recreo. En todos estos tipos urbanos,
los inmigrantes serdn mucho mas nume-
rosos que los nacidos en la ciudad; so6lo

22 Bstas cifras figuran en “Trends and
Prospects in the Population of Urban Agglomer-
ations, 1950-2000, as assessed in 1973-1975",
trabajo preparado por la Division de Poblacion
de la Secretaria de las Naciones Unidas (ESAP/
P/WP/58, 21 de noviembre de 1975), El proyec-
to CEPAL/HABITAT/CIDA titulado “Pro-
blemas Sociales del ambiente humano en Amé-
rica Latina™ estd elaborando una clasificacibn
de tipos de agrupaciones poblacionales basada
en dicha informacion. Véase asimismo Desarro-
Ho y cambio social en América Lating (Cuader-
nos de la CEPAL, NO 16, Santiago de Chile,
1977).

ciertas capitales de provincias y ‘ciudades
museo’, de escasa importancia para las
tendencias generales, podrian ser capaces
de mantener una continuidad estructural
en lo demogrifico y social. Las formas
de la participacidn politica fuera de los
enormes conglomerados multifuncio
nales dependerin parcialmente del tipo
de poblacidon al cual atraen las funciones
especializadas. En el otro polo, la pobla-
cidon rural o pueblerina sin duda seguird
creciendo lentamente en algunos paises,
Hegando a un estancamiento o disminu-
yvendo en otros, pero no seri estitica en
su distribucién espacial, ni en sus estruc-
turas sociales y sus estilos de vida. Reci-
bird influencias urbanas cada vez més
fuertes, pero manifestard combinaciones
propias de aislamiento y movilidad hori-
zontal, alcanzando algunos rasgos de la
modernizacibn y no otros. Mientras la
poblacion de los grandes centros seguira
teniendo un desproporcionado nimero
de adyltos jovenes, la emigracion hard
que dicho grupo de edad tenga una rela-
tivamente baja proporcion en la pobla-
ci0On del campo.

Mientras persistan los estilos de
desarrolio vigentes, la mayor parte de la
poblacibn ‘beneficiaria’ se encontrara en
las ciudades, constituyendo en general
una mayoria, mientras que la mayor
parte de la poblacidon rural seguird margi-
nalizada o en estado de ‘pobreza critica’.
Sin embargo, la participacibn de la
poblacidén rural dentro del total de la
poblaciéon marginalizada seguira disminu-
yendo, y la importancia relativa de los
‘beneficiarios’ en la poblacion rural
puede aumentar.?® Tanto la poblacion

2 105 términos ‘marginalizados’ y ‘benefi-
ciarios’ se utilizan aqui por conveniencia,
puesto que destacan los aspectos maés perti-
nentes para el analisis de la conocida division
entre los que pierden y los que ganan dentro de
los estilos de desarrollo vigentes. Es evidente
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urbana como la rural seguirdn polari
zadas, con amplias minorias marginali-
zadas en la primera y amplias minorias
beneficiarias en la segunda. (Sin embar-
go, en aquellos pafses donde la poblacion
rural sigue siendo més cuantiosa que la
urbana, un buen nimero de los conglo-
merados urbanos, incluso algunos de los
mdis grandes, pueden transformarse en
resumideros de un proletariado expul
sado de las tierras agricolas pero a(n
principalmente dependiente del salario
del trabajo agricola, como parece haber
sucedido en algunas partes del Brasil,
hasta el punto que la parte marginal de
su poblacidn se transforma en una mayo-
rfa)** En los conglomerados urbanos,
tanto la poblaciébn beneficiaria como la
poblacidén marginalizada estaran en con-
tinuo movimiento a medida que los
barrios més antiguos cambien su compo-
sicidn de clases o sean erradicados por la
expansion de las actividades comerciales
¢ industriales, v a medida que las redes
de transportes estimulen o desalienten
diversos patrones de extension de las
ciudades, También en las zonas rurales,
los cambios en la demanda de productos
y de trabajo, la apertura de nuevas tierras

que las divisiones reales de las estructuras de
clases urbanas y rurales son mucho mas comple-
jas.

M «1a urbanizacibn de una parte de los
trabajadores agricolas trajo consigo la unifica-
cibn del mercado de trabajo urbano y rral. Los
recién emigrados del campo se establecieron en
la periferia de las ciudades, en condiciones de
vida muy precarias, disponibles a bajo precio
para el capital invertido tanto en la agricultura
como en las actividades urbanas o en la cons
truccibn . .." (Paul Israel Singer, “Implica¢des
Econdmicas e Sociais da Dinimica Populacional
Buasileira”, Estudos $0bre a Populagio Brasi-
feira, CEBRAP, Caderno 20, San Pablo, 1975.
Véase también Franklin de Oliveira, 4 tragedic
da Renovacao Brasileira, Minas Gerais e Sdo
Paulo: a miséria dentro do Progregso, Civili-
zagfio Brasileira, Rio de Janeiro, 1971,

cultivables y la desintegracion de los sis
temas tradicionales de tenencia de la
tierra mantendrin en movimiento tanto
a la poblacibn beneficiaria como a la
marginalizada.

En estas condiciones —grupos de la
poblacion aislados cada uno en un estilo
de vida determinado por su respectivo
nivel de ingreso, pero en continuo con-
tacto mutvo, en continuo movimiento
espacial ¥ en continuo aumento de
nimero— un estado tecnoburocrético y
la omnipresencia de los medios de comu-
nicacidbn para las masas controlados por
el Estado podrian ser los inicos factores
efectivos de unificaciébn; esto traeria
consigo el tipo de sociedad anbmica
descrita por Cardoso en el texto antes
citado. Sin embargo, a largo plazo, con-
solidar controles burocriticos para este
tipo de poblacibn puede ser tan dificil
como consolidar los mecanismos deciso-
rios descentralizados y democraticos
exigidas por el ‘otro desarrollo’, Puede ¢s-
perarse que surjan diferentes formas de
organizaciones de grupos de intereses de
organizaciones locales de defensa de la co-
munidad, y de movimientos religiosos y
politicos que ofrezcan seguridad vy
esperanza; todos ellos reaccionaran en
formas muy diversas ante el ‘shock del
futuro’ y deberdn enfrentarse a perma-
nentes esfuerzos de control y de manipu-
lacitn por parte de ios centros nacionales
de poder. Probablemente ninguna de
estas formas de participacidn incluira en
forma efectiva y simultinea a la mayo-
ria de ta poblacion, sea ella beneficiaria o
marginalizada. Puede esperarse que la
familia nuclear continue luchando con la
imposible tarea de socializar nifios para
un futurc en el cunal la mayor parte de
ellos deberin constituir nuevas familias
en situaciones completamente diferentes
de la de la ‘familia de orientacion’. %

- Los medios de comunicacion de las
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masas y los sistemas educacionales pro-
bablemente transmitiran mensajes, inclu-
so mas diversos y contradictorios que los
actuales; esto se deberd por una parte a
la influencia de las ‘simientes de cambio’
transmitidas desde las sociedades centra-
les industriales o postindustriales, y por
otra a la influencia de crisis internas del
desarrollo ‘consumista’ y a un mercado
de trabajo incapaz de absorber la produc-
cidbn de los sistemas educacionales. Los
esfuerzos gubernamentales para regimen-
tar estos mensajes de acuerdo con los
intereses de un determinado estilo de
desarrollo pueden limitar dicha diversi
dad; sin embargo, probablemente no
podran eliminarla por un tiempo prolon-
gado.

Se vuelve a las proposiciones —no muy
originales— segin las cuales el progreso
hacia una participacidbn auténtica en las
decisiones exigira: a) el progreso simulta-
neo hacia un estilo de desarrollo que
otorgue prioridad a las necesidades basi-
cas y a la actividad significativa; b) la
vitalidad y capacidad de adaptacion de
todas las formas de participacidn actual-
mente existentes, ninguna de ellas una
panacea, v susceptibles todas de distor-
sibn; ¢)la alianza de una congciencia
intelectual de élite y una conciencia de
masas, que actualmente estan fragmen-
tadas ambas ¥ muy lejos de aceptar todas
las consecuencias de ‘otro desarrolle’, El
atractivo de las versiones idealizadas del
estilo chino de desarrollo, incluso en sec-
tores sin ninguna afinidad con la base
ideologica ni con las tacticas polfticas
vinculadas a dicho estilo, sugiere una
creciente conciencia intefectual de lo
que debe hacerse, pero asimismo la
carencia de una idea utilizable de como
hacerlo {y de quién debe hacerlo) en la

25 yéase Carlos Borsotti, “Notas sobre la fa-
milia como unidad socioecondmica” (CELADE/
CEPAL/Borrador/ DS/ 140).

circunstancia latinoamericana de semi-
desarrollo dependiente.

Puede esperarse que el futuro aporte
algunas duras lecciones que se hardn sen-
tir en forma insistente y repetida en
todos los estratos de la poblaciéon. Para
que la conciencia popular llegue gradual-
mente a empaparse de conclusiones com-
patibles con los valores de ‘otro desarro-
1lo’, las minorias que ya han alcanzado
dichas conclusiones deben emprender
una tarea de concientizacioén sin dogma-
tismo, insistiendo en que las tendencias
vigentes no son viables a largo plazo,
arriesgando cierta exageracion y simplifi-
cacion pero evitando el catastrofismo,
manteniendo la suficienfe conciencia
historica como para recordar que ¢l futu-
ro siempre sera en gran parte inesperado,
que los desafios para las sociedades
humanas no son superados sino mis bien
transformados en nuevos desafios, que
‘desarrolio’ o ‘historia’ no se mueven
desde un ‘comienzo’ hacia un ‘fin’, de
utopia o de desastre, y que la ineficien-
cia e injusticia del funcionamiento de un
sistema social no constituyen pruebas
suficientes de que éste no pueda seguir
funcionando.

El desarrollo con participacion exige
nuevas formas de pensamiento a través
de toda la sociedad nacional; y posible-
mente dichas formas estén naciendo de
manera confusa y contradictoria. La
actual popularidad de ‘las reflexiones
acerca del futuro, la coniroversia acerca
de ‘otro desarrollo’, la proliferacion de
campafias internacionales acerca del
medio ambiente humano, del habitat, de
la poblacion, la pobreza, el hambre y la
ignaldad sexual y racial, constituyen
aportes a este proceso, aunque algunas
de sus manifestaciones puedan parecer
mal orientadas o evasivas. Es evidente
que la conciencia popular, coincidiendo
al menos parcialmente con minorias mili-
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tantes, estd poniendo limites actual-
mente al funcionamiento de las socieda-
des centrales industrializadas. Dichos limi-
tes causan profunda alarma en algunas de
ias fuerzas dominantes de dichas socieda-
des y las mueven, entre otras cosas, a crear
contrautopfas para demostrar que la
unica manera de alcanzar los objetivos de
las campafias consiste en una expansion
econdmica sin limites. Corrientes simila-
res agitan los circulos tecnoburocraticos
y académicos en ¢l resto del mundo,
desgarrados entre la angustia por preser-
var el mito anterior del desarrollo, la
desconfianza frente a las motivaciones
de los movimientos que rechazan el creci-
miento, de los conservacionistas y de las
campafias de redistribucidn provenientes
de los centros mundiales por una patte, y
la conciencia de que de algin modo su
pensamiento y sus politicas deben incor-
porar los nuevos objetivos, por otra.

Sabemos mucho menos acerca de la
verdadera recepcién que tuvieron estas
nuevas inquietudes en los diversos estra-
tos de la poblacidon de los paises perifé-
ricos, aun cuando existen abundantes
generalizaciones al respecto. Los estratos
superiores y medios no pueden evitar
tener cierta conciencia de los problemas
debido a la accidn de los medios de
comunicacion de masas, pero probable-
mente estén ain menos dispuestos que
sus congéneres de los paises centrales a
sacar conclusiones que afecten sus pro-
-pios estilos de vida: sus preocupaciones
inmediatas consisten en ampliar su incor-
poracién a la sociedad de consumo e
influir sobre el Estado a fin de contener
las amenazas que puedan surgir desde
miés abajo. Es razonable suponer que las
masas de la poblacidon también estin
preocupadas de los problemas inmedia-
tos de subsistencia y de seguridad pero
que, incluso en las sociedades desigual
mente modernizadas y semidesarrolladas,

sus expectativas materiales siguen siendo
moédicas. Las nuevas inquietudes pueden
afiadir algo al fermento igualitario exis-
tente desde hace tiempo en su seno, pero
las consecuencias s6lo pueden ser objeto
de suposiciones, en especial en situacio-
nes en las cuales rapidos avances de la
movilizacibn popular fueron seguidos
por una sibita exclusion. Puede suponer-
se que existe una angustia extendida, y
sblo parcialmente consciente, que busca
interpretar el sentido de lo que sucede, y
permitir asi, a la persona y a la familia,
refacionarse con uma imagen del futuro,
con algo mas satisfactorio que 1a lucha
sin cuartel por la simple subsistencia. Sin
embargo, dicha respuesta puede adquirir
formas mesidnicas o xendéfobas, en vez
de seguir lineas politicas mdis convencio-
nales,

En esta seric de exploraciones de
‘estilos de desatrollo’, trabajos anteriores
han criticado el uso de la palabra ‘noso-
tros’ por parte de voceros intelectuales
oficiosos de las masas empobrecidas. 2¢
Hay que prevenirse especialmente contra
la atribucién de una conciencia comin,
aspiraciones uniformes y la misma capa-
cidad de accibn organizada a amplias
categorfas poblacionales: los pobres, la
juventud, las mujeres, los trabajadores,
los campesinos, etc. Algunas de estas
categorias constituyen clases sociales que
fienden a identificarse a si mismas y a
realizar una accidn comin; otras en
cuantc formas de autoidentificacion,
pueden tener mds realidad para el obser-
vador que trabgja con agregados estadis-
ticos que para sus supuestos miembros.
En otro estudio anterior se analizaron las
limitaciones de la ‘pobreza’ como marco
de referencia para la autoidentificacidon

% Véase Marshal Wolfe, “Enfoques del
desarrollo: ;de quién y hacia qué? en Revista
de lg CEPAL, NO 1, ya citada.
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de un grupo, y una monografia de Aldo
Solari ha ridiculizado la exagerada gene-
ralizacidn acerca de las aspiraciones de
‘la juventud’*” Las personas incluidas
en categorias tan amplias pueden oscilar
entre media docena de autoidentifica-
ciones contradictorias, o bien carecer de
una autoidentificacion que las mueva a
participar en una accidon de grupo. Sin
embargo, las declaraciones provenientes
del moviento internacional en pro de
‘otro desarrollo’ cominmente afirman
que esas amplias categorias estan formu-
lando a 1a sociedad exigencias que sbOlo
una minoria de sus miembros han sofia-
do. Como corolario, se ha propuesto que
tales categorias nombren representantes
que se unan a los delegados de gobierno
durante las conferencias internacionales,
a fin de hacer oir sus supuestas exigen-
cias. Tal reificacidon de amplias categorias
de la poblacion puede justificarse como
una tictica destinada a crear una con-
ciencia de grupo que ya se supone que
existe, como una profecia que delibera-
damente se cumple a si misma. Esto esti
sucediendo en gran medida, ¥ es una de
las maneras como penetran en la con-
ciencia popular ciertas variantes de la
idea de ‘otro desarrollo’. Es natural que
aquellos movimientos convencidos de que
‘algo debe hacerse’ proyecten sus propios
valores y aspiraciones sobre aquellos gru-
pos sociales con los cuales se sienten espe-
cialmente identificados. Sin embargo, di-
cha actitud puede conducir a un desastro-
so error sise latoma como guiade una
accion politica dependiente de la disposi-

37 Aldo Solari, Algunas reflexiones sobre la
juventud latinoamericana, Cuaderno del ILPES,
Serie Ik, 14, Santiago, 1971,

cidn para movilizarse de dichas amplias
categorfas de ta poblacidon. En primer
lugar, puede llevar a un exceso de con-
fianza, a la derrota y a la desilusion, en
el caso que la vanguardia se crea apoyada
por una masa en realidad inexistente,
solo superficialmente interesada, o preo-
cupada fundamentalmente por cuestio-
nes no contempladas por la vanguardia.
En segundo lugar, suponer gue existen
intereses considerados comunes dentro
de amplias categorfas poblacionales
enmascara conflictos de intereses efecti-
vamente existentes y percibidos dentro
de dicha categoria, como los que se dan
entre los ‘extremadamente pobres’ y los
‘relativamente pobres’. El resultado pro-
bable es una alianza enire los voceros
externos —gubernamentales ¢ no—, y los
elementos més capaces de expresarse
dentro de la categoria poblacional, lo
cual deja fuera, o sujetos a manipulacion,
al resto de los miembros de dicha cate-
goria,

Para la conciencia de una élite que
intenta servir a la conciencia de las masas,
resultan indispensables la humildad y ¢l
realismo, cualidades ambas que han
estado muy escasas hasta ahora. La parti-
cipacién, como causa, ha sufrido, por una
parte, de excesiva manipulacion; por
otra, de la excesiva confianza en la
uniforme disposicibn a participar de las
masas.

Se ha ligado a una confianza excesiva
en la capacidad del Estado para resolver
problemas. A su vez, esto noslleva al tema
de la confianza en el esfuerzo propio (self
reliance’). ain mas venerable y ambiguo
que el de la participacion, y que vuelve
al tapete después de encontrarse relativa-
mente olvidado durante algunos afios.
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5.

Confianza en el esfuerzo propio

El tema de Ia confianza en el esfuerzo
propio, como las otras grandes lineas del
‘otro desarrollo’ analizadas en este traba-
jo, ha reaparecido como una reaccidbn
dialéctica; en las tendencias reales del
crecimiento econdmico y del cambio
social predomina una actitud opuesta. La
forma en que se impone como critica
radical de estas tendencias muestra inte-
resantes paralelismos entre distintas esfe-
ras de accibn e interaccion: la interna
cional, la nacional, la local-comunitaria y
la familiar-individual. Las relaciones de
dominio y de dependencia se han vuelto
muy frustrantes para fuerzas importantes
de todos Ios paises, tanto centrales como
periféricos. Las posibles consecuencias
de un endeudamiento siempre creciente,
las actividades de empresas transnacio-
nales en continua proliferacion, asi como
los permanentes sobresaltos producidos
por las rivalidades econdmicas y polfticas
de los centros mundiales, se han vuelto
muy ominosos. Todo ello ha tenido
como consecuencia que regimenes de
fisonomf{as muy diferentes busquen los
medios de aumentar su autonomfa me-
diante la adaptacidon de sus planes a sus
recursos internos, aunque mis no sca
para aumentar su poder de negociacidn
durante las conversaciones destinadas a
obtener un nuevo orden econdmico
internacional, Mientras tanto, la incapa-
cidad del Estado providente desarrollista
para atender todas las exigencias que se
le formulan esta creando una reaccidn de
parte de los Hderes politicos nacionales
que intentan relevar al Estado de algunas
de sus responsabilidades mediante una

descentralizacion controlada, y también
de parte de ciertos sectores del pitblico,
de los cuales proviene un coro de acusa
ciones parcialmente contradictorias en
contra de }a voracidad fiscal del Estado,
su paternalismo, su burocratizacion, y su
incapacidad para resolver problemas y
para proporcionar servicios eficientes o
suficientes ocupaciones. Estas reacciones
son evidentes en los que parecen ser
Estados providentes modelo, y deberfan
ser particularmente agudas en paises
semidesamrollados que han asumido todas
las apariencias del Estado moderno sin
contar con los recursos, las capacidades
administrativas o el consenso social nece-
sarios para hacerlos funcionar en favor
del bienestar general En sociedades
nacionales de todos los niveles de des
arrollo, las frustraciones y temores resul
tantes han dado nuevo vigor a corrientes
ideologicas y religiosas muy divergentes
—cultural-nacionalista, liberal, comunita-
ria, anarquista— que por diversas razones
rechazan la centralizacion, la regimenta-
cidn, el paternalismo, el ‘asistencialismo’
la *sociedad de masas’ y otros antbnimos
de la confianza en el esfuerzo propio.
Mientras tanto, medran las fuerzas que
hacen caer a las naciones en la red de la
dependencia, y a las personas en la red
de la tecnoburocracia, que se limita en
algunos puntos pero se refuerza en otros.
Las citas siguientes resumen las razo-
nes positivas por las cuales se insiste ¢n la
confianza en el esfuerzo propio:
“Si desarrollo es el desarrollo del
hombre, individuo v ser social, ten-
diente a su liberacidbn y a su realiza-



