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LIMITACIONES Y PERSPECTIVAS DE LA INTEGRACION DE LAS
METAS SOCIAIES Y ECUNUMICAS

la incorporacidn racional;y metédica de las variables sociales del desarrollo
en los modelos y metodologfas vigentes de planificacién nacional y regional,

constituye por ahora mds bien una aspiracién que una posibilidad técnica. Esta
aseveracidn es vdlida no sélo en el caso concreto de los pafses latinocamerica-
hos,'sine también sn el de los industrializados tanto capitalistas como so~
cialistas, Esta situacién obedece a numerosas causas y de diversa fndole.

Una de ellas - y quizd la fuente generadora de muchas otras - parece ser
la profunda complejidad del proceso de desarrollo y el limitado ¥ precario co-
nocimiento que se tiene hasta ahora sobre su naturaleza, su dindmica y el

papel que desempeflan en &1 el hombre y sus instituciones., En efecto, se han
logrado avances significatives en algunos aspectos parcisles o "sectores”, |
particularmente en aquellos en que es mfs fdeil ~ aunque sélo sea a manera

de ejercicio econométrico ~ hacer abstraecién de la participacién directa

de la sociedad, o de reducirla a la condicién de "factores exdgenos" o de
vindices de empatia", Peré no hay duda sobre el hecho de que se carece de una
concepcién global e integrada y de un conocimiento satisfactorio y dtil del
conjunto de fenémenos involucrados en el proceso de desarrollo, tanto a nivel
nacional como regional y local,

Csmo resultedo de esta situacién y en algunos casos como reflejo de los
valores que sustentan y orientan los sistemas socio-polfticos, la mayorfa de
los modelos de planificacién actualmente en uso giran bdsicamente en torno al
manejo del aparato productivo, con una implfcita prescindencia del universo
social, Ello parece haber dado origen a dos fenbmenos igualmente limitantes.
Por una parte, a una infortunada parcelacidn entre "lo econémico” y "lo social!
que no sélo contradice la natursleza unitaria del desarrollo, sino que otorga
en la préctica al primero de estos campos el cardcter de drea motriz y de £fn
supremo de todos los esfuerzes involucrados en dicho proceso, Por otra -~ y como

‘corolario de lo anterior - "lo social' viene a jugar un papel secundario que se

expresa en el cardcter residual y apendicular que tienen los llamados "programas
sociales" en la mayorfa de los planes de desarrollo y los correspondientes mo-

delos que le sirven de base,
Otra probable causa es la falta de antecedentes, Ias anteriores limita-
ciones podrian ser obviadas en parte en el caso de los palses latinoamericanos
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si pudiera echarse mano de la experiencia acumulada por los paises que hoy os-
tentan un alto nivel de industrializacién, Sin embargo, al analizar el proce-
so histdrico del desarrollo de tales pafses se tiene la sensacién de que los
altos Indices de bienestar social de que hoy disfruta la poblacién no surgie~

ron paralela y simulténeamente con el crecimiento industrial, Por el contra-
rio, y en cuanto se refiere a los palses capitalistas, hay indicios de que pri-
mero se cumplid un profundo y sostenido proceso de acumulacién de capital y de
industrializacibén. Posteriormente, y con base en ese desarrollo econdmico,
 tuvo lugar paulatinamente el proceso de elevacién del nivel de vida, estimu~
lado particularmente por la presién reivindicatoria de las masas de trabajado~
res industriales desplegada tanto en el plano sindical como en el politico,

En los paises socialistas - y concretamente en la Unién Soviética - hasta hace
mfs de un decenio los esfuerzos en el campo del desarrollo estuvieron princi-
palmente consagrados a la generacidn acelerada de un desarrollo econémico b4-
sico acompafiado de esfuerzos sustanciales fundumentalmente en educacién y
salud. Al parecer sélo en los (ltimos afios, cuando una nueva y poderosa estruc-
tura econémica estaba en warcha y rindiendo frutos, se intensificd la eleva-
cién sistemftica del nivel de vida. En ninguno de los dos casos parece existir
evidencias de una preocupacién por disponer de y perfeccionar un instrumental
metodoldgico especial para la integracidn de las metas sociales en los pro-
gramas de gobierno, Todo parece indicar que el manejo de este problema estuvo
determinado por fenémenos y decisiones eminentemente pdliticas ¥y no propia-
nente metodolégicas. '

Por otra barte,<y de jando de~ladq la inexistencia de experiencias apiove-
chables en materia de planificacién econémica ¥ social integrada, debe tenerse
presente que los palses altamente industrializados de hoy. lograron enfrehtar
con relativo éxito esos problemas claves del desarrollo en condiciones histéri-
cas y politicas particularmente favorables para ellos, tanto internsa como exter-
namente, Seria aventurado suponer que algiin pals latinoamericano pudiera contar
con condiciones éhnilares, particularﬁente en cuanto se refiere al plazo dispo-
nible para el enfrentamiento de las crecientes espectativas de la poblacién,

Tampoco existen antecedeﬁtes aprovechables en cuanto respecta a latinoa-
mérica. Lo que tradicionalmente se ha llamado "programas sociales' constituye
casi siempre un simple conjunto de proyectos especificos de Indole sectorial,
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generalmente sin coherencia entre sf y de cardcter esporddico o sin adecuada
continuidad, Tal es el caso de los programas de salud, educacién y vivienda,
y de institucionalizacién y puesta en marcha de algunos servicios de seguridad
social. En los ltimos diez afios se ha progresado bastante en la introduccién
de técnicas y criterios de racionalidad para la formulacién de programas de
inversién pdblica en salud, educacién y vivienda., Sin embargo, tales técnicas
no incluyen la integracién de los tres sectcres entre si, ni entre cada uno

de éstos y el resto de los sectores del desarrollo econdmico y social. Esta
situacién y otros condicionantes no permiten contar con los elementos de refe-
rencia indispensables, ni extraer experiencias sobre la dindmica de tales pro-
gramas sectoriales y su impacto sobre los niveles y tendencias del desarrollo
general.

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

Como resultado y como causa de toda esta situacién tampoco se cuenta con
informscién estadistica. En general, la que se tiene adolece de limitaciones
que la hacen inadecuada e insuficiente para cualquier ejercicio serio de diag-
néstico y programacién, Una de sus principales deficiencias es su falta de
actualidad puesto que la mayorfa de la estadIstica social proviene de los cen=-
sos y éstos se reslizan sélo cada diez afios y se requieren varios afios para su
procesamiento al cabo de los cuales la informacién tiene poca relacién con la
‘realidad social gue describeas— Ello-es especialmente vilido en el caso latino-
americano, el cual se caracteriza en términos generales por un ritmo acelerado
de cambios sociales y culturales. Otra es su falta de discrimimcién o su
caricter macro-métrico que si bien permite establecer ordenes de magnitud del
déficit de los servicics o de algunos fendmenos sociales, no permite una inter-~
pretacién detallada de las diferentes situaciones especfficas y, por tanto, una
programacidn de tijpo cperativo. Otra es la falta de estadisticas eficiente
sobre algunos aspectos claves como la distribucién del ingreso, la ocupacidn,
el nivel de bienestar, el costo de vida, el presupuesto familiar, las actitu-

des y expectativas de la poblacién y muchos otros aspectos,
/Como resultado



-l -

Como resultado de la combinacién de éstas y otras causas no se
dispone actualmente de instrumentos tedrico-conceptuales y metodoldgicos
para la integracién racional.y sistemdtica de las metas sociales dentro
de una planificacién unitaria del desarrollo econémico y social. Mds
ain, no parece todavia superada la controversia académica sobre la
prelacién que estos dos tipos de metas deben tener en los esfuerzos para
acelerar el desarrollo., Y atin cuando se habla reiteradamente de desarrollo
econémico y social, es bien sabido que tanto los planes como los criterios
y metodologias que les sirven de base s6lo en la préctica conducen a la
formulacién de programas de inversién en sectores considerados reproductivos,
con apéndices dedicados a algunos programas relativos al nivel de vida.

Se desconoce casi campletamente el tipo de relaciones entre las metas
"econbmicas" y las “eociales", es decir, las mutuas relaciones de efecto

¥ causa que existen entre ellas o la inter-influencia ejercida por los
diferentes factores dentro de dicha combinacién. Por otra parte, mientras
los econamistas han logrado en el dltimo decenio aparente acceso al poder
y controlan formalmente los organismos y técnicas de planificacién y han
desarrollados todo un arsenal instrumental de base estadistico-matemitica,
los sociblogos y especialistas sociales han permanecido mas bien escépticos
¥ relativamente al margen de estas actividades. Y, ain cuando resulte
extrafio, la mayorfa de las incursiones de los especializtas sociales en
materia de planificacién de los sectores sociales parece poner en evidencia
mis bien una propensién a trasladar al campo social las concepciones y
criterios econfmicos y mateméticos de los economistas. CObviamente, camo
sucede en toda consideracidén del desempefio profesional, en este caso hay
también honrosas excepciones. .

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

metas sociales y econémicas.
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Todas estas y otras limitaciones han impreso a la planificacidn
limitaciones similares. En efecto, al analizar los esfuerzos y las
experiencias logradas hasta ahora en materia de planificacién, politica
y estrategia del desarrollo se observa que éstos han estado centrados
principalmente en: a) la formulacidén de diagndsticos sectoriales y
generales sobre la econamfa nacional; b) la definicién de politicas y
estrategias de desarrollo econémico, particulermente en relacifn con
sustitucibén de importaciones, industrializacibn, integracién y mercado
internacional; c¢) la formulacién de programas sectoriales y planes globales
de desarrcllo; d) la instauracién de algunos mecanismos de desarrcllo econd-
mico; e) el entrenamiento y la capacitacién profesional en planificacién
global y sectorial. Ademds de estos temas principales se han venido realizando
esfuerzos adicionales en otros campos especificos, tales camo algunos aspec-
tos sociales (vivienda, educacién y recursos humanos, desarrollo de la
comunidad y otros) y politico-administrativos (presupuesto piblico, tribu-
tacién y otros)s Al mismo tiempo, adn cuando todos estos temas tienen un
alcance nacional, el interés d= la planificacién ha estado casi exclusiva~
mente consagrado al sector piblico.

Desde un punto de vista conceptual y metodolégico todos estos esfuerzos
¥ experiencias han estado basados principalmente en: a) una concepcién del
desarrollo nacional b&sicamente como proceso de crecimiento del PNB, particular-
mente en referencia a algunos sectores prcductivos considerados estrabé-
gicos; b) una actitud defensiva del sector externo para garantizar las
condiciones de expansién interna de los sectores estratégicos, que se
traduce en una politica de sustitucién de importaciones y de lucha por el
me joramiento de los términos de intercambio; c¢) un manejo racional y una
intensificacién sistemitica de las inversiones, particularmente en el
sector piblico y en los sectores considerados estratégicos; y d) un trata~
nmiento "residual" y muy simplificado de los servicios relativos al bienestar
socials

Esta concepcién de la problemitica del desarrollo y su manejo parece
llevar implicitas una hipétesis de trabajo sobre la dindmica del proceso de
desarrollio y una metodologia para el diagnéstico y la planificacién, cuyas
principales caracteristicas podrian resumirse asf: En el primer caso, el
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caricter eminentemente econdmico del desarrollo ¥ el papel preponderante
del incremento de las inversiones y de la productividad camo motores

o factores motrices de éste. Desde un punto de vista no ’
econométrico, ello lleva involucrado en cierto modo una relativa subestima-
cibén de otros factores dindmicos, como la participacién popular a todos
los niveles, los intereses y la dinémica regionales y locales, y muchos
otros aspectos culturales, administrativos y politicos. En el segundo
caso, parece entrafiar el manejo principalmente macro-métrico o global de

la economfa, y el consiguiente curso de "lo global" a "lo sectorial" como
método basico de desagragaciéne. Ello constituye en cierta medida una
relativa subestimacién de la dindmica propia de los procesos y microprocesos
operativos a nivel regional y local y su decisiva influencia en la economia
nacionale. ’

Estas limitaciones de tipo conceptual y metodolégico se traducen en
el limitado instrumental teérico-conceptual de que se dispone en la mayor
parte de los palses subdesarrollados, particularmente los del 4rea llamada
“occidental”s Y en cierta medida ellas reflejan el estado del pensamiento
de los economistas y estrategas del desarrollo en los dos decenios de la
postguerra. |

El resultado de esta combinacién de factores y clrcunstanclas desfavo—

"~ rables ha sido que la formulacién de las metas sociales y la politica social

en general en los paises latinoamericanos ha quedado en la préctica a.

merced de la improvisaciéne. La presién incontenible de los conflictos
sociales, la accién de los grupos de poder ¢ las conveniencias electorales
constituyen conjunta o alternativamente los factores decisivos en la
definicién formal de éstas, dejando en la prictica al margen a los planifi-
cadores. Esta circunstancia, y la falta de criterios claros sobre la natura-
leza de la politica general del desarrollo en ciertos sectores politiéos

¥y populares permite en muchas ocasiones que la politica social siga '
caminos no sélo inoperantes, sino perjudiciales tanto para los sectores -
populares en particular como para el desarrolle nacional en su conjﬁﬁto. _
Ia proliferacidén de instituciones y programas de bienestar social qué.caiécéh
de financiamiento y que, por tanto, no representan ningin beneficio directo

a la poblacién y antes bien distraen recursos de inversibén a través de la
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ampliacidn innecesaria de la fronda burocrdtica, constituyen ejemplos del
primer caso. la ampliacién continua inmoderada de las conquistas sociales
sin que ellas correspondan a aumentos reales de la produccién y la
productividad ni a sistemas efectivos de redistribucién del ingreso, que
conducen generalmente a procesos inflacionarios, constltuyen ejemplo del
segundo casoe .

Esta situacién preocupa cada vez mis a los planlflcadores y estrategas
del desarrollo en varios palses y diversos esfuerzos han vemido realizdndose
en este campo. También ha sido preocupacidén de algunos organismos interna-
cionales. En este sentido es que las Naciones Unidas decidieron crear en
1966 el Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Social (UNRISD) con sede en Ginebra, y cuya misién es investigar
sobre los "problemas de las polfticas de desarrollo social y las relaciones

entre los diversos tipos de desarrollo econfmico y social en diferentes
etapas de crecimiento econémico".l/ Otro tanto vienen haciendo en el
&mbito latinoamericano la CEPAL y el ILPES a través de sus respectivas
Divisiones‘de Asuntos Sociales y Desarrollo Social, asi como algunos
centros universitarios y profesionales privados. A pesar de los progresos
logrados en la clarificacidén conceptual en muchas &reas oscuras de la
problemdtica del desarrollo, estos esfuerzos no han permitido hasta

ahora suministrar a los planificadores luces suficientes sobre las

l/  Véase UNRISD, Boletin de Investigaciones N° 2: Crénica de los
estudios reclgntes N ntes vy actuales del Instituto. Naciones Unidas,
Ginebra, julio 1969. En desarrollo de un amplio programa de
trabajo dicho instituto ha concluido ya algunos estudios y
adelanta otros agrupados en cinco 4reas principales:

1) La interdependencia del desarrollo social y del desarrollo
econémico;

2) la metodologfa de la planificacién socialj

3) La introduccién del cambio social y de la irnmovacién;

L) Desarrollo regional; ¥y

5) El banco de datos relativos a los indicadores del desarrollo.
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relaciones de interdependencia entre el desarrollo econémico y el

desarrollo soclal 2/ ¥y, menos auin, el instrumental metodoléglco para

una -adecuada integracién de las metas sociales y econdmlcas‘en los

planes de desarrollo.

2/

A este fespecto el UNRISD est4 estudiando nuevos métodos para el
anilisis cuantitativo del desarrollo a través de "un nficleo de

- indicadores econémicos.y sociales" y el establecimiento de "puntos
.de correspondencia’ entre tales indicadores.” Para tal efecto, fueron

analizados datos de m4s de 60 paises de diferentes niveles de desarrollo.
Los primeros resultados reflejan hechos como éstos: "i) Las estruc-
turas reales del desarrollo, tales como se desprenden de un estudio .
comparado relativo a varios palses, no son necesariamente estructuras
6éptimas susceptibles de constituir un modelo y no corresponden necesa-
riamente al proceso de crecimiento en cada pais. Sin embargo, su.
conocimiento objetivo contribuye a elaborar medidas de desarrollo

y de planificacidneess™; "ii) Datos camo los del grifico I (gréfico
de lineas de correlacién) pueden también ayudar a los responsables

de la planificacién a descubrir los desequilibrios existentes en su
pals entre diferentes factores de desarrollo; sin embargo, un 'simple
examen de estos datos no permite concluir que existe un desequilibrio,
puss éste sélo puede determinarse en el contexto nacional...."

®iii). El grifico de los puntos de correspondencia no permite descubrir
relaciones causales que revelen, por ejemplo, que los indicadores
econémicos son la causa y los indicadores sociales el efecto, o
viceversa. El grifico no indica tampoco las condiciones necesarias
del desarrollo en diferentes niveles; por ejemplo, no indica que se
necesita alcanzar cierto porcentaje de alumnos matriculados en la
ensefianza primaria y secundaria para lograr un nivel correspondiente -
de consumo de acero por habitante, o viceversa. Precisamente porque
un grifico de correlacidn no presenta sino hechos, sin explicar las-
razones, es posible establecerlo de manera tal que sea compatible en
todas las direcciones,"  (Véase UNRISD, Boletin de investigaciones.

Crénica.de los estudios recientes y actuales.del instituto. N° 2,
Ginebra, julio 1969.)

A este respecto José Medina Echavarria dice: "El sociélogo podria
construir el modelo buscado, andlogo en su naturaleza al econémico

si dispusiera de un sistema de hip6tesis precisas sobre los mecanismos
que hacen posibles las mencionadas relaciones de- interdependencia y
sobre los mecanismos que tienden - segin se afirma - .a producir
asimismo relaciones de equilibrio. En tales circunstancias las varia-
bles conjugadas en el modelo podrian‘manejarse en las auténticas
"funciones", haciendo viable, junto con la prediccién rigurosa, la
posibilidad de operar pricticamente partiendo de cualquiera de ellas.
Sin embargo, y sin 4nimo alguho de polémica, se impone confesar que no
se posee por el momento un saber semejante y que la precisién conceptual
que a veces presentan las teorfas sociolégicas de cardcter funcional se

debe a una tautologfa subyacente"., (Véase, Filosofia, educacién y desa~
rrollo. Textos del ILPES, Editorial Siglo XXI, 1967. México.)
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En estas circunstancias no es mucho lo que puede hacerse por ahora
en el caso latinoamericano y, por tanto, los esfuerzos deberian orientarse
en este momento mis que a la bhisqueda de un instrumental metodolégico
para la integracién racional de las metas sociales, a la definicién de unos

criterios bdsicos para compatibilizar empiricamente los esfuerzos que el
gobierno hace simultdneamente en la economfa y en la polftica social, con

miras a un logro mis directo y eficiente de las metas generales de desarrollo
que los gobiernos persiguen. Aunque modesta, esta aspiracién podria resultar
extremadamente dtil, particularmente en paises en los cuales, durante los
dltimos decenios y por muchas y complejas razones, la politica econdmica y

la social parecen haber seguido caminos separados y, en ciertos aspectos,
contraproducentess Logrado este propésito podria resultar menos diffcil

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

mente los aspectos sociales del desarrollo.






