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PREFACIO

" Yo soy un racionalista. Por racionalista entiendo un hombre que quiere
comprender el mund apfender mediante la discusion con otros. { Noten que no digo que un
racionalista sostiene la tefrié errénea de que los hombres son total o principalmente racionales). Por
discutir con otros entiendd, m4s concretamente, criticarlos, suscitar sus criticas y tratar de aprender
con ellas. El arte de la discusién es una forma peculiar del arte de la lucha, con palabras en vez de
espadas, e inspirado por el interés de acercase a la verdad sobre el mundo®.

K. Popper

Cuando una empresa eg;;za a ser alvo y promomotor de su propia
encia, hay que diferenciar su estructura de su comando. La
Administracion publica brasilefia pasa por una crisis de
legitimidad. A las historicas critics
representacion de intereses de clase, vig sumando los ataques
a través de la prensa al funciona publico, acusado de
ociosidad, como si la maquina funcionara sin comando e

ind ndiente de los procesos politico~-economicos que en prlnciplo
debZ§§ controlar. N

zquierda y derecha seé Uhen en esg _sentido, “con algunas
diferencias que e realidad estan s nidas en intereses

corporativos. Los acfttores dominantes que el Estado potencia quedan
descaracterizados, impidiendo visualisar los interes en juego y el
nuevo grupo de poder\, en ascension.

Motiva or la inquietud de comprehender el proceso de
desvalorizacio de 1los recursos humanos de la administracion
federal, yiﬁ;éporigen de los cambios de concepcion acerca del que
hacer de algumas funciones burocraticas caracteriticas de un sector
de administracion de beneficios sociales, posicionado en el
Departamiento de Recursos Humanos de la Administracion Publica
Federal; y en un contexto de debate politico, donde los principales
terminos utilizados eran la modernizacidn, la racionalidad, el
mercado y el Estado, esvaciados de sus contenidos; me puso a
observar donde, en el emarafiado de ese discurso, se hacia una
asociacion del Estado (tamafio, con dus respectivos recursos humanos
y materiales) al tamafio , recursos y las necesidades de la sociedad
brasilefia.

La amplitud y complejidad del tema 1llevo por necesidad
metodoldogica a la delimitacidn de un universo de investigacion y a
la seleccidn de variables , donde no fue posible desarrollar un
racionamiento integrando sistematicamente 1la variable recursos
humanos.

No obstante, en las criticas y altenartivas tejidas sobre la
empresa social (Estado), hay implicita una creencia sobre 1la
capacidad de adm1n1strac1on de recursos humanos por el Estado, bajo
una concepcion distinta de la sociedad moderna y gue pasa por un



rescate de la importancia del funcionalismo junto a la poblacion
brasilefia.
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EL PAPEL DEL ESTADO Y LAS TENDENCIAS DE LA
PLANIFICACION SOCIAL Y ECONOMICA

INTRODUCCION

El tema de esta investigacion es el que involucra el debate

contemporaneo, segunda mitad de los afios 80 e inicio de los afios

Bb, sobre el papel del Eéfado en el contexto de la sociedad
moderna. El eje de la discusién pasa por el limite de 1la
intervencidén del Estado en la economia de mercado, a partir del
cual se formulan propuestas de reduccion del sector publico con
base en argumentos economicos que destacan la necesidad de
contencion de «gastos publicos y la ineficiencia de las
instituciones del Estado. En ese contexto, sera considerado el
resurgimiento de la tradicional preocupacion con el crecimiento
demografico articulada a la supuesta escasez de recursos, como
obstaculo que se afiade a la ineficiencia de la empresa publica.

La eleccion del tema radica en la relevancia que tiene el
debate, considerando el actual momento de "crisis"™ econdmica y
social por el cual pasan los paises de America Latina.

No obstante la practica demostrar que el debate sobre el papel
del Estado se restringe a las esferas parcializadas de la ciencia
politica y economica, con algunas incursiones por el "social”,
caracteristica de la actividad especializada de la ciéncia moderna,
urge la busqueda de nuevos referenciales de analisis que puedan
ayudar en la comprension de las posibles tendencias de la historia
de la region, considerada en la globalidad de su realidad social,
Yy en una posible definicion de objetivos de desarrollo a traves de
la utilizacion adecuada de la planificaciodn. —_

Los objetivos generales de esta investigaciodn son :(a) situar
la preocupacion con el tamafio del Estado y la preocupacion con el
crecimiento demografico dentro del paradigma de la Modernizaciodn,
difundido en América Latina juntamente con concepciones vigentes de
desarrollo econdmico y social, de modo a poder aprehender las
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relaciones entre esas variables y 1los cambios de concepcion sobre
el Papel del Estado, dentro del mismo paradigma; (b) identificar
los limites del tratamiento econdmico que media esas relaciones,
bien como la "tendencia" a que apuntan. En ese marco, destaco como
objetivos especificos :(c) situar el uso restricto del instrumiento
de la planificaciodn en el contexto de las principales propuestas de
desarrollo econdmico y social y (d) sus vinculaciones con el tipo
de conocimiento cientifico producido para su informacion.

Siguiendo la reflexion sobre los argumentos que conducen a la
preocupacion actual con el tamafio del Estado - contexto en que se
debate el Papel del Estado en la economia - y buscando situar como
la preocupacion tradicional con el crecimiento demografico resurge
en ese momento; se genera, en el curso de la investigacion, un
tratamiento distinto de la problematica, que rescata la dimension
social mas amplia en que estan inss el Estado y la poblacidn
, alternativa que intenta relativizar el uso corriente (supuesto
ideoldogico) de las variables "tamafio del Estado", "crecimiento
demografico"”, en la perspectiva de las propuestas de desarrollo en
America Latina.

La idea es: considerar la variable crecimiento demografico en |
en el contexto de las relaciones sociales en que se produce (en
oposicion a la nocién,cé;?}tativa de individuos), al cual denomino

estados de poblacién; y
v-\.,, N ST

empresa social. Asi, relacionar estados de poblacion y Estado

Papel del Estado en la perspectiva de la

Moderno como promotor de la organizacion y mantencion de 1los
estados de poblacion.

El supuesto es oponer a una vision parcial de la realidad e
impregnada de contenidos ideologicos que restringen la nocion de
sociedad moderna al desarrollo industrial, una concepcidén de
desarrollo econdmico y social 1llevado hasta 1las ultimas
consecuencias de la racionalidad que le concebio historicamente: el
proyecto de la Modernidad de obrar racionalmente sobre la realidad,
o sea, a partir de su conocimiento ( por 1lo tanto, de su
"experiencia") y sin apelo a concepciones dogmaticas reveladas.

El tipo de investigacion teorico-reflexiva llevada a cabo se
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baso en la experiencia historica de un pais de la region, cual sea
Brasil, en 1los hechos relacionados a la expansion del sector
publico y las principales ideas que sirvieron de fundamento y que
dieron sustentacion a la tendencia considerada, afios 30 hasta afios
70; juntamente con datos relativos al momento historico actual por
el cual pasa el pais, en que se observa la tendencia inversa de
reduccion de las instituciones del Estado.

En ese contexto, se hacen presentes las ideas de modernizacion
y de planificacion para el desarrollo, y también se asiste a la
polémica en torno de 1la preocupacién con el crecimiento
demografico.

El intento de este estudio ha sido el de buscar una
explicacidén posible para el problema del reduccionismo econdmico
que orienta las discusiones sobre el papel del Estado, sin
considerar la variable tamafio del Estado en relacion a 1la

Estado Moderno en la sociedad brasilefia, ademas de f las

poblacion. Dicho de otro modo: Considerando que la consi;;%%fig del |
nece

bases del proceso de expansion capitalista en los limites de su
territdrio, desempefio y desempefia un papel en la organizacioéon y
mantencion de un orden social - el cual subentende estados de
poblacion, en el marco de la nacion y de la cultura de ese pais; y
considerando que la formacion del Estado como instituciodon social
transcende los limites de la sociedad industrial, como se puede
concebir que los critérios que orientan las propuestas de reduccion
del sector publico y que vienen acompafiados de un objetivo de
desarrollo econdmico y social estean dentro de una optica econodmica
restricta, fundada en la contencidn de gastos y en la eliminacion
de la ineficiencia, medida en terminos de productividad?

En el horizonte de ese problema, surgiron cuestionamentos
centrales: En que medida 1las criticas que se hace sobre 1la
ineficiencia administrativa de las instituciones publicas, y sus
consecuencias sociales, pasa por un critério de utilizacion de los
recursos que va mas alla de los interés de la inversion privada?
De gue modo la critica sobre la incapacidad del Estado de cumplir
con sus funciones tradicionales redistributivas, en contraposicion

"~
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a las acciones clientelistas y de incentivo a grupos privados,
ofrece una perspectiva alternativa que rescata el historico papel
social de esa institucion, entendido como en el interés general de
la poblacidon? De que modo se articula la discusion entre el papel
del Estado, el tamafio del Estado y la " crisis" de 1la
planificacion?

como, en el contexto de las discusiones sobre el papel del Estado,
toman impulso las discusiones sobre las politicas de poblaciodn, en
el marco de 1la preocupacion tradicional con el crecimiento
demografico? En que medida las propuestas de reduccidn del Estado,
basadas en la supuesta ineficiencia, llevan en cuenta la formaciodn
histdrica de esa institucidn social y la posible inadecuacion de la
estructura administrativa ( que no pasa necesariamente por los
criterios de tamafio del sector publico adoptados en el discurso
corriente) para la consecucidn de objetivos de desarrollo econdmico
y social? En que medida el privilegiamiento de 1la dimension
econdémica en la discusidn sobre el papel del Estado en América
Latina , bien como en 1la identificacién de un patron de
comportamiento reproductivo que configuraria una "tendencia"
demografica de la sociedad industrial moderna, a la cual los paises
de la region deben adecuarse, no se contrapone a los objetivos de
la racionalidad (supuesto que respecta a un horizonte historico mas
amplio de la Modernidad) que inspird la planificacion para el
desarrollo econdmico y social?

Dada la amplitud del tema y la multiplicidad de relaciones que
se puede tecer a partir de las variables : papel del Estado, tamafio
del Estado, crecimiento demografico, planificacion, fueron
seleccionadas como dimensiones de analisis : la dimension economica
que orienta predominantemente los analisis existentes sobre esas
variables; la dimension técno-politica del Estado; la dimension
socio-cultural mas amplia , a luz de la cual es reconsiderada la
variable crecimiento demografico; la dimensidén histdrica y breves
incursiones sobre la dimension epistemolodgica.

La suposicidn basica es que todas las dimensiones se
interrelacionan y que el mismo recurso metodoldgico que sirve para
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separar y comprender las esferas de la realidad social debe
permitir 1la sintesis, de modo a garantizar una aproximacion
progresiva a la coherencia en el tratamiento de los problemas
sociales que, en consecuencia, se va reflejar en la coherencia de
las soluciones propuestas con la realidad a ser controlada.

El tipo de investigacion teodrico-reflexiva se vincula a la
naturaleza del problema planteado. Dado que el enfoque sobre la
relacion entre las variables altera conceptos, surge la necesidad
de romper con marcos de referencia establecidos , generando una
perpectiva metodoldogica distinta: el trabajo tedrico-reflexivo se
pauta en la reflexion sistematica y en un retorno a los origenes
historicos de los conceptos, en el marco de las experiencias en que
fueron concebidos, de modo a intentar reconstruir la coherencia de
los mismos y las " tendencias" a que apuntan.

No obstante, establesco como un marco de referencia que
orienta la reflexion epistemoldgica, la nocion de paradigma
desarrollada por Tomas Kuhn, como una orientacidn de analisis que
permite comprender como se definen los "problemas" considerados en
el debate cientifico.

Constituyeron dificultades para la realizacion de ese estudio
bibliografico, de tipo histdérico y conceptual: la imprecision
conceptual que trajo como consecuencia situar con ambiguedades los
fenomenos histodoricos ligados a las instituciones sociales , (cito
como ejemplo, el concepto de Estado interventor y sus derivaciones
: planificador, inversor).

Constituyeron desafios el tener de romper, en cierta medida,
con la especializacion de los areas del conocimiento - economia,
politica, sociologia - que aportan elementos fundamentales a un
tratamiento integral de 1la problematica planteada para la
investigacion; bien como el tener de enfrentar el prejuicio de la
ciencia positiva con el trabajo teorico-reflexivo.

Planteo como hipotesis posible de explicacion del problema
expuesto: la existencia de una contradiccidn entre la logica que
inspiro la planificacion para el desarrollo en América Latina y la

logica que subjace a una concepcién de Estado Moderno planificador,
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por lo tanto provido de alternativas tecnologicas de control y
prevision de la realidad social. Esa contradicidn condiciona en el
presente la discusiodn que se hace sobre el papel del Estado, en que
se da destaque a los limites de la intervencidn en el mercado,
referencial a luz del cual se critica el Estado como empresa
social . En el marco de ese condicionamento estan las propuestas de
reduccion del sector publico, bien como resurge la preocupacion con
el crecimiento demografico.

Al nivel conceptual, esa contradiccion se expresa en el
paradigma de la modernizacion, que condiciondé y condiciona 1las
propuestas de desarrollo economico y social, bajo una perspectiva
de reduccion de las relaciones sociales a la ldogica econdmica, en
gque se supone 1la superacion de 1los problemas sociales como
consecuencia necesaria de la realizacion de la moderna sociedad
industrial.

Al nivel de la experiencia factual, la citada contradiccion
asume realidad en la ausencia de madurez historica del Estado
brasilefio respecto a su capacidad para planificar, y se refleja en
el uso que se hizo de la planificacion (instrumiento racional de
que dispone el hombre para el control de la realidad, mediante el
conocimiento de la misma, con base en el cual propone soluciones
tecnoldogicas adecuadas) como un instrumiento politico, aplicado al
logro de objetivos de grupos economicos no representativos del
conjunto de la sociedad brasilefia, que para ese fin, utilizaron
artificios técnicos y la estructura del Estado .

Informado por un conocimiento parcial de la realidad social,
ese instrumiento no sirvio a la empresa social como heramienta
racional para el control progresivo del sistema socioeconomico. Con
su auxilio, la citada empresa no logrd la erradicacion progresiva
de los principales problemas relacionados a la administracion de
recursos sociales, sino que mas bien produjo una concentracién de
recursos de forma a potenciar grupos sociales en detrimiento de
otros, por una especie de administracién por exclusion , llevando
a la perdida de control de la dinamica demografica, no integrada
con tecnologia admistrativo-social en el proceso de impulsion de la



moderna sociedad.

El presente trabajo constituyo mas bien un intento inicial de
analisis tedrico-relfexivo a partir de la informacion historica y
de la produccion teorica existentes, cuyos supuestos principales
parecen adormecidos en la consciencia cientifica.
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CAPITULO PRIMERO: LOS ORIGENES HISTORICO-~-FILOSOFICOS DE LA
PLANIFICACION Y SUS DERIVACIONES EN AMERICA LATINA, EL CASO DE
BRASIL

La hipotesis explicativa sobre las contradicciones existentes
en el proceso de implementacidén de la planificacion en América
Latina, que se verifica en el caso de Brasil, bajo la expresion de
ausencia de madurez historica del Estado planificador,y que por su
vez condiciona las discusiones actuales sobre el papel del Estado
y el tamafio del sector publico, no se restringe al periodo en que
se implementd la planificacion para el desarrollo; sino que mas
bien sigue teniendo vigencia.

No obstante, esa critica a la empresa social no esta planteada
bajo los mismos supuestos de 1la critica neoliberal sobre 1la
ineficiencia de las instituciones publicas; ni tampoco pasa por el
tacito reconocimiento de la incapacidad historica del Estado para
cumplir las funciones redistributivas de su competencia.

Para empezar la reflexion sobre los principales supuestos de
esas criticas, es importante hacer un breve recuento de las ideas
que estan en los origenes historicos del ideal planificador, con el
fin de comprender como dentro de una cierta concepcion de control
racional de la realidad se did el crecimiento del sector publico,
hoy objeto de critica y centro de la discusion sobre el
papel del Estado.

II.

La concepcion de governar con ciencia no pertenence a la Edad
Moderna. La literatura registra Platon, Antiguidad Clasica, como un
de los precursores de la pretencion de constitucion de un modelo
social, gue se fundaria en el gobierno con base en el conocimiento
del mundo'.

' Demiurgo - el artifice del mundo. La palavra tiene origen
en el Timeo de Platon, en el gque se invoca como causa creadora del
mundo a una divindad artesana que crea el mundo a su semejanza de
la realidad ideal y utilizando una matéria informe y resistente que
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En el mundo moderno - aqui hablo de los ideales iluministas de
construccion de un orden social justo y supongo la superacion de la
concepcion medieval de un conocimiento revelado y legitimador de un
orden de poder - la preocupacion con la realizacién de un orden
social pautado en conocimientos cientificos rigorosos Yy no
metafisicos va tomar impulso ya en el siglo XIX, con la escuela
positivista de Commte.

La idea de plan es de inspiracion iluminista , en el sentido
de elevar el poder de la razon humana sobre la realidad o de una
especie de rescate del hombre para el centro del universo, en
oposicion al teocentrismo medieval; vy, simultaneamente, de
inspiracion positivista, de consttitucioén de un método rigoroso en
el molde de aquelos aplicados a las ciencias de la naturaleza, que
fue hacia donde evoluciond el pensamento iluminista.

Asi pues, la idea de plan involucra una nocion de conocimiento
gue, cualgquiera que sea el hito histodorico, estuvo siempre asociada
al control de la realidad, sea a través de la comprension de la
realidad pautada en un modelo ideal de inspiracion metafisica; sea
bajo el supuesto de una ciencia objetiva rigorosa. En ese sentido,
el plan como instrumiento racional esta condicionado a la evolucion
historica de las ciencias sociales y a una nocion de poder.

ITI.

En la posguerra, los esfuerzos de reconstruccion de la paz
fueron acompafiados de la produccion de muchos intelectuales en los
varios campos de las ciencias. En la Sociologia se empeza a
defender la tesis de la naturaleza y funcidén de la planificaciodn
como objeto de transformacion total de la sociedad, por lo tanto,
técnica para el cambio social.

Platon denomina "la madre del mundo"(Tim. 5la.). La obra creadora
del demiurgo (analogamente a de un artifice humano) no reviste los
principios constitutivos de 1la naturaleza misma, pero 1los
presupone; tales principios son: 1) las formas ideales eternas;
2)la matéria con su necesidad; 3) el espacio que no adminte

generacion ni destruccidn y que es la sede de todo lo que se genera
(Ibid., 52 b.)
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J.M.Echevarria escribe, haciendo referencia a K. Mannheim, que
la planificacién en el Ocidente estuvo asociada a la idea de
planificar para la libertad en oposicion a la igualdad. “Como lo
que importaba era salvar la libertad amenazada, la planeaccion
tenia que intervenir en todos y cada uno de los ambitos -
politicos, econdmicos, religiosos - en que esa libertad estava en
trance de perder las condiciones de su posibilidad. Las teécnicas
sociales manejables por la planeacion debian romper las rigideces
de un sistema demasiado complejo, el de 1la moderna sociedad
industrial - y, desde ciertas posiciones claves, limitar 1los
efectos de las combinaciones gigantescas que ahogan el individuo.
La planeacion emprenderia la tarea que el laissez-faire liberal ya
no podia cumplir por si mismo, pero respectando y dando nuevo vigor
a los principios liberales."( ECHEVARRIA, J.M., p.7).

El autor destaca que en esa fase, 1943, 1la idea de
planificacion todavia no tenia evolucionado para el puro mecanismo
economico, medio de lograr el crecimiento econdmico. Y hace
referencia a la dimension mitica que involucra las concepciones del
plan, a partir de la cual cita como utopias : el carater de ciencia
rigorosa y nueva y la planificacion como unico medio de eliminar la
dominacion de unos hombres por otros, llamando la atencion para la
constancia de esa ultima en los soportes sociolégicos.

La idea de eliminar el poder de unos hombres sobre los otros
a traves de la pura administracion de las cosas reporta a F.Engels.
Este, despues de analisar historicamente el desarrollo de 1la
sociedad capitalista alemana y basado en los analises de K.Marx
sobre la formacion de la riqueza social, llega a la hipotética
solucidén dialética de la sociedad dividida en clases por la
antitesis de la toma del poder por el grupo social hasta entonces
alejado de la propiedad de la produccién : " Al posesionarse la
sociedad de 1los medios de produccion, cesa la produccion de
mercancias y con ella el imperio del producto sobre 1los
productores. La anarquia reinante en el seno de la produccion
social deja el puesto a una organizacion sistematica y consciente.

Cesa la lucha por la existencia individual y con ello en cierto
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sentido el hombre sale definitivamente del reino animal y se
sobrepone a las condiciones animales de existencia, para someterse
a condiciones de vida verdaderamente humanas. Las condiciones de
vida que rodean el hombre y que hasta ahora le dominaban se
colocan, a partir de este instante, bajo su dominio y su mando, y
el hombre, al convertirse en duefio y sefior de sus propias
relaciones sociales, se convierte por primera vez en sefior
conciente y efetivo de la naturaleza. Las leyes de su propia
actividad social, que hasta ahora se alzaban frente al hombre como
poderes extrafios, como 1leyes naturales que lo sumetian a su
imperio, son aplicadas ahora por el con pleno conocimiento de causa
y, por tanto, sometidas a su poderio. La propia socializacion
humana que hasta aqui se 1le imponia por 1la naturaleza y 1la
historia, es a partir de ahora obra 1libre suya. Los poderes
objetivos y extrafios que hasta ahora venian imperando en 1la
historia se colocan bajo el control de 1los hombres mismos.
Justamente desde entonces, las causas sociales puestas en accion
por el, comienzan a producir predominantemente y cada vez en mayor
medida los efectos apetecidos. Es el salto de la humanidad del
reino de la necesidad al reino de la libertad". ( ENGELS, F., p.
119 - 120).

No obstante J.M. Echevarria aludir al plan como una idea
asociada al cambio social, planteada en los moldes de garantizar la
libertad frente a las amenanzas politicas de la posguerra, en el
ocidente; en las fuentes historicas del pensamiento sobre el cambio
social esta presente una concepcion cientifica moderna de la
sociedad y de la libertad -la cual el autor cita como fuente
utopica, referiendose a Engels - fuertemente impregnada del
espirito iluminista que inspiro la planificacion, y que parte de
la premisa de que el hombre conoce e interviene en la realidad
social, superando su estado de naturaleza y ,de ese modo, teniendo
el control que le permite llegar al reino de la libertad que, en
esa perspectiva, coincide con la justicia social.

Los distintos enfoques sobre la planificacion, que alimentan
el debate sobre la crisis de un tipo de racionalidad cientifica,
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parten de distintas consideraciones de ciencia que estan en los
origenes histdricos de la idea de intervencidn racional. En ese
sentido, debese tener en claro que las conclusiones a cerca de los
logros y fracasos de la intervencion cientifica o planificada, en
la realidad, estan mediadas por las diferencias que caracterizan
las distintas posturas cientificas.

En ese sentido, mientras para un racionalista del siglo XIX
parece haber la necesidad de una concepcion cientifica de fondo a
orientar la intervencion social, como se el método de control de la
realidad emanase del conocimiento mismo de las leyes sociales; en
la version liberal clasica de k. Mannheim, citada por Echevarria,
el método cientifico parece deber coincidir con una técnica que se
sobrepone a la realidad, insertandose en las "“rigideces de un
sistema demasiado complejo" y rompendo con €l de modo a lograr su
control. Dicho de otro modo, 1la racionalidad es solamente
instrumental y asi debe ser usada politicamente.

Pese a las criticas que se tiene hecho al ideal iluminista de
constitucidén de una razon superior y que conduciria supuestamente
al reino de 1la justicia social, el que se puede afirmar
objetivamente y sin ranzos ideoldgicos, es que todavia ese proceso
administrativo (colectivo) de accion politica informada
(cientificamente) no se ha logrado historicamente.

En ese punto, abro un breve parentesis para justificar 1la
afirmacion y lo cerro en seguida, entendendo gque el desdoblamiento
de 1la problematica abordada no constituye objeto de esa
investigacion.

No hay motivos racionales para suponer el fin de la historia,
asi como no debe haver motivos racionales, que se basen en
critérios de experiéncia, para proyectar hacia futuro un orden
social dado , sin suponer 1la posibilidad de alteraciones de
factores de poder, a no ser por argumentos ideoldgicos.

IV.

La experiencia historica de planificacion en America Latina
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esta mas bien pautada por la vertente liberal de concepcidn técno-
politica e instrumental del plan, en contraposicién a una
concepcion cientifica global de la realidad social.

Carlos A. de Mattos, escribindo sobre la evolucion del proceso
planificador en la regidn, apunta comoc un marco para la comprension
el cuadro internacional, en el cual se destacaban las dos grandes
divisiones ideologicas ,capitalista y socialista, y que culmina con
la constitucion de la Alianza para el Progfeso, ya por el afio de
1961.

"(...) Foli en ese periodo que guedaron establecidos 1los
principales rasgos que definieron una concepcion o modalidad
latinocamericana de planificacién (...) una decisiva y singular
legitimacion formal del termino planificacidn y, también, para el
oficio de planificar (...) Ello sucedidé como consecuencia de que,
por un lado, en los documentos finales de la reuniodn se reconocio
la necesidad de formular e ejecutar proyectos nacionales, y por
otro lado, la Alianza para el Progreso, entendida como un mecanismo
de cooperacion financiera con 1los paises Latino-americanos,
establecio como requisito, que eses dispusiesen de proyectos de
desarrollo economico y social para poder tener aceso a los
financiamientos." (MATTOS, C.A. IN: Estado y planejamento :sonhos e
realidad, CENDEC-IPEA, 1988, p.101 - 102).

Los soportes teodricos que dierdn sustento a ese proceso estan
representados por el pensamiento modernizante de 1la CEPAL, y
revelan un predominio de la dimensidén econdmica en los analisis
sobre el desarrollo economico y social.

La modernizacion como un proceso natural de sustitucion de las
economias agrarias por las economias industriales encuentra sus
limites en América Latina. Verificase un distanciamiento cada vez
mayor entre las economias centrales y las economias periféricas,
que perden competitividad con sus productos en el comércio
internacional. Raul Prebisch va postular que hay que intervenir
para construyer un nuevo orden, donde se logre reverter la
tendencia constante al deterioro en los terminos de intercambio. El

modelo agro-exportador en crisis debe ser sustituido por un modelo
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que se base en la incorporacidn de nuevas tecnologias . Para eso,
propone la sustitucion de importaciones, como forma de
industrializar o desarrollar hacia adentro.

Prebisch suponia que la industrializacion era la fuerza que
impulsionaria el desarrollo, y como su consecuencia, "la miseria"
Yy " males inerentes "a 1la estructura no- moderna, estarian
extirpados.

"Se impone peremptoriamente iniciar la construcciéon de un
nuevo orden de cosas para resolver los serios problemas de comercio
y desarrollo que afectan el mundo y especialmente en torno a un
fendmeno cuya existencia se discutia hasta hace poco tiempo, pero
gque es hoy dia motivo de comprensible preocupacion : la tendencia
creciente al desequilibrio exterior en el curso del desarrollo.
(...) Nunca ha sido tan intensa como ahora la presion de las masas
para conseguir mejoras efectivas en su nivel de vida y constituyra
en los afios por venir un factor creciente de tensiones internas y
en el plano mundial si no se responde a ella con una vigorosa
politica de desarrollo econdmico y social en que la cooperacion
econdmica tiene que desempefiar un papel de decisiva importancia."(
PREBISCH,R., Nueva politica comercial para el desarrollo, p. 13 -
16) .

Mas tarde, Celso Furtado, a partir de un analisis historico-
estructural en que explica el proceso de generacidn historica del
subdesarrollo en los paises de la region, endoza la tesis de 1la
intervencion estatal sustenida por Prebisch.

Come una solucion al subdesarrollo estructural en la esfera de
las decisiones, propone la utilizacion del instrumento
planificador, destacando las diferencias y limites de los modelos
cientificos que informan la accion planificada. En la esfera
econdmica, parte de la critica del modelo de sustitucion de
importaciones, proponiendo 1la reorientacion de los agentes
economicos, bajo la misma perspectiva de desarrollo industrial con
inovacion tecnolodgica.

Furtado identifica en el proceso de industrializacion de Ameérica
Latina puntos de obstruccion en la economia, en la esfera de 1la
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estructura productiva, que se expresan a través de la convivencia
entre nucleos de economia capitalista y pre-capitalista. De ai
concluye que la expansion del comercio internacional en el siglo
XIX, cuya razon fue el desarrollo industrial de Europa, no
determind una propagacion necesaria del sistema capitalista en la
region.

No obstante matener sus propuestas en la esfera de las
decisiones condicionada al mismo tipo de orientacién de
desarrollo,por lo tanto dentro del mismo marco de referencia
"moderno" de la economia industrial, baja a la dimension social
tecendo elucitadivas consideraciones sobre los condicionamentos
culturales que influyeron en la constitucion de un tipo de demanda
Y que posibilitaron la expansion asimétrica del capital en 1la
region.

"El subdesarrollo perférico pasa a ser, por lo tanto, 1la
diversificacion del consumo de una minoria, cuyo estilo de vida
esta dictado por la evolucidén cultural de los paises de alta
productividad en los cuales el desarrollo se apoyo, desde el
inicio, en el progreso tecnoldgico. O con mas precision: el
principal factor causante de la elevacion de la productividad en la
economia "periferica" en industrializacion parece ser la
diversificacion de los patrones de consumo de las minorias de
ingresos elevados, sin que el proceso tenga necesariamente
repercursiones en las condiciones de vida de la grande mayoria de
la poblacion". (FURTADO, C., p.221).

Desafortunadamente, sus conclusiones excluiron esa premisa
basica, hecho que se revela en la poca diferencia sustancial de sus
propuestas de solucion al problema del subdesarrollo respecto a los
planteamientos de Prebisch.

V.

El dato historico respecto a la forma como el plan llega en la
region, bajo un tipo de motivacidn financieira y con perpectivas de
generacion de un oficio, es significativo del punto de vista de
hacer pensar hasta donde los Estados iban hacer un uso adecuado de
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ese instrumiento, altamente "atractivo" del punto de vista del
financiamiento. Aun mas, si se considera que tenian una estructura
administrativa deficiente, relativa al ejecicio de sus funciones
normativas y distributivas (es importante hacer la diferencia entre
estructura administrativa y su uso por los gobiernos).

El dato tambien es muy elucidativo de la practica cientifica
que, a partir de entonces, se empeza a desarrollar. Ayuda a
comprender porgue las discusiones cientificas (que se van
transformar en productos para la informacion de politicas) sobre
los problemas de la realidad, y que se proponen solucionar por
medio de las politicas, siempre pasan por el critério financiero y
no de verdad cientifica: tanto en el ambito institucional (
seleccidon de problemas para el financiamiento de investigacion );
cuanto , curiosamente, en el plano "“epistemologico", cuando a
través del lenguaje técnico se procede a la adecuacion de 1la

realidad a los objetivos de las politica.2

2 ol 3 3 3 [3 s 2
El corte tecnico-instrumental de la realidad, en oposicion

al cientifico- conocedor de 1la realidad y pasible de wuna
intervencion consecuente, puede ser ejemplificado en la tecnica de
elavuacion de proyectos sociales: La experiencia muestra que hay un
problema de A
subnutricién’en una poblacion X, de una region Y. A partir de una
dada politica social, se financia_un proyecto para solucionar el
problema de subnutricion de grupo de poblacion, alvo ya
selecionado (Objetivo); Estable metas cantitativas arbitrarias
para lograr niveles de nutricion rones cientificos) con el fin
de poder medir posteriormente €l _mayor o menor logro del 1los
objetivos. La realidad sobre la cual se va intervenir se redujo a
la poblacion-objetivo y al alcanze del proyecto o financiamiento.

Por otro lado, los proyectos son bienes escasos. Por lo tanto,
las " soluciones" de los problemas también lo son. Para mantenerse
el proyecto o financiamiento, hay que evaluar para saber en que
medida el ha sido eficaz. No obstante, la evaluacion no sera hecha
con base en el logro de las metas propuestas ( que ya ha sido
fijada respecto al universo selecionado de la realidad), sino que
mas bien sera hecha por un proceso que tiende a inverter el
objetivo de alcanze de la realidad :el fundamento de la evaluacion
costo-efectividad es lo mismo de la evaluacion costo-beneficio de
los proyectos econdmicos: maximizacidn del producto y minimizacion
de los costos, aun que expresos en unidades distintas.

El artificio en el uso de la terminologia (evaluacion de
proyectos sociales versus evaluacion social de proyectos) refleja
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Las consecuencias de una practica planificadora, informada por
la producion de conocimiento instrumental,llevé al impulsionamento
unilateral del proceso de modernizacidn. Basada en una orientacion
de la dimension econdmica, restricta, no amplid sus horizontes
tecnologicos. Sin conexion con la dimensidn social, no logro
plantear en sus conocimientos y soluciones técnicas la integracion
de la dinamica demografica (crecimiento) como variable a ser
trabajada junto a la dinamica del proceso productivo.

Si bien es cierto, en 1la Teoria de 1la Dependencia vy
Subdesarrollo, planteada por de Celso Furtado, se rescata la
problematica del consumo y de la formacion de la demanda en la
dimension de los condicionamentos socio-culturales; sin embargo,
ese aspecto de la realidad no fue explotado cientificamente.

Instrumentalmente, se estda inducido a considerar la poblacion
como consumidora y no como productora o generadora de factores. De
esa forma asume relevancia la preocupacion con el crecimiento
demografico en el escenario de los debates sobre el papel del
Estado en la economia.

VI. Adoptar una perspectiva para discutir el papel de Estado en la
sociedad moderna, gque no pasa necesariamente por el eje de 1la
intervencion econdmica, es un ejercicio demasiado complejo. Ademas,
si se considera la multiplicidad de sentidos en que aparece el

concepto de Estado, en la literatura sobre la economia de mercado.

el artificio de la tecnica-instrumental. Y su logica consiste en
volver el perfeccionamento de 1la técnica sobre si misma,
legitimandola como producto. Por eso, la evaluacion por metas no es
funcional, una vez que exije el minimo acercamiento a la realidad
fuerzando la técnica a operar en sentido inverso al de su propio
perfeccionamento, hecho que puede no coincidir con la minimizacion
de los costos.

Mientras tanto, la evaluacion medida por la productividad
permite hacer un analisis financiero de la utilizacidon de 1los
recursos, y de ese modo su utilizacion instrumental.
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M.C. Tavares 1llama la atencion para los equivocos que se
producen en los debates actuales sobre el Estado, el Mercado y el
Plan. Segun la autora, hay un prejuicio ideoldgico con el Estado
interventor que no se justifica del punto de vista del capital,
puesto que, con o sin plan, el Estado estuvo siempre en las bases
de la expansion industrial.

La tesis de la autora explica los procesos de estatizacion
verificados a partir de la primera posguerra, siendo perfectamente
aplicada al caso brasilefio. Ademas, permite observar como a través
de un proceso planificador, orientado por una vision parcial del
sistema social, se induce a la concentracion de recursos a partir
de la empresa social (Estado).

"La grand industria metalurgica, el sistema de transportes y
la mineracion son todas industrias de alta densidad de capital, de
alto grado de riesgo y con horizonte temporal de inversion muy
largo. No siendo posible proporcionar para todas essas industrias
el surgimiento de monopolios naturales, tornose practica favorecer
reservas de mercado y precios discriminados nos mercados de
materias primas, concesion de tarifas especiales de servicios
publicos, donaciones de tierras cerca de los ferrocarriles (...).
La posibilidad de distribuir tierras y de hacer concesiones de los
servicios publicos, con el mercado financiero de capitales
controlado por los grandes grupos, fue el que dio la posibilidad de
el sector privado operar con ganancia los ferrocarriles y 1la
infraestructura en general, ademas de crear los dgrandes drupos
consolidados.

Teniendo el mercado de capitales entrado en crisis desde la
primera posguerra, y no habendo capital barato y concentrado en
masa suficiente para el financiamiento de la velha industria pesada
y del sistema de transportes, la evolucidn en la posguerra tendio,
naturalmente, a la estatizacidén (...) La estatizacion de esos
sectores es una inexorabilidad tecnologica, porque el ferrocarril
esta dando lugar a la carretera, el carbon esta dando lugar al
petroleo, el acero esta dando lugar a la metalurgia de los no-

ferrosos; por 1lo tanto, un elevado grado de estatizacion es
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inexorable." (M.C. Tavares, p.32 - 33).

La imprecision cuanto al que sea un Estado planificador en
oposicion a un Estado productor puede llevar a analisis
superficiales sobre los proplemas que enfrenta la empresa publica
en la actualidad.

En el contexto de las discusiones corrientes sobre el papel
del Estado brasilefio, se pone demasiado enfasis en la ineficiencia
empresarial de sus instituciones, sin reflejonar sobre el pasado.
No obstante, el proceso de privatizacion que vive el pais pareceria
ocorrir en un vacio histdrico, si no se lo considera en conexidn
con el proceso de estatizacion, anteriormente descrito por M.C.
Tavares.

Rogerio L.F. Werneck, en estudio publicado por el
Departamiento de Economia de la Pontificia Universidade Catdlica do
Rio de Janeiro, 1989, titulado Aspectos macroeconomicos de la
Privatizacion en Brasil, hace un analisis del impacto
macroeconomico de ese proceso para la economia nacional.

Empeza por observar que, no obstante el empefio del gobierno y
el intenso debate que se produjo en su favor, hasta el momento el
avanze efectivo de la privatizacion mostravase modesto : "Esta
conotacion es valida para qualquiera de las conotaciones usuales
gue tiene sido atribuyedas a la palavra privatizacion: (i) venda
completa o parcial de empresas estatales al sector privado; (ii)
ampliacion de la produccion privada de servicios provistos por el
gobierno y (iii) esfuerzo planificado de desreglamentacion." (
pP-2).

El estudio hecho en 1989, mostrava que hasta la fecha, las
transferencias efectivas de 1las empresas estatales al sector
privado no llegaron a afectar de modo significativo la importancia
relativa de la produccion publica en la economia brasilefia.’

Hace un recuento de la experiéncia de privatizacion en el

La prensa brasilefia registra la aceleracion del proceso de

privatizacion, en los meses de septiembre y octubre del corriente
afio.
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pais, donde habla de un objetivo explicito en ese sentido que se
reporta al afio de 1979, cuando el gobierno empeza a legislar sobre
la cuestion y crea el Programa Nacional de Desburocratizacion.

En 1985, algunas alteraciones significativas se observan en la
legislacion sobre 1las transferencias: restricciones a 1las
transferencias a los investidores estranjeros se matuvieron, pero
fue liberada la apropiacion posterior del control para los mismos.

Después de hacer un listado de las empresas privatizadas,
afirma qgue las "listas" son basicamente compuestas por las empresas
privadas que, en decorrencia de dificultades financieras, fueron
absorvidas por el sector publico con el objetivo de impedir
falencias.

"Asi, el que se observo entre 1980 y 1987 fue un proceso de
reprivatizacion, algo bastante diferente da transferencia para el
sector privado de empresas profonda y historicamente incrustradas
en el sector publico. El mismo patron puede ser observado en los
casos de privatizacion concluidos en 1988."( p. 9)

Por el momento, el que revela el estudio de Werneck sobre el
proceso de privatizacidn brasilefia es gue se da una reapropiaciodn
del capital, potenciado por el Estado, gque para eso tuvo de
investir recursos originariamente no procedentes para ese fin, pero
legitimado por normas hechas con el uso de la planificacion para el
desarrollo, y que , no obstante un ritmo aun no acelerado Yy
centrado en el sector tradicionalmente productivo, incluye ya 1la
propuesta de privatizacidn de los servicios.

La madurez administrativa como experiéncia historica acabada
no es factible y tampoco pertenence a una u otra ideologia.
Malgrado no haber, todavia, un critério preciso para establecer la
madurez de un proceso administrativo, aun mas se €l se potencia a
traves del desarrollo de estratégias para denfesa de poder; no
obstante, es posible rescatar alguns aspectos del ejercicio del
poder y observar en cuales casos se acerca mas de los principios de
justicia social que inspiraron la constitucion del Estado Moderno,
en oposicion a 1los procesos admistrativos que generardn la
exclusion progresiva, incluso para impedir que se caiga en un tipo
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de vision reduccionista de las instituciones sociales y facilmente
apropiada 1ideologicamente, como suele ocurrir con las criticas
circulares sobre el Estado, como instancia de representacion de las
clases dominantes.

Si en el caso del Estado brasilefio se tiene que la estructura
administrativa fue aparellada por un grupo de poder que implemento
un modelo de industrializacion sin previsidon de lo que podria pasar
en el sistema social : absorcion de mano de obra, tipo de
tecnologia adecuada a 1los recursos (naturales, materiales vy
humanos) como condicion de potenciarse y abrir nuevas fuentes de
recursos; observandose, por el contrario, que en consecuencia de
ese tipo de administracion aparellada por intereses de grupos
privados el Estado "tendid" a refuerzar un proceso de concentracion
de riqueza en detrimiento de sus funciones distributivas,
aumentando y/o diminuindo de tamafio orientado por el mismo tipo de
légica de concentracion de riqueza, y sin ningun critério que se
basa en la administracién econdmico-social de la poblacidén en
general, comprendida en terminos de su dinamica demografica; no se
lo puede considerar mas maduro gue un estado cuya administracion
logra integrar su poblacidén en el proceso productivo, generar
tecnologia y realizar, simultaneamente, sus objetivos competitivos.

M. C. Tavares asi escribe sobre el Estado japonés : (...) una
maquina de imaginacion creativa en matéria de organizacién. (...)
praticamente no existe mercado externo de trabajo y su tasa de
desempleo es la mas baja del mundo capitalista. Miren que los
japoneses controlaron las cosas mas importantes, que es el que
estamos buscando hoy dia: precios, tecnologia y mercado de trabajo.
(...) Japon no estatizo empresa ni banco alguno y tuvo una economia
planificada de "alto conturno" ".( p. 45,46, 50).

VII.

Surgida en el contexto de la planificacion para el desarrollo,
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entendido como la modernizacidn social via industrializaciodn, y
condicionada por esa concepcidén cientifica tecno-politica e
instrumental, que condujo a una vision parcial de la realidad, la
planificacion como instrumento tendid a la formulacién de politicas
economicas parciales que, por las caracteriticas del modelo de
desarrollo industrial adoptado, llevaron poco a poco el Estado
Moderno Planificador a identificarse con el Estado Productor.

El papel del Estado Moderno Planificador-Productor estuvo asi
caracterizado por un tipo accion social condicionada por 1las
necesidades de expansion de la industria y, por lo tanto, por las
caracteriticas de la produccion del momento.

Estando el tipo de intervencion social del Estado justificada
dentro del marco de la sociedad industrial,y en los limites de la
conyuntura economica; la planificacion, entendida ahora como una
disposicidn para planificar o para administrar racionalmente, quedo
limitada en sus posibilidades , mas una vez, por la estreita
concepcion tecno-politica-instrumental de 1la realidad, que
obstaculizé y todavia sigue obstaculizando la aprehension de la
dinamica misma del sistema socioeconomico.

Si bien es cierto que, por los origenes histdrico-filosdficos
del término, no se debera llamar a toda y cualquiera accion o
intervencion del Estado (o privada) accion planificada; y no
obstante el tipo particular de planificacion ( motivada por
financiamiento), la experiencia historica brasilefia mostra gue, con
planificacidn formal o sin planificacidn formal, el Estado estuvo
a servicio de grupos de poder, en nombre de la modernizacion.®

No hay consenso sobre el inicio de la planificacidon en
Brasil. Nilson Holanda,antiquo secretario de planificacion, empeza
sus registros historicos relacionando aquillo que denomina
diferentes experiencias e instituciones de planificacion del pais,
donde cita ya a partir de 1939, el Plan Especial de Obras Publicas
e Aparellamento de 1la Defensa Nacional o Plan Especial;
disposiciones legales con indicaciones referientes a planificaciodn
en regiones estrategicas, como la Amazonia; Trabajo del Grupo Misto
CEPAL/BNDE. No obstante, considera que solamente a partir de 1956,
se realizan los esfuerzos mas importantes de planificacion con el
Programa de Metas de J.Kubitschek.
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En principio, las acciones del Estado interventor brasilefio en
los afios 30 y del Estado Moderno Planificador de los afios 60 y 70
~ donde se supone la entrada en escena de la informacion cientifica
a sevicio del desarrollo - no se diferenciaron cuanto a los
objetivos econdmicos de lograr el crecimiento de la riqueza via
industrializacion y se asemejaron en declaraciones de intencion, en
el sentido de garantizar a los diferentes grupos sociales su
insercion en el sistema productivo, amparados en los 1limites
distributivos del Estado.

Resalva hecha a la conyunctura politica y econdmica peculiar
a cada periodo, con sus desdoblamientos institucionales
respectivos, y que para efecto del problema planteado en esa
investigacion no comporta mayores consideraciones’.

La tesis de la"inexorabilidad tecnoldgica" que sirvio paré
explicar y justificar la dinamica de la industrializacion, con la
estatizacion, cuando esa reclamava para expandirse el papel
protagonico del Estado , esta fadada a ser sustituida por
la tesis de 1la" inexorabilidad politica" en el futuro, cuando

C. A. de Mattos reconoce esa experiencia como importante
esfuerzo de planificacion, en A. Latina, malgrado el punto de
referencia adoptado, 1961.

El documento presentado por 1la Sec.Planificacion de 1la
Presidéncia de la Republica, en la Primera Conferéncia de Ministros
y Jefes de Planificacion de América Latina, 1977, distingue una
etapa cualitativamente superior de la planificacion brasilefia con
el gobierno militar de 1964, cuando se verifica la vinculacion del
plan con la funcion gobernamental. Asi, en 1967 se procede al
ordenamiento institucional para ese fin, cuando se realiza una
Reforma Administrativa.

3 Indudablemente, 1los condicionantes de poder eran
distintos,dadas las caracteristicas del desarrollo econdmico de la
dos fases :poder de los grupos de la economia agraria “tradicional"
contra el poder del grupo de la economia industrial "moderna
acendente, impulsionada por el Estado en 1los afios 30; poder
industrial consolidado en los afios 60 y 70 , impulsionado por el
Estado, con absorcion de 1los intereses del grupo de poder

tradicional, ya adaptado a los patrones y exigencias de la economia
moderna.
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alguen aventurarse a explicar la privatizaciodn, siguiendo la misma
logica del capital; aun mas si se considera que la "tendencia" de
los debates sobre el papel del Estado es 1la de omnitir,
sistematicamente, los procesos politico-econdmicos que
comprometeron la administracion publica, pasando directamente a la
critica, ideologica, de la empresa social. Vacio tedrico que, de
forma "ad hoc", se intenta llenar con la variable demografica de
crecimiento.

La racionalidad del capital, o la inexorabilidad tecnoldgica,
viene justificando muchos procesos de poder. Dentro del marco de la
Modernidad , como hito de ruptura con el pensamento dogmatico
condicionante de la razon y libertad humana, no se podria llamar"
racional" a un supuesto de esa naturaleza. La razon del hombre es
condicionada por la naturaleza fisica y social, pero no es
determinada materialmente; y ese es el aporte de la dialética
hegeliana, malgrado las interpretaciones siplistas que se tiene
hecho de esa perspectiva de comprension del mundo, donde se
incluyen 1los prejuicios de los materialistas-histodricos, cuyos
analisis submetidos a las experiencias presentes dejan mucho a
desear, si se considera que la base material se expandid y cambio
sus caracteristicas fisicas: de la mercancia material fisica hasta
la mercancia intelectual; la riqueza no se distribuyo y los hombres
ricos y pobres continuan existindo socialmente divididos.
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CAPITULO II: LA CURIOSA EXPLICACION DEL DETERIORO DE LA
EMPRESA SOCIAL VINCULADA A LA DINAMICA DEMOGRAFICA

La entrada en escena de la planificacion para el desarrollo de
la moderna sociedad industrial, respaldada en una perspectiva
teorica estructurante , parece no ofrecer alternativas para alterar
la dinamica de "marginalizacion" de grupos sociales gque venia se
accentuando a partir de los afios 30. Modernizar la sociedad en base
a un privilegiamento de la dimension econdmica de la Estructura
Social (conjunto de relaciones gque vinculan produccion vy
distribucion de recursos dentro en un patron cultural definido), y
,en consecuencia, entendendose por sociedad moderna la industria
desarrollada, dejo "brechas" fuertes en el tejido social.

Pero era de se esperar que sucedese a una vision del
subdesarrollo estructural fundada en la preocupacion con la perdida
de competitividad en el mercado internacional y en la impulsion de
la industria, una reproduccién del subdesarrollo estructural
entendido en una dimension mas amplia del sistema socio-econdmico,
malgrado las aspiraciones y <creencias de 1los tedricos
desarrollistas que impulsionardon la planificacion, de gque esa
constituia la via para la "erradicacidén de la pobreza y miséria

. . 6
caracteristicas de la sociedad no-moderna'.

®cuando se habla de desarrollo, es constante y sistematica la
omision de la dimensidén temporal-histdrica y , por lo tanto
cultural, en la calificacion de los conceptos.

En América Latina, no se discute como la"pobreza" cambidé su
perfil calitativo, inversamente al proceso de insdustrializacion :
el hombre del campo sin aparellos eletrodomesticos, en los afios 30,
no era necesariamente pobre, si se lo compara al que, hoy dia, se
considera,conceptualmente, pobreza en la ciudad (el concepto de
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Esas brechas en el tejido social van reclamar, hasta cierto
punto, una solucion de continuidad para la moderna sociedad
industrial y esa solucion es la consolidacidn definitiva del Estado
de Bien-Estar Social o Welfare State.

Es bueno destacar que, no obstante la denominacion, ese tipo
de configuracion del Estado no cambidé 1l1la naturaleza de su
administracidén. La socializacidn del consumo que se produjo via
Estado obedecid mas bien a una incapacidad del sistema productivo
moderno de autosustenerse sin ser impulsionado por el Estado,y de
generar, en sus propias bases, mecanismos que posibilitasen el
consumo. Dicho de otro modo, que garantizasen empleo y salarios
sufucientes para mantener la poblacion integrada como factor de
produccion y consumo.

Los Keynesianos contemporaneos, cuando se refieren a 1las
funciones "tradicionalmente y de incuestinable responsabilidad del
Estado", se olvidan en sus criticas a la empresa social, que hay un
marco historico de definicidon de esas "responsabilidades sociales"
ligado a una incapacidad de la economia para hacer expandir 1la
riqueza. El que hay de significancia social, en ese momento, es una
preocupacioén de naturaleza politico-estratégica, ya que la pobreza
en la posguerra amenanzava la sociedad industrial en algunos puntos
del planeta. Lejos de pasar por una concepcion gerencial del
sistema social, pasava sin por una concepcion gerencial de la
economia.

WEl consejo de los Cuatro no presto atencion a estos
problemas, pues eran otros los que en realidad les preocupaban...
Constituye un hecho extraordinario el que el unico problema gque no
logrd interesar a los Cuatro fueron las cuestiones fundamentales de

una Europa hambrienta y que se desintegraba ante sus mismos ojos.

"linea de pobreza" supone un patron de ingreso que define un
consumo minimo, dentro del cual los gastos con alimentacion - que
se debria suponer una necesidad no-moderna, porgue ya superada
necesariamente con la expansion de la sociedad industrial - tienen
relevancia).
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La principal incursion que hicieron en el campo de lo econdémico fue
de las reparaciones, y resolvieron esta cuestion como se se tratase
de un problema de teologia, de politica o de artimafias electorales;
es decir, desde todos los puntos de vista menos del relativo al
porvenir econdmico de los estados cuyo destino estavan manipulando.
(...) El peligro que nos amenanza es, pues, el rapido descenso
del nivel de vida de las poblaciones europeas, hasta el punto que
supondra para algunos el hambre (punto alcanzado ya en Rusia y al
que se esta llegando Austria). Ni siempre se resignaran los hombres
a vivir sin protestas.(...) Y estas gentes podrian, en su angustia,
derribar los restos de la civilizacion misma, con sus tentativas de
satisfacer, a la desesperada, las abrumadoras necesidades del
individuo. Este es el peligro contra el que debemos unir todos
nuestros recursos, nuestro valor y nuestro idealismo". (
J.M.Keynes, citado por HEILBRONER, R.L., p.336 - 337).

En sus intentos de comprender como una sociedad en medio a la
abundancia "empobrecia" (frugalidad), o sea, dejava de expandir la
riqueza, Keynes desarrolld, en The General Theory ,una explicacion
para la controvertida relacidn entre el ahorro y de la inversion,
donde reclama un actor estrategicamente posicionado en lo sistema
social para el gerenciamento de la empresa economica:

" Ha venido siendo cosa corriente el pensar que la riqueza
acumulada de 1la Humanidad era fruto penoso de 1la renuncia
voluntaria que hacen los individuos al disfrute inmediato del
consumo; es decir, que era la consecuencia de lo que llamamos
frugalidad. Debria, sin embargo, saltar a la vista que esa simple
renuncia o abstinencia no basta por si misma para levantar ciudades
0 desecar pantanos (...) Es el espiritu de empresa el dque crea y
mejora los bienes que posee el mundo... si reina el espiritu de
empresa, la riqueza se acumula, independientemente de lo que pueda
suceder le a la frugalidad; y si el espiritu de la empresa esta
dormido, entonces la riqueza decae, apesar de gquanto haga de
frugalidad". (J.M.Keynes citado por HEILBRONER,Robert.L., p.346).

En la version de Heilbroner, Keynes tenia claro que la miséria
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social era una consecuencia de la baja en la inversion y del
consecuente encogimiento de 1la economia, haciendo generar
desempleo. Por otro lado, afirma el autor, "no se trata - cual pone
de relieve Keynes - de una miséria social capaz de buscarse
remédio, porgque la conciencia de la nacién no puede ser un
sustituto eficaz de la insuficiente inversion". (HEILBRONER, R.L.,
p. 350).

II. Antes de empezar a hablar sobre el escenario de constitucion
de las politicas sociales que caracterizaron el Estado de Bien-
Estar brasilefio, cito M.C. Tavares, economista y profesora de la
Universidad Federal del Rio de Janeiro, en una exposicion sobre El
"Welfare State" versus el "Estado Nacional Industrializante", que
parece ser muy ilustrativa de como surgen las preocupaciones con el
social, entendido como poblacion.

"Obviamente se puede preguntar cual fue el modelo adoptado en
América Latina, en Brasil en particular? La del Estado
desarrollista interventor. El negocio ahora parece ser el "Welfare
State", el social es la meta. Mas ya estamos con cincoenta afios de
atraso. Tenemos cincoenta afios de atraso de ideologia, emposada por
los fabianos 1ingleses, por 1los reformistas suecos, por 1los
holandeses. Tenemos varias décadas de atraso en relacion a 1la
problematica que, en la posquerra, fue colocada con grand énfasis.
Todos los paises democraticos euro del norte se hicieron la
pregunta: qﬁe hacer con el pueblo? Tenian se preguntado el que
hacer con el mercado, después se tenian preguntado el que hacer con
la industria vieja? la otra pregunta era el que hacer con el
pueblo. El1 gue hacer con el mercado todo mundo sabia: hacer
politica monetaria, de cambio, etc. El que hacer con la industria?

no estava claro. Entonces, toda la area social, de las politicas

Dejarl; ibre u estatizar e intervenir. E1l que hacer con el pueblo
public sociales, tienen desarrollo en Inglaterra - 1los
trabajistas estaban ai y los fabianos también - y en el norte de
Europa intero.

La idea de las politicas sociales del Estado es una vieja idea
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alemana, porque la verdad es que, en el auge del bismarkismo, 1la
politica educacional era del Estado, tanto 1la cientifica vy
tecnologica cuanto la politica educacional general. Esa idea se
torna una idea progresista, social-democrata, reformista, y toda la
social-democracia europea puso como bandera la cuestidn social y el
Welfare State."(TAVARES, M.C., p.39 - 40, Trad.propia).

Indudablemente, las afirmaciones de la respectable economista
no reflejan los procesos que llevaron " naturalmente" (para hacer
una puente con su tesis sobre la inexorabilidad tecnoldgica) a la
constitucion del Estado de Bien-Estar. La perspectiva historica que
adopta y el modo poco sistematico con que aborda el tema puede
inducir a la lectura de que el Estado Moderno en Brasil,tenia
alternativa, una vez que lo hizo por modismo o porque todos 1lo
hicieron en Europa.

Pero hay un contenido de incontestable veracidad en sus
afirmaciones: en general, nadie se pregunta el que hacer con la
poblacidn. Nadie sabe el que hacer con la poblacion.

Es muy posible que esa ausencia de curiosidad cientifica a
cerca de la poblacion en el marco de la dinamica del sistema socio-
economico, o sea, no como individuo consumidor, pero inserido en el
conjunto de las relaciones sociales, lleve a que no se tenga
todavia desarrollado la ciencia social para mas alla de la sensilla
constitucion de informacion instrumental, y que, por eso, no la
impulsiona en el sentido de generar alternativas tecnoldgicas.

Si no hay un problema constituyedo como preocupacion
cientifica, dificilmente se tendra una solucion cientifica. La
historia de la ciencia muestra que son los problemas nuevos que el
hombre se pone a si , frente a la realidad, que hacen con que el
conocimiento avance; no son los "problemas" de la realidad, porque
esta no se problematiza a si misma; ni deben ser los problemas de
la economia, pordque ni siempre se basan en una paradoja real. Es el
hombre el centro de la paradoja cientifica, en cualgquer que sea la
area del conocimiento.
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ITI. Sonia Miriam Draibe , doctora en ciencias politicas de 1la
Universidad de cCampinas, realizé un estudio reciente, 1989,
titulado "Una perspectiva del desarrollo social en Brasil", donde
analisa sistematicamente el proceso de constitucion del Estado de
Bien-Estar brasilefio.

La autora empeza por destacar los problemas conceptuales del
termino politicas sociales, que mas bien se deriva de la definicion
de intervencion social del Estado. La intervencidn social pasa a se
caracterizar por los sectores: politica de prevision, politica de
Salud, politica de Educacion, etc. Los problemas se van reflejar en
la polemica sobre la inclusion de las politicas de vivienda, de
saneamiento o de transporte colectivo y, ademas, de las politicas
de salarios y empleo, tradicionalmente del area economico.

"Esta falta de consistencia y profundidad del concepto de
Welfare State en Brasil refleja, entre otras cosas, el perfil y las
caracteristicas de 1las politicas sociales, en particular sus
escasos efectos y sus bajos niveles de eficacia y efetividad
social." ( p. 134).

En su estudio, alude a las especificidades del caso brasilefio
y a la importancia de "concebir las politicas sociales brasilefias
como parte de un determinado patron de desarrollo y consolidacion
del Welfare State en un pais de capitalismo tardio (...) cuya etapa
mas completa de la formacidn de un sistema de proteccion social se
moldeo bajo la égida de un régimen autoritario, en el marco de un
modelo de desarrollo concentrador y socialmente excluyente.

Es verdad que la intervenciodn social del Estado brasilefio es
especifica, pero esta especificidad consiste en retener y combinar
las caracteristicas de las tendencias generales (las formas de
intervencion de 1los Estados capitalistas) con las condiciones
historicas particulares de Brasil." ( p. 136).

En el contexto de la configuraciones historicas que aé@gza\el
Estado de Bien-Estar en el ocidente, clasifica dos tipos: (a)/el
subsidiario, caracterizado principalmente por la politica
selectiva; (b) el Meritocratico-particularista: (b.1) el
corporativo y (b.2) el clientelista.
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La tipologia que va caracterizar el Estado brasilefio (a partir
de ese punto, lease por Estado o Estado Social, el Estado de Bien-
Estar) es la (b) meritocratico-particularista, qgue se define por
"su principio estructurante, es decir, la posicion original del
individuo en el mercado de trabajo, y, por lo tanto, basado en el
mérito, el desempefio profesional y la productividad. La politica
social interviene solo parcialmente para corregir las acciones del
mercado". (p. 136).

El Estado Social brasilefio se consolido entre los afios 30 y la
década de 70. Entendendose por Estado Social: "una forma particular
de regulacion social que se expresa en la transformacion de las
relaciones entre el Estado y la economia y entre el Estado y la
sociedad, en un momento dado del desarrollo economico. Tales
transformaciones se manifestan en el surgimiento de sistemas
nacionales , publicos o estatalmente reglamentados, de educacion
salud, integracion y sustitucion de los ingresos, asisténcia social
y vivienda, los que a la par con las politicas de salario y empleo,
regulan directa o indirectamente el volumen, las tasas y el nivel
de vida de la poblacidn trabajadora y, en términos mas generales en
las condiciones de acumulacion capitalista. Concretamente, se trata
de procesos que, una vez transformada la propia estructura del
Estado, se expresan en la organizacidén y produccion de bienes y de
servicios colectivos, en el montaje de los planes de transferencias
sociales, en la intervencion publica, en la estructura de las
oportunidades de acceso a los bienes publicos y privados Yy,
finalmente, en la regulacion de la produccion de bienes y servicios
sociales privados."( p.137).

La orientacion del trabajo sigue en el sentido de identificar
las semejanzas de las acciones del Estado en los periodos 1930 -
1943 y 1966 - 1971, ambos periodos de gobierno militar, y sus
extrapolaciones para la historia reciente de Brasil.

En el marco de las disposiciones legales, el periodo de 1930 -

1943 mostrose bastante fecundo con la creacion de los Institutos
de Aposentadoria e Pensoes (Institutos de Jjubilaciones vy
pensiones), y la consolidacion de la legislacion laboral, en 1943.
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Surgen cambios en las politicas de salud y educaciodn," areas en las
que se manifestan en el Ejecutivo Federal altos grados de
centralizacion de los recursos y de 1los instrumentos
institucionales y administrativos”". ( p. 138).

El periodo de 1945 - 1964, da seguimiento al proceso de
inovaciodn institucional y legal ( en la salud, en la educacidn y ya
en la vivienda popular) y se amplia el sistema de proteccion social
en los moldes y parametros definidos por 1las inovaciones del
periodo anterior. " Esto quiere decir que hay, al mismo tiempo,
adelantos en los procesos de centralizacion institucional y de
incorporacion de nuevos grupos sociales a los planes de proteccion;
sin embargo, eso se hace en el marco de un patron selectivo (en el
plano de los beneficiarios), heterogéneo (en el plano de los
beneficios) y fragmentado (en los planos institucional vy
financiero) de intervencion social del Estado."( p. 138).

Un cambio sustancial se verifica en el periodo que va de
mediados de la década de sesenta hasta mediados de la deécada
seguiente, en el cual la legislacion refleja transformaciones
radicales en la estructura institucional y financiera de 1las
politicas sociales: "Se trata de una transformacion radical porque
en ese momento se organizan, efectivamente, los sistemas nacionales
publicos o estatalmente regulados en el area de los bienes y
servicios sociales basicos (educaciodén, salud, asistencia social,
prevision y vivienda), superando asi 1la forma fragmentada Yy
socialmente selectiva del periodo anterior, y allanando el camino
para ciertas tendencias universalizantes, pero sobre todo para
llevar a cabo una politica de masas, de cobertura relativamente
amplia. Ademas, también es un periodo de inovacion en politica
social, por cuanto sdlo entonces se confirma la intervencion del
Estado en el sector de la vivienda, y se introducen mecanismos de
formacion del patrimonio de 1los trabajadores y de la llamada
participacion en las utilidades de las empresas [ Fundo de Garantia
por Tempo de Servico(FGTS), Programa de Integracao Social -
Programa de Formacao do Patrimonio do Servidor Publico (PIS -
PASEP) ]. A pesar de sus caracteriticas fuertemente excluyentes, el
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sistema de proteccion avanza hacia la inclusion de los trabajadores
rurales". ( p. 138).

1964 configura la consolidacion del Estado Social brasilefio,
bajo los principios del gobierno militar tecnocratico -(conforme el
dicho anteriormente, este periodo marca la introduccion formal de
la planificacidn para el desarrollo en Brasil)- donde " se definen
los elementos centrales de la intervencion social del Estado; se
establece el aparato centralizado de apoyo para esa intervencion;
se identifican los fondos y recursos que daran sustento financiero
a los planes de las politicas sociales; se definen los principios
y mecanismos de operacién y, finalmente, las reglas de inclusiodn y
exclusion social gque marcan definitivamente el sistema. La
expansion masiva que tuvo lugar a partir de mediados de los afios
setenta se realizd de acuerdo con este patron organizado desde
1964, el que ya hacia fines de los afios setenta comenzé a dar
muestras de agotamiento y de «crisis ( en sus aspectos
organizativos, financieros y sociales)". ( p. 137 - 138).

El sistema meritocratico , que caracteriza las intervencion
social brasilefia, se basa en el merito. Ello significa que 1la
posicion ocupacional y de ingreso del individuo en la estructura
productiva va determinar el acceso de este a los beneficios del
Estado. Por eso, su "tendencia" en una estructura social desigual
y dinamica es reproducir la desigualdad.

Segun Sonia M.Draibe, el principio del mérito estuvo vigente
desde la introduccion de la proteccion social, en Brasil. Durante
la consolidaciodn del sistema, con la inclusion de otros beneficios,
se mantuvo la relacion ingreso-beneficios y, de esa forma, las
politicas sociales en su mayoria contribuyen a la reproducidn de la
estructura desigual imperante.

No obstante los "escasos" aspectos redistributivos, que se
verificaron basicamente en el sector de salud (atencidén de
urgencia) y educacion ( ensefianza basica obligatdéria y gratuita),
" la inexistencia de minimos sociales (en especie, ingresos,
servicios o bienes) para todos los ciudadanos, sea cual fuere su
posicion en el mercado del trabajo, hizo que, en Brasil, en el
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marco de 1la relacion Estado/mercado, fueran muy fragiles los
mecanismos correctores que debrian, en principio, operar mediante
las politicas sociales.

(...) Dado su corte meritocratico, por un lado, y 1la
estructura perversa de empleo y salarios vigente por otro, el
sistema brasilefio desarrolld un plan asistencial complejo,
superpuesto o paralelo al plan de seguridad social (por ejemplo los
programas de la Legion Brasilefia de Asisténcia (LBA) o de
distribucién gratuita de alimentos del Instituto Nacional de
Alimentacidn e Nutricidn (INAM). Dicho plan se refiere a grupos
especificos - por lo tanto, teoricamente residuales - pero termina
dirigiendose a la mayoria de la poblacidn, asalariada o no. El
requisito de elegibilidad es el de un ingreso familiar inferior a
los salarios minimos, pero de hecho los programas asistenciales (no
basados en aportes) se dirigen, por definicion, a los "grupos de
riesgo" -~ lactantes, embarazadas, nodrizas, ancianos. Por lo demas,
dados los bajos salarios vigentes, los beneficiarios constituyen la
gran mayoria de la poblacion.

De esta forma, el aspecto tedricamente suplementario de la
politica de asistencia publica tiene un caracter menos residual;
funciona mas bien como un sustituto ciertamente precario de minimos
sociales (no definidos y no institucionalizados y, por eso mismo,
no garantizados). En la base de esa derivacion ulterior del sistema
brasilefio, agudizada, como se sabe, despues de 1985, se encuentran
la miseria, el subempleo o el desempleo. De todos modos, es
importante sefialar que el sistema brasilefio de proteccion social,
mas que universalizarse o avanzar en la direccidén de los minimos
sociales, siguio el rumbo de la suplementacion, mediante mecanismos
de corte asistencialista, cuyo volumen hoy parece ser bastante
importante [ recordemos los diversos programas llevados a cabo por
el Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL), el FAS, la Secretaria
de Acao Comunitaria (SEAC), etcetera]." ( p. 140).

Reconociendo la tendencia universalizante de algunas
politicas, la autora, sin embargo, llama la atencion para el

caracter clientelista de la atencidn que se produjo en los varios
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sectores (prevision , salud, educacidn, vivienda) haciendo cada vez
mas distante el caracter redistributivo del Estado. La forma en que
el sistema ha sido montado , en el sentido de la redistribucion
vertical, lleva a gue se concluya gue la mayor igualdad no ha sido
el objetivo prioritario.

"En principio, el objetivo fundamental del sistema brasilefio
tenderia a ser, en el ambito de la seguridad social, la protecciodn
del status ya adquirido por el trabajador contra los riesgos de
descenso social (presente o futuro). Sin embargo, tambien en este
aspecto, ya sea en la forma de financiamiento del sistema, a las
injusticias a que da lugar, o bien a los bajos montos de los
beneficios y a la desvalorizacion histdérica de las jubilaciones y
pensiones, incluso este objetivo es dificilmente alcanzable". ( p.
142) .7

S.M.Draibe distingue caracteristicas morfologicas Y
caracteristicas de "corte dinamico" gque marcaron la consolidaciodn
del sistema de politicas sociales (Estado Social o Welfare State),
en Brasil. Dentre las ultimas, destaca: la extrema centralizacion
politica y financiera a nivel federal de las acciones sociales del
Gobierno; 1la fragmentacion institucional; 1la exclusion de 1la
participacién social y politica de la poblacidn en los procesos de
decisidén; el principio del autofinanciamiento de 1la inversion
social; el principio de la privatizacion y el uso clientelista del
aparato social.

Para efecto de ese estudio, sera dado destaque a las dos
ultimas caracteristicas.

Al uso clientelista del aparato estatal, cuadro que se
verifica en un contexto de "ausencia de mecanismos de control
publico", se afiade el problema de la naturaleza regresiva del

7 para profundizacion del tema Politicas Sociales en Brasil,
ver :FALEIROS, Vicente de Paula. A_politica social do Estado
capitalista. As funcoes da previdencia e assistencia social. S.
Paulo, Cortez, 1985, 4.ed.; DEMO, Pedro. La politica social en el
Brasil despues de 1964. ILPES, 1979.; REZENDE, F. A_imprevidencia
da previdencia. IPEA, 1982.; RESENDE, F." O financiamento da
politica social" IN: Pesq. Plan. Econ. 10(1), abr. 1980.
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financiamiento del gasto social :" En lo que concierne a los
recursos fiscales destinados al area social, éstos han adquirido a
lo largo del tiempo un caracter bastante residual, tanto porque el
Estado gasta en esta area una proporcion relativamente pequefia de
lo gue recauda en impuestos, como porque el gasto estatal
constituye una fraccion despreciable del conjunto de los gastos
sociales". ( p. 144).

El principio de la privatizacion, que la autora se inclina a
considerar aislado del clientelismo en el uso del aparato estatal,
pasa por la "tendencia" que se accentua en el sentido del
autofinanciamiento de los servicios sociales.

"Llevada a su expresion 1limite, la regla significa 1la
privatizacion de los servicios sociales, lo cual tiene diversas
implicaciones.

- La apertura de un espacio que facilita la penetracion de los
intereses privados en el aparato estatal, mediante grupos de
presion, lobbies, etc.;

- Una forma de articulacion bastante estructurada entre el aparato
estatal y el sector privado productor de servicios (como los
hospitales) o proveedor de ‘'productos sociales"(como 1las
constructoras). Asi se puede afirmar que se establece una division
del trabajo entre el Estado y el sector privado : el Estado
establece las reglas y el sector privado se encarga de 1la
produccion de bienes y de la distribucidn de servicios;

- La disminucion de la participacion relativa del Estado en los
sectores de educacion y salud, y el correspondiente crecimiento de
la participacion del sector privado en 1la oferta de estos
servicios." ( p. 144).

Tomando como referencia significativa los analisis de 1la
autora, y, ademas, el marco de surgimiento del Estado de Bien-
Estar, la fragilidad de la empresa social debe ser analisada en un
contexto, donde se verifica la insuficiencia de los mecanismos
correctores (politicas sociales) frente a las alternancias vy
determinaciones del mercado, y no solamente con base en argumentos
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ideoldgicos de "ineficiencia" administrativa.

Se afiade, en ese particular, que en el concepto de
ineficiencia esta implicito un juicio econdmico de la utilizacion
de los recursos que no es necesariamente compatible con 1los
objetivos de la empresa social, considerada ésta en relacion a su
papel junto a la poblacion dentro de un marco de necesidades , en
contraste con el uso clientelista del aparato estatal. Y ese punto
es de fundamental importancia para 1la comprension de 1la
inconsistencia de la relacidon que se hace entre el crecimiento
demografico y la escasez de recursos, que mas bien ressucita el
malthusianismo sin "valor agregado intelectual", cuando 1los
horizontes de la Humanidad ya debrian tener cambiado juntamente con
los avances de la tecnologia.

II. El estudio de VIANNA, L.Werneck titulado Leyes sociales y
Demografia, permite adoptar una perspectiva demografica de la
constitucion del Estado de Bien-Estar brasilefio y observar como se
dio el gerenciamiento de la poblacion ( entendida en un contexto de
dinamica de crecimiento) por los gobiernos que estuvieron en el
comando del proceso de modernizacion en ese pais.

El autor realiza una investigacion sobre 1los preceitos
constitucionales que caracterizaron los gobiernos militares de los
afios 30 y de los afios 60 y el contexto politico-econdmico en que
se identificaron con una postura de tipo pro-natalista.

El supuesto del trabajo es que, no obstante 1la posible
influencia indirecta de la legislacidn social en las variables
demograficas, el caracter de la ley era mas bien de tipo protector
y orientado a garantizar la reproduccion de la fuerza de trabajo,
en los limites de la sociedad industrial que se consolidava en
Brasil.

"En los aun pocos, Yy casi siempre precarios, estudios
existentes sobre la relacion entre la ley y el fenomeno demografico
en Brasil, se tiene como supuesto el caracter pro-natalista de la
legislacion. Intentaremos demostrar al longo de ese trabajo que tal
supuesto se origina mas bien de una observaciodn impresionistica que
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de un analisis rigoroso. Enfatizamos antes la legitimidad de se
considerar la ley como variable influyente en el comportamiento
demografico, de sorte que los argumentos aqui desarrollados dicen
respecto estrictamente a la norma Jjuridica brasilefia. Basta
lembrar, de inicio, que los prestensos efectos estimulantes de la
natalidad presentes en la legislacion trabajista, hasta los afios
sessenta, no atingian el trabajador rural, sabidamente el
seguimiento de 1la poblacion de mayor tasa de crecimiento
demografico.

De ai que la primera aproximacion al tema se realiza basada en
una postura relativizadora de 1la asociacidon que se procura
verificar: una politica natalista no poderia desconsiderar las
relaciones de trabajo en el campo. Sugerese gque, se hubo cualquier
interés en esa direccion, confidse posiblemente bien mas en las
leyes econdmico-sociales que regian el sistema de valores del
hombre del campo de gque en casuisticas reglas del derecho."(
VIANNA, L.W., p. 100, Trad. propia).

El autor parte del analisis de las dimensiones politica y
econdmica. Y recupera en la lectura de la ley los cambios que se
operaron en la conduccidén politica del proceso econdmico en el
periodo considerado, con sus respectivos reflejos en el trato
demografico.

El marco de referencia adoptado es el que define
sobrepoblacion respecto a la constitucion de un ejercito industrial
de reserva.

En ese sentido, el eje del problema pasa por el modo con dque
el Estado administro legalmente las relaciones capital-trabajo, en
el mercado.

En un contexto politico autoritario y de posguerra, en el cual
se buscava consolidar las bases de la economia liberal moderna,
industrial, cuando esta reclamava para expandirse un papel
protagonico del Estado en la impulsidon de una infraestructura
minima, el tipo de norma tendié a basarse en un principio
conciliador de las relaciones capital-trabajo.

El estudio destaca los pactos politicos que se produjo, al
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nivel del poder instituido, entre el gobierno y acctores sociales
importantes como la Iglesia y la corriente constitucionalista-
liberal, que representava el interés de la burguesia industrial
acescendente ( conforme el dicho anteriormente, la modernizacion en
Brasil se did en un contexto de sustitucidén progresiva de 1la
burguesia agraria por la industrial, que mas bien absorvio los
interés de la ultima, permitindo mas tarde la constitucién de un
grupo hegemonico).

Por el lado de los trabajadores, la consolidacion del pacto
paso por la creacion de una legislacidn trabajista protectora y
propensa al corporativismo.

“"La formula corporativista -~ sin negar 1los postulados
fundamentales del individuo - encuentra sus fuentes de produccion
en el universo politico, obligando a la buena convivencia grupos
cristalizados en posicidon de conflicto".( p. 102).

El autor en su analisis enfoca la perspectiva demografica bajo
dos aspectos: en el sentido del incentivo a la procreacion a traveés
de los beneficios garantizados en ley, por lo tanto, restricto a la
poblacidon urbana, dado que todavia el trabajador rural no estava
cobierto por esta legislacidn; y en el sentido de la redistribucion
espacial de la poblacion, donde los conflictos con la burguesia
agraria, que se orientava en el sentido de retener poblacion en el
campo.

Ese corte es importante para comprender el caracter
demografico de la intervencion politica del Estado (en el marco del
problema planteado por VIANNA, L.W.), en medio a los conflictos
intrapoder, en una fase de sustitucion de la economia del campo por
la economia de la ciudad.

Asi se refiere a la <carta constitucional de 1934:
"Confrontandose el proyecto presentado por la comision designada
por el gobierno para preparar el anteproyecto de la Carta y su
texto final, se identifica la diferencia de posiciones entre el
corporativismo secular y el catdlico y mas la representacion
liberal. A la medida que , en las comisiones y en la plenaria, se
siente el peso de la influencia de eses dos ultimos sectores, se
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atenua el autoritarismo y se suaviza el perfil corporativo de 1la
Constitucioén, el que, por su vez, coincide con una defensa de la
intocabilidad del exclusivo agrario y de 1las relaciones ahi
predominantes. Ello 1limito, en el origen, el ©proceso de
modernizacion al sector urbano-industrial, dejandose el campo
seguir una via "vegetativa" de acumulacion capitalista." ( p. 103).

La evolucion historica de la intervencion social del Estado
definida en la legislacion va tener, asi, una correspondencia en
los cambios en la estructura productiva. Y, simultaneamente, sera
influenciada por la correlacion de fuerzas del momento.

De meados de los afios 30 hasta 37, la legislacion va reflejar
un Estado neutro-corporativista, nacionalista, y paralelamente
protector, en el sentido de garantizar la reproduccion de la fuerza
de trabajo, ya que la expansion del capital se hacia a las expensas
de los bajos salarios; no obstante el aparato constituyedo por el
Estado para controlar las relaciones capital~trabajo en el mercado,
la neutralidad dejava reflejar un fragilidad politica de esta
empresa frente a las determinaciones de la burguesia industrial.

"La legislacion en vez de favorecer el incremento de 1la
natalidad, simplesmente asegurava condiciones minimas para 1la
reproduccion de la fuerza de trabajo (...) contener el sindicalismo
en una estructura corporativa, selecionar direcciones dociles para
las entidades clasistas e involucralas en 1la ideologia de 1la
conciliacion entre el capital y el trabajo. Para tanto, cumplia
establecer un directo elementar de amparo al trabajo, que
satisficese la grande masa de los asalariados, principalmente en el
sector de urbanizacion reciente (...) Para los empresarios, toda
y cualquiera medida tendiente a situar el patron de vida de los
asalariados por arriba del absolutamente elementar se constituia en
inaceptable y su voluntad organizada casi siempre se impuso por
sobre la del estamento burocratico." ( p. 106 - 107).

En ese particular, el autor destaca la proteccidon a 1la
maternidad como un importante mecanismo de retenciodn de la mujer en
la indudstria, citando su importancia como mano-de-obra del sector
textil.
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De 37 hasta 45, dadas las consecuencias de un proceso de
deterioro de los salarios con gafio de participacion politica, en un
contradictorio contexo de ideario liberal; y dada la amenanza de
perda de legitimidad politica para administrar, el Estado retoma su
fuerza bajo critérios distintos : en defensa del capital y de su
propio poder politico "retirase'" estrategicamente del escenario
econdmico, liberando la definicidon de las relaciones capital-
trabajo, en un explicito recuo ante el mercado.

"La constitucion de 1937 proclama que la riqueza y 1la
propiedad nacionales tienen su fundamento en el poder de creaciodn
del individuo. En el dominio econdmico, cabria al Estado apenas
coordinar los factores de produccion y suprimir las deficiencias
del esfuerzo individual. Para persistir encuanto tal, en el mundo
mercantil, el hombre liberal debria solamente abrir manos del
ideario del liberalismo en politica." ( p. 111).

E1l Estado asume el papel de mediador de los conflictos, pero
eso no se refleja en la Carta Constitucional de 1946 , donde no se
verifica, todavia, una fijacion del salario-minimo y ni programas
de asistencia a la prole numerosa caracteristicos de los afios 30,
Yy que conducieron mas bien a una lectura pro-natalista de la ley.

La legislacion de 1946, contodo, acentua su caracter
emergencial (CLT- Consolidacidon de las Leyes del Trabajo ).

En meados de los afios 60, se observa una autonomizacion de los
sindicatos que gafian fuerza politica en las presiones por aumento
salarial, y la legislacion pasa a operar contradictoriamente en el
sentido de la expropiacion del cépital.

"Ora, en Demografia no se conoce la asocialcion entre miséria
del trabajador urbano - especialmente cuando se proibe el menor de
14 afios de edad de trabajar, vedandose su explotacion por los
padres - y una propension para reproducir. El1 avance del capital
industrial, como se sabe, opera efecto diverso, mobilizando 1la
mujer de las clases subalternas para actividades productivas
extradomésticas. Igualmente no se conoce asociacién entre
crecimiento del patron de vida de esas clases con aumento de la

familia, apuntando la observacion para repercusion opuesta pela
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emergencia de nuevas necesidades culturales".

Las nuevas presiones politico-econdmicas surgidas del embate
capital-trabajo van hacer con que el Estado reasuma el control de
esas relaciones, en un cuadro donde las exigencias del proceso de
industrializacion también ya han cambiado: el hombre ya esta en la
ciudad, ya no hay necesidad de retener mano de obra para 1la
industria porque la burguesia industrial estad consolidada, y esta
constituyedo el ejercito industrial de reserva.

Si antes 1la legislacion favorecia la estabilidad en el
empleo,como un mecanismo para retener poblacion en el medio urbano
y garantizar la fuerza de trabajo en la industria, a partir de
1964, con el trueque de poder y institucién del nuevo reégimen
autoritario, esa legislacion va cambiar. En 1965 se instituye el
FGTS - Fondo de Garantia por tiempo de servicio, que significa 1la
introduccién 1legal de la inestabilidad en el empleo para el
trabajador de la empresa privada.8

"La pala de cal en el comunitarismo de la CLT es lanzada por |
la ley del FGTS, de 1965, que retird las bases institucionales !
desta ideologia. Hasta entonces, por la legislaciodn brasilefia todo
asalariado se tornaba estavel al completar diez afios de servicio en

® En 1a empresa publica, el sistema opcional de FGTS fue

siendo instituyedo de forma progresiva y diferenciada : compulsoria
para los que ingresaron en la Administracion despues de instituyedo
el sistema y opcional para los servidores mas antiguos regidos por
la Ley 1.711, opcion que fue motivada por atractivos salariales.
Asi mismo, hay que considerar que los empleados de la empresa
publica en Brasil, durante mucho tiempo quedaron protegidos por una
jurisprudencia que les daba relativa garantia de estabilidad. En
los ultimos afios, ese cuadro viene cambiando. Aun mas con la salida
compulsoria de 1los servidores mas antiguos y 1la consecuente
extincion de los cuadros de servidores estables. No obstante, y
dado el caracter heterogeneo de los grupos que componen el cuadro
de recursos humanos de la Administracion, algunas carreras se
potenciaron logrando posiciones mas favorables y posibilidades de
estabilidad.

En el proceso de privatizacion que se verifica, el sector debe
sofrer transformaciones profondas en ese particular, haya vista el
impulso que tomd las discusiones en ese sentido.
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una empresa. A partir de ese plazo, el trabajador estable era
aislado de las condiciones de mercado, convertendose en un
propietario de su empleog. El beneficio objetivava estimular 1la
adesion del empleado a la empresa, inducir su integracion real en
la unidad productiva, con perspectiva de hacer de ella la comunidad
consensual, en donde propietarios y empleados conviven en
harmonia®. ( p. 136).

Las Cartas constitucionales de 1967 .y 1969 eliminaron 1los
dispositivos relativos a la proteccion de la prole numerosa.

El autor concluye con la perdida relativa de la capacidad de
control demografico por el Estado, a través de la legislacion
laboral, vinculada a la perdida del control sobre el empleo y
salario, en el mercado.

Y encuentra una relacion entre el ejercito industrial de
reserva y la produccion de leyes de objetivo demografico:" la
alteraciones introducidas despues de 64 derrogan los institutos de
inspiracion comunitarista, rehaciendo exclusivamente para el
capital la situacion de un mercado liberal, que implicava, entre
otras repercusiones, el esvaciamiento de la perspectiva natalista
como tema de preocupacion del legislador (...) hay una visivel
correlacion entre grandeza del ejercito industrial de reserva y
produccion de leyes de objetivo demografico, declarada o no; al se
defrontar con un mercado abundante de mano~de-obra, el legislador
en vez de poner enfazis en la defensa del sistema tutelar, no sdélo
abandona el viés natalista, como tambien desecha todo el que podria
estorbar su mejor utilizacion por el capital; de eso resulta,
incluso, el expurgo en la legislacion de regras o dispositivos de
inclinacion nominal natalista." ( p. 137).

° El el original: "propietario de seu emprego"; notese que el
autor no utiliza el término" propietario de su fuerza de trabajo",
de modo a mantener una coherencia con el marco conceptual adoptado.
No esta claro, con todo, se si trata de error o de un cambio

intencional, que apuntaria para distintas configuraciones de
relacion laboral.
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El hilo conductor que intento rescatar a traves del estudio de
L.W.Viana y S,M.Draibe es el de una conexion entre la perdida de
las posibilidades de control demografico via legislacion y 1la
perdida de capacidad de intervencidn social (Welfare State) del
Estado. Pero en un cuadro no de crecimiento demografico, como se va
intrumentalmente apuntar mas afrente, pero en un cuadro de perdida
del control de las relaciones capital-trabajo, asumidas por el
mercado .

L.W.Viana hizo un analisis de los cambios en la legislacion
trabajista que supuestamente influyeron en el comportamiento
demografico. No obstante, la tesis del autor es la de que, si
existia una intencidén de control (pro-natalista), ésta no se pautd
racionalmente, una vez que la legislacidén no atingio el campo,
cuyos nhiveles de fecundidad mostravanse mas altos. El1 control
estaria mas bien abandonado a la creencia en las leyes economico-
sociales y los efectos, a los condicionantes culturales de 1la
sociedad moderna. El autor, entonces, concluye que en el interés de
la industrializacion, la legislacion (Estado) antes de ejecer un
control demografico como tal, actuo en los niveles de la garantia
de compensaciones sociales que permitisen la reproduccion de 1la
fuerza de trabajo (mecanismos correctores de mercado) en el medio
urbano, de modo a compatibilizala con 1los bajos salarios ,
condicion para la acumulacion del capital en el mercado. Donde se
puede inferir que el "control de la dinamica demografica" no venia
siendo operado por el Estado, pero por el mercado.

La misma incapacidad del mercado para gerenciar al nivel de la
produccion las condiciones de reproduccidn de la fuerza de trabajo,
y que, desde el empezo, para consolidacion de su economia, se apoyo
en el Estado, dentre otras formas, a traves de una legislacion
trabajista, en aparencia protectora y pro-natalista que mas bien
condujo a una dinamica demografica (entendida en términos de la
distribucion espacial), sin considerar la consecuencias posibles de
ese proceso, esta en la base de la crisis del Estado de Bien-Estar,
que fue constituyedo para operar a través de mecanismos
correctores (Politicas Sociales) sin sustentacion en sus bases y
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de esa manera, no logro mantener el trabajador donde ya
encontrabase posisionado en la estructura social (la base de su
beneficio es su ingreso), objetivo que, en un cuadro de reduccion
del gasto social,apunta para un proceso cada vez mas creciente de
concentracion de recursos.

El autor tiende a considerar la perdida de poder del Estado
sobre la posibilidad de legislar en materia demografica, cuando se
verifica la perdida de poder para legislar sobre los salarios y el
empleo. Pero es en ese contexto que el Estado de Bien-Estar
brasilefio se consolida, afios 60.

En principio, y establecendose una correlacion con los datos
del estudio de S.M. Draibe, refierente al mismo periodo, sobre los
cambios en la intervencion social del Estado, se verifica que un
tipo de intervencion va siendo sustituyedo por otra, hasta se
identificar una correlacion entre la regresion del gasto social y
la impulsion de la tendencia al autofinanciamiento de las politicas
sociales, en un cuadro mas amplio de privatizacion.

Hecho que parece apuntar para una perdida progresiva de poder
de la empresa social, inducida por los mecanismos de mercado,
malgrado el uso institucionalizado del instrumiento planificador.

ITI. El resurgimiento de la preocupacidén tradicional con el
crecimiento demografico, en Brasil, tiene como marco de referencia
el que ha sido planteado en los capitulos precedentes.

Conforme el expuesto en 1la introduccion, 1la presente
investigacion tiene por objetivo identificar los limites de las
criticas que se hace a la empresa social (Estado), bajo una optica
econdomica reducionista, que condiciona igualmente la preocupacién
con la dinamica demografica.

Informado por tipo de ciencia politica-instrumental que
parcializa la vision del sistema social, verificase una tendencia
en el debate de omision dos procesos politico-econdmicos que
inducieron a la crisis administrativa del Estado; reducionismo ese
que, a nivel de las consideraciones sobre la poblacidn, se refleja
en poner en el centro de las discusiones sobre el papel del Estado
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(identificado con su tamafio), los limites de su intervencion en el
mercado, desviandose sistematicamente 1la consideracidon de 1la
dinamica demografica en el marco de la responsabilidad
administrativa de esta institucion, para el marco del progresivo
deterioro de 1la empresa social, agravado por la dinamica
poblacional ("ad hoc").

Los debates actuales sobre la crisis de la prevision social,
en Brasil, van ilustratar ese vacio en la diversidad de opiniones
"cientificas", con sus respectivas conotaciones ideologicas.

El problema empeza por la ambiguedad de la universalizacion
del sistema previdenciario, en el sentido de la cobertura homogenia
de la poblacion. Rescatemos un poco de su historia.

La fase de universalizacion del sistema previdenciario
brasilefio caracterizase por el cambio en el concepto de segurado,
que a partir de entonces incluye qualquiere persona no
contribuyente que estea en situacidén de emergencia, a traves del
programa de Pronto Atendimiento (PPA), ademas de buscar con certo
exito integrar a todas las personas en actividad laboral, por medio
del pagamiento de la contribucidn legal, con beneficios extensivos
a sus dependientes.

El sistema pasa por una reestructuracion en el sentido de
hacer frente a la nueva demanda, segun la naturaleza del servicio
prestado ,comprendendo el SIMPAS : INAMPS, Instituto Nacional de
Asistencia Medica de la Previdencia Social; IAPAS, Instituto de
Administracidén Financeira de la Previdencia y Asistencia Socialj;
LBA, Legion Brasileifia de Asistencia; FUNABEN, Fundacion Nacional
del Bien Estar del Menor; DATAPREV, Organ tecnico; CEME, Central de
medicamientos y INPS, Instituto Nacional de Previdencia Social,
encarregado del pagamiento en difiero de los beneficios (pensiones).

Entre los afios 1960 y 1977, el sistema casi cuadruplico su
extension respecto a la poblacidén. En 1960, la cobertura era de
apenas 5.7% de la poblacion total y en 1977, ya alcanzaba 18.5% de
la misma. No obstante el marco de selectividad (en el plano de los
beneficiarios), de heterogeneidad (en el plano de los beneficios)
y de fragmentacion (en los planes institucionales y financieros),
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conforme los datos del estudio de S.M.Draibe.

Hay una ambiguedad en la fase de universalizacion del sistema
de previdencia social, en Brasil. Si bien los hechos demostran que
la incorporacion de los no segurados a los beneficios de 1la
previdencia significd una apertura a un tipo de concepcion social
que incluye la previdencia como derecho de cidadania; no obstante,
hay autores que afirman ser la concepcion real de la misma a de un
sistema de seguro social, hecho para proteger la "familia segurada"
de riesgos especificamente designados como la viejez, 1la
enfermedad, la invalidez o muerte de aquel que provee el sustento
de la familia. En ese sentido, esa proteccion es contractualmente
obtenida, basado en la necesidad del segurado, el cual contribuye
para un fondo extraordinario, siendo tanto 1la cuota de

neficios definidos en funccion de 1la

participacion cuanto 1
renta previa del s 6 ra (Sistema de mérito).

James M.Malloy , en un estudio sobre la Previdencia Social y
la Distribucidn de Renta, respecto a la concepcion del sistema como
de seguridad social, hace referencia a la realizacion del mismo
dentro de un contexto de la Ideologia de la Seguridad Nacional,
donde intenta demuenstrar el papel de esa politica en 1la
organizacion de la relacion entre el Estado y la sociedad, en
Brasil. En ese sentido, 1la previdencia haria parte de una
estrategia mas amplia de contencion de posibles tensiones sociales
- dai la incorporacion y implementacién de politicas de caracter
social (asistencialista) en su conjunto - dentro de un modelo de
desarrolloeconomico (industrializacion/Modernizacion) implementado
Yy llevado a cabo por los gobiernos militares.

Aun en el mismo documiento, aborda el <caracter no
redistributivo del sistema de previdencia brasilefio que se mantiene
sobre una base desigual de renta, la cual se reproduce
verticalmente, quizas con alguno exito en términos de wuna
redistribucion horizontal,o sea dentro de profisiones correlatas.
En la peor de las hipotesis, sucede una transferencia en sentido
inverso, en detrimiento de los segurados de menor renta.

La polémica que involucra la crisis del sistema
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previdenciario, en Brasil, abranje tres dimensiones : la dimensidn
de la crisis econdmica con enfasis en el modelo econdmico, 1la
dimension demografica incidindo sobre la distribucién de renta con
coprometimiento del sistema, la dimensidén del Estado, cuyo eje
central es la ineficiencia responsable por el desgaste del
sistema.

Igualmente, las propuestas de solucion a la crisis pasan por
consideraciones que ponen mayor enfasis en una o otra dimension
tendiendo a la parcializacion del debate.

El sistema brasilefio funciona sob la base de 1la tripla
contribucion: empleado, empleador Y Estado, siendo
convencionalmente considerado como un sistema de reparto. En el que
concierne a 1la participacion del Estado y del empleador
efetivamente en la mantencion del sistema, hay planteamientos que
varian desde la consideracion de que es la poblacion gque sustiene
el sistema, una vez que los descuentos sobre la hoja de salarios
por parte de los enmpleadores, encarecendo la mano de obra, es
repasado automaticamente a los precios, hecho que pone en duda la
real participacion de esas instancias; hasta la curriente que
defiende que la participacion del segurado es insuficiente, dado
los bajos salarios y la no generacion del empleo.

Las principales explicaciones sobre la crisis van ser, segun

un estudio de Fernando Rezende, de 1982 :
a. La estructural : cuya explicacidén para la crisis radica en 1la
estructura caracterizada por el progresivo envejecimiento de 1la
poblacion decurriente de la caida en la tasa de fecundidad y del
aumento de 1la esperanza de vida (destaco que los indices de
esperanza de vida al nacer , segun proyecciones de CELADE, en
Brasil, entre el periodo de 1960 y 2000, para los hombres varian de
51.60 a 64.60, no llegando a alcanzar todavia en el afio 2000 1la
edad minima para la Jjubilacion, que es de 65 afios; mientras que
para las mujeres, ya a partir de 1960 la esperanza de vida alcanza
valores significativos respecto a edad de retiro del trabajo, 57.82
y 70.40).

En esa perspectiva, en consecuencia de las transformaciones



49

demograficas, la relacidn entre inactivos y activos creceria
inexorablemente al largo del tiempo, suspechandose respecto a la
capacidad de 1las instituciones previdenciarias saldaren sus
compromisos con las generaciones presentes, en el futuro, ya que
son estas que financian los inactivos en el presente y que, por su
vez, deberan ser financiadas por los activos del futuro.

Hay una vision de que la expansion del empleo acrecida a las
ganancias de productividad no seran suficientes para dar cobertura
a los compromisos financieros.

Esa curriente de inspiracion liberal propone como alternativa
la sustitucion del sistema de reparto (empresa publica) por el
sistema de capitalizacion individual (empresa privada), como un
mecanismo de posible correccion de los desequilibrios
estructurales. El adiamiento de la inactividad, y la participacion
del sector privado en la gestion del sector previdenciario.

b. La crisis es de naturaleza conyunctural: la crisis de 1la
previdencia es un reflejo de la crisis econdmica, que por un lado
causa una caida en la tasa de expansion del empleo y una rigidez en
la politica salarial, obstruyendo 1la recaudacion; por otro,
considera que el ajuste automatico del valor de los beneficios y el
aumento vegetativo del numero de los beneficiarios no permite que
la caida en la recaudacion sea compensada por cortes en los gastos
, tornando imposible evitar el deficit.

Asi, la causa imediata es la politica recesiva del gobierno
adotada a partir de los afios 80 para combater la crisis economica,
la cual afectd la recaudacion de la previdencia bien como redujo
las transferencias de los recursos del presupuesto general del
Estado para el sistema.

Esa perspectiva no considera importante una revision en el
plano de beneficios, especificamente en el que concerne a la
ampliacion del plazo para la jubilacidn, ente 0 que seria un
agravante del punto de vista de la acentuaccion de la inequidad
social. Propone, no obstante, la sustitucion de 1la base para
incidencia de contribucidn de las hojas de salarios por el
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facturamiento de las empresas.

c. La ampliacion de las politicas sociales: explica la crisis del
sistema pela incorporaciodn creciente de politicas sociales. Propone
una reforma institucional que divida el seguro social de 1los
programas asistenciales. Estes, por su vez, debrian ser
incorporados al presupuesto del Estado, de modo a no promover la
fragmentacion financeira , la cual subverte las prioridades de la
politica nacional de Salud y de otros segmientos de la politica
social.

d. La version moral : esa version da enfasis al Estado como
promotor de la corrupcion del sistema, a través del uso fraudulento
de mecanismos en 1la consecion de beneficios. Habla de un
paternalismo estatal perverso del punto de vista de hacer
proliferar una generacion de dependientes de benesses sociales.

En la vision del autor supracitado, la preocupacion con el
equilibrio financiero del seguro social esta mas bien relacionada
a una vision de solucidn parcial de 1la crisis econdmica vy
social,que encuentra su expresion, aun,en posibles otras
restricciones a la expansion de politicas sociales.

En el debate parcial sobre la crisis de la prevision social en
Brasil, dentro de un cuadro de 1la crisis econdmica y de 1la
impulsion del proceso de privatizacidn, se rescata la problematica
de la universalizacion del sistema, no a la luz de los procesos
macroeconomicos (procesos politico-econdmicos) relacionados al
aumento del desempleo y al deterioro de los ingresos y que llevaron
al desgaste del sistema, como ocurre con el conjunto de las
politicas sociales, conforme explica S.M.Draibe, sino que mas bien
a la luz de la dinamica poblacional.

En una sistematica omisidn de la légica contradictoria entre
concentracion de recursos y sobrepoblacion, abrense las brechas
para la critica a la empresa social la cual viene se acelerando
junto al proceso de privatizacion de servicios considerados por los
keynesianos de incuestionable responsabilidad tradicional del
Estado .

Ora, el sistema previdenciario brasileiro esta en crisis por
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no ser duplamente capaz de hacer frente al mercado, ni como
mecanismo corrector (beneficios) ni como provisor de empleos y
salarios, que en realidad no es su funcién. Y, por otro lado, el
surgio por una incapacidad del propio mercado de generar en sus
bases ( proceso productivo) los mecanismos para evitar una accion
estatal de esa naturaleza. Cuando se considera la ineficiéncia del
sistema del punto de vista del gerenciamento de los recursos se
omite esa perdida de poder frente al mercado, haciendo orientar la
critica a la empresa social.

IV. El intento de deteriorar la empresa social a traves de un
discurso economico restricto sobre la utilizacion de los recursos
pasa a revelarse como ideologia la medida en que, impulsionase un
proceso de privatizacion de empresas estatales acompafiado de
sectores tradiconalmente no privados en el mismo momento en que se
intenta justificar la crisis presente de esa empresa, el caso
tipico de la prevision social, con base en una tendencia proyectada
hacia futuro de 1la dinamica poblacional (el cambio en 1la
composicion por edad de la poblacion va influyer negativamente en
la relacion activos - inactivos mostrando desfavorable al pago de
las pensiones en futuro, todavia mas lejano, por la modalidad de
sistema de reparto. Luego, la solucion es el sistema de
capitalizacion individual).

Ora, no seria necesario proyectar la dinamica demografica
(con eses fines) para percebir la real amenanza del sistema, que es
el desempleo y el bajo nivel de los salarios.

La misma incapacidad que el mercado reveld para gerenciar la
dinamica demografica, via Estado, a partir de los afios 30, es la
misma que se va verificar mas a futuro, cuando por la perdida de
control de la poblacidn en un marco socio-econdémico-cultural mas
amplio (cientifico), se defrontar con una poblacion envejecida,
cuya capacidad productiva no necesariamente va satisfacer las
necesidades competivas del mercado ( en América Latina el cuadro
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podra ser bien peor, si se considera la tendencia de privatizacioén
en gran conexion con la internacionalizacidén de la economia y la
perdida de poder de los Estados nacionales, en un cuadro de
concentracion de riqueza creciente y que, necesariamente, para
expandirse va salir de su territdrio, repetindose la historia de la
extincion de grupos humanos con culturas definidas en ese
continente, en una expresa barbarie en medio a la Modernidad).

El hecho de existiren registrados en documetos publicados
sobre el comportamiento demografico en Brasil, una baja en los
niveles de fecundidad asociada a la accion de grupos privados es
significativo para poner en duda la capacidad de gerenciamiento de
la dinamica demografica por la empresa privada, cuyo control
legitimo del sistema social (cientifico) y posibilitado por una
posicion estrateégica inexiste.

El problema de los recursos escasos y por lo tanto de "la
administracion como bien escaso" y, silmultaneamente, ineficiente
es una reificacion de la propiedad de los bienes y servicios del
Estado ( hacer un paralelo con 1la solucion de problemas
cientiticos), asi como de su papel. Esa reificacion va encontrar
soporte en la tesis de M.C. Tavares sobre la inexorabilidad
tecndlogica, que llevo a la estatizacidn necesaria y al consecuente
aumento del tamafio del Estado, y que induce a la actual discusion
del papel del Estado centrado en los limites de su intervenciodn en
el mercado, sin alusion consecuente a la poblacion, entendida en su
dinamica demografica.

Para estatizar y concentrar recursos del Estado en 1la
produccion, cuando este servia a la expansion de la industria y a
la potenciacidn social de grupos, la variable demografica no fue
considerada del punto de vista de los recursos; para privatizar y
disminuyer el tamafio del Estado se la incluye instrumentalmente,
sin hacer alusion al papel del Estado respecto a ella, el cual se

% sobre 1a accidén de la BENFAM en Brasil :(1) PEDRO CALDERAN

BELTRAO, S.J., "La revolocion demografica brasilefia". (2) VOLPI,
Alberto E., " La poblacion en las politicas de desarrollo",
Conferencia Regional Latinoamericana de Poblacion. Mexico, 1970.
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discute en un contexto de mercado y de impulso de privatizacion,
entrando la variable demografica de crecimiento en el vacio de los
procesos politico-econdmicos que llevaron a la concentracion de
recursos, y que causaron la expansion no controlada del tamafio del
Estado; en un nuevo marco de concentracion de recursos, opera en
sentido inverso la definicion del tamafio del Estado, ya en un
cuadro de desarrollo de la estructura productiva distinto, en que
no se considera solucionado el problema redistributivo, pero se
dispensa un papel protagdénico del Estado.

La critica a la empresa social parece llenar el vacio de la
la incapacidad del mercado para generar empleo y salario en sus
propias bases productivas, con la preocupacion tradicional con el
crecimiento demografico (o con el tamafio de 1la poblaciodn),
invertendo, de ese modo, el real problema de poblacion, cual sea el
de su administracion en un nuevo marco de distribucion de los
recursos.

No asumiendo su incapacidad para gerenciar cientificamente la
dinamica demografica que se produjo bajo las necesidades de 1la
industria, y que se realizd via Estado, los idedlogos del mercado
acusan la empresa social de incapacidad gerencial , el que no puede
ser medido por el uso que los gobiernos hicieron de la maquina
administrativa, aun mas se si considera que fue en provecho de los
mismos grupos de poder gue pasan a se tornar legitimos para el
efectivo control del sistema social, como lo va apuntar 1la
tendencia de los debates actuales entre keynesianos y neoliberales.

CAPITULO TERCERO: LAS TENDENCIAS , LA PLANIFICACION Y
LA REALIDAD

(\‘
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Lucien Nizard, en una exposicion sobre 1los procesos de
renovacion de la planificacidén francesa, en capitulo dedicado a
responder a los analises de Friedberg sobre el "Cambio Social y
Aparato Estatal", da por tacita la validad de la ideologia en los
procesos planificadores y, asi, se refiere a la comunidad de los
planificadores: "Cualesquiera sean 1las intensiones de 1los
planificadores, su esfuerzo de unificacion de las normas sirve a la
fraccion de la clase dominante.

(...) El desafio comun de toda la comunidad es, ante todo,
asequrar la generalizacion de su lenquaje, es decir, de su
racionalidad y para eso la concertacion interna y externa es
indispensable para todos.

(...) el papel de los planificadores no es en si impulsor en
la génesis de esta ideologia, pero es verdad que le sirve de
catalizador importante. Su intervencion se equipara a 1la del
"intelectual organico" segun Gramsci. Se sabe que para éste, una de
las funciones fundamentales del intelectual organico consiste en
organizar las concepciones heterogéneas de la clase dominante y de
todo el cuerpo social en una visidn "coherente y homogénea" del
mundo. De conformidad con su mision, los planificadores han
favorecido la construcciodn de una politica coherente y estratégica
del gran empresario asumiendo los riesgos que éste no podia asumir
abiertamnete respecto a la pequefia y mediana empresa. Si es al
mismo tiempo "padre” y "partero"” , no lo es del cambio ideologico,
sino de 1la produccion de normas practicamente coherentes que
obtiene y construye a partir de dicho cambio."( NIZARD, L. p. 33,
35, 40).

Para no entrar en la problematica etica que involucra 1los
postulados del autor, ya que la ciencia positiva abandono por
completo la cufia que la hizo prosperar, voy detenerme en las
caracteristicas del discurso racional de la planificacion, como un
instrumiento politico de formacion de consenso, aplicada en el
contexto de esa investigacion, o sea, en un escenario en que se
conduce al consenso sobre la crisis del Estado (empresa social) a

partir de argumentos sobre la escasez de recursos, la ineficiencia
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en la utilizacidén de los recursos y , premisa "ad hoc", la
dinamica del crecimiento demografico.

Marx Weber, escribindo sobre la Historia de la economia,
afirmd que " sdlo se puede decir que toda una época es tipicamentwe
capitalista cuando la satisfacion de las necesidades se halla,
conforme a su centro de gravedad, orientada de tal modo que, si
imaginamos eliminada esta clase de organizacion, queda en suspenso
la satisfaccion de las necesidades (...) la satisfaccion de las
necesidades cotidianas basada en tecnicas capitalistas solo es
peculiar del Ocidente y aun en los paises del mismo resulta cosa
natural desde la segunda mitad del siglo XIX.

La premisa mas general para la existencia del capitalismo
moderno es la contabilidad racional del capital como norma para
todas las grandes empresas lucrativas gque se ocupan de 1la
satisfaccion de las necesidades cotidianas. A su vez las premisas
son las seguientes: (i) apropiacion de todos los bienes materiales
de produccion (la tierra, aparatos, instrumientos, maguinas, etc.)
como propiedad de libre disposicion por parte de las empresas
libres y autonomas; (ii) la libertad mercantil, es decir, la
libertad del mercado con respecto a toda irracional limitaciodn del
trafico - estas limitaciones pueden ser de naturaleza estamental,
por ejemplo cuando los gremios prescriben un determinado genero de
vida o una homogeneizacion del consumo...; (iii) técnica-racional,
esto es, contabilize hasta el maximo, vy, por conseguinte,
mecanizada, tanto en la produccion como en el cambio, no soélo
encuanto a la confeccidn, sino respecto a los costos de transport
de los bienes; Derecho racional, esto es calculable. Para que la
explotacidén economica capitalista proceda racionalmente precisa
confiar en que la Justicia y la Administracion sigan determinadas
pautas.

Niguna otra forma social garantizo semejante cosa, ejemplo la
Polis griega..." ( WEBER, M. p.237).

Diante de la transparencia de los escritos de los autores
supracitados la problematica que involucra la escasez de recursos
en Brasil, queda submetida a julgamento, ademas en se considerando



56

el caracter regresivo del gasto social y la ‘“tendencia al
autofinanciamiento de 1las politicas sociales, en un cuadro de
crecimiento demografico que se podria considerar favorable al
crecimiento del producto, si la conduccion del proceso econdémico no
operase en una logica de estrangulamiento de los recursos con la
generacion del subempleo y desempleo.

"En la decada de 40, las mujeres brasilefias presentaron una
tasa de Fecundidad Total (TFT) de 6.3 hijos. Esta taxa cayo para
5.8 en los afios 60 y en la primera mitad de la decada pasada
atingiod 3.3. Entre 1940 y 1965, los niveles de fecundidad habian se
mantenido estables, en patamares bastante elevados. La reducciodn en
eses niveles, iniciada en la segunda mitad de los afios 60, se
acentud en la primera mitad de la década de 70 y tuvo su intensidad
reducida entre 1975 y 1980. A partir de entonces, se constatd una
aceleracion en ese descenso." ( Workshop:_La Cuestion Poblacional
en Brasil; realizacion IPEA, Brasilia, 1991.).

En el que concierne al control de la satisfacion de las
necesidas vinculadas necesariamente al centro nervioso que
impulsiona la sociedad moderna, sea el mercado directamente o el
Estado aparellado por el mercado, en la conduccion de ese proceso
. la transparencia parece ceder lugar a 1la ingenuidad en el
discurso, posiblemente refuerzada por el tipo de conocimiento
instrumental caracteristico de la planificacién estratégica, y
ejemplificado en los planteamientos de Nizard.

Cuando este ultimo habla de la formacion del consenso entre
los diversos grupos sociales, discurso sobre una realidad
heterogenea distinta en calidad de la realidad de América Latina y
por lo tanto de Brasil, por definicion la planificacion y 1la
comunidad de los planificadores pasan a hacer parte de un otro
mundo distinto del que se observa a través de estudios sobre el
comportamiento de los grupos sociales.

En principio, si el que se espera lograr con el uso de ese
instrumiento (y, en ese momento no se lo esta submetiendo todavia
a juicio etico) es el control de la realidad a través de un

discurso coherente (pero que ideologicamente se sobrepone a la
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realidad, de al su grand contradicion) y pasible de imponerse como
consensual, hay por lo menos un contra-ejemplo que puede servir
para hacerlo submeterse a evaluacion : a nivel de la retomada de
otros referenciales de realidad, los datos revelan un fendmeno de
casi adaptacion de la poblacidn a la ldégica de exclusion del
sistema economico, que apuntaria mas bien a considerar la
existencia de alternativas de recurso por fuera de los mecanismos
institucionales modernos.

Mientras los planificadores se preocupan en conceptualizar la
pobreza, racionalizandola bajo patrones que se justifican en un
contexto de ©pais industrializado, y constituir indicadores
suponiendo que a traves de ese artificio tecnico, sin mayor
profundizacion de su aplicabilidad, van lograr el control de los
problemas sociales a través de una eficiente utilizacion de los
recursos (financiamiento) :

"En el Brasil, el procedimiento mas comun es adoptar como
linea de pobreza un unico valor nacional - generalmente, un o dos
salarios minimos - el que negligencia la existencia de diferencias
geograficas de costo de vida, asi como variaciones del tamafio de la
familia.

La alternativa al procedimiento por ingreso consiste en
considerar las condiciones de vida, como acceso a los servicios de
infraestructura urbana; de salud y de educacion, de ciertos bienes
durables, forma de insercion en el mercado de trabajo, teniendo por
base indicadores referientes a la poblacién como un todo." (ROCHA,

S. y VILLELA. R., Caracterizacidén de 1la subpoblacion pobre

metropolitana en los afios 80 - resultados de un _analisis
multivariado .Rev.Bras.Econ., F.G.V, 1990).

Por otro lado , en un trabajo realizado por John Friedmann,
sobre la pobreza en los centros urbanos de América Latina, titulado
"Del poder social al poder politico" : " La economia hogarefia tiene
cinco esferas de accion potencial. El1 peso relativo de ellas
variara substancialmente segun la forma en gue los recursos sean
asignados entre las mismas. La asighacion de tiempo y de
habilidades de cada miembro del hogar entre las cinco esferas con
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miras a la sobrevivencia es lo que llamamos estratégia de
sobrevivencia. El termino estratégia es probablemente un nombre
inapropiado, por evocar imagenes de la economia de mercado. No se
pretende nada de tan grandioso. Pero las unidades hongarefias toman
decisiones en relacion a si mandar a sus hijos al colégio, si
entrar al mercado de trabajo o si participar en un esfuerzo
comunitario de autoayuda. Cada una de estas decisiones produce un
patron diferente de asignacion de recursos y una série de
diferientes resultados". ( FRIEDMANN, J., p.63).

Las cinco esferas a las cuales el autor se refiere son: el
trabajo en el hogar; la esfera de la sociedad civil( relaciones
sociales, amistades, reciprocidades, asociaciones por motivo
religioso y grupos de vecinos -"espacio relativamente autonomo"; la
esfera del Estado, donde el autor destaca basicamente el servicio
militar y el acceso a la educacion hasta cierto nivel de
escolarizacion; el mercado, economia informal que" funciona fuera
del sistema de contabilidad oficial" y la ultima esfera que destaca
como de "accidn potencial", la esfera de la comunidad politica :
donde el autor tende a identificar® instituciones centrales” en
partidos politicos no ligados al Estado, aludiendo a gue es en esa
esfera que se suele pasar del poder social al poder politico.

Notese que la perspectiva adoptada es la de encuadrar 1la
logica de 1las estrategias de sobrevivencia dentro del marco
comparativo de la sociedad moderna, hecho que no coincide con 1la
visién de otros autores.'

Para efecto de esa investigaciodn, contodo, importa rescatar
respecto a las estrategias de sobrevivencia, por un lado: como
realidades , constituyen un contraejemplo de la realidad definida
a partir del lenguaje de la ciencia-politica instrumental. La

" Sobre los Movimientos Sociales en Brasil :(1). COSTA, M. das
Dores," Movimentos sociais e cidadania: uma nova dimensao para a
politica social no Brasil" IN: Rev. Adm.Pub., F.G.V.,
1988. (2) FALEIROS, V. de Paula,"Estado e Massas na atual
conjuntura", pub.UnB, 1985. (3) JACOBI, P."™ Movimientos sociales en
Brasil", Nueva Sociedad, 1991.
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reificacion de la realidad social, por limites ideoldgicos, lleva
en consecuencia la posible perdida de poder de control sobre la
misma.

Por otro, rescatar la importancia que tiene el conocimiento
cientifico de esa realidad y de las alternativas de administracion
de recursos que ofrece a partir de la experiencia practica de la
poblacion, abrindo camifios para se repensar la dinamica demografica
como un problema administrativo y de desarrollo de tecnologia
social.

II. No obstante las discusiones sobre la crisis del Estado de
Bien-Estar pasaren por la incorporacion de la variable demografica
de crecimiento, en el marco de los debates sobre el papel del
Estado, esa variable es abandonada sistematicamente.

Dando seguimiento al trato de la problematica sobre el papel
del Estado en los limites del mercado, donde emerge la preocupacion
con el tamafio del sector Publico, los posicionamentos predominantes
en el discurso " cientifico" se inclinan mas bien a la critica de
la empresa social, sin una remision sistematica a los procesos
politico-econdmicos que llevaron esa empresa (Estado) a la crisis
en la administracidén de recursos.

Joseph Ramos escribe sobre " El1 cuestionamento de 1la
estrategia del desarrollo y del papel del Estado a la luz de la
crisis". Destaca en su estudio los planos en que de verifican los
principales debate sobre el tema, considerado estrictamente en la
dimension econdmica : 1) estratégia - si hacia adentro o hacia
afuera; 2) el papel relativo del mercado el Estado; 3) el tamaho
del sector publico - si grande o pequefio.

No obstante las combinaciones posibles, en America Latina el
debate se ha polarizado entre : "Los que tienen confianza en el
sistema de precios y el mercado tienden a abogar por un crecimiento
hacia afuera y un sector publico pequefio. Los que desconfian de las
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bondades del Mercado para lograr un desarrollo espontaneo tienden
a abogar un desarrollo hacia adentro junto a un Estado activo y
grande. Una alternativa no suficientemente explorada en América
Latina es 1la posibilidad de un Estado activo, promotor de 1la
industrializacion como afirma el estructuralismo, pero con una
orientacion hacia afuera, como subraya la ortodoxia.(Cuadernos de
economia, n.79, p.300).

El autor parte del principio de que las asociaciones no son
intrinsecas pero resultan de casualidades historicas.

"Que una industrializacion sustitutiva de importaciones
requiera de un Estado promotor es evidente. Lo que no es obvio es
que una industrializacidn hacia afuera requiera menos promocion y
activismo estatal". ( p. 300).

Constituye como critério para investigar la relacion entre el
tamafio del sector publico y el Papel del Estado, el logro o fracaso
de las politicas economicas que llevaran a la expansion de ese
sector.

Después de describir los mecanismos que operaron en el mercado
Yy que llevaron a la "inexorable" expansiodn del sector publico en la
primera postguerra, admite que malgrado los planteamientos teodricos
de Raul Prebisch en la practica la impulsion del desarrollo hacia
adentro ya se consolidava en la region.

Ramos situa la critica neoliberal en los afios 70 :" 1la
estratégia neoliberal apunta favorecer el sector privado y
restaurar el papel del mercado. En adelante, el agente dinamico ha
de ser el empresario privado, limitandose el Estado a crear las
condiciones generales para que las sefiales e incentivos (precios)
entregados por el mercado operen 1livres de distorciones vy
interferencias".

(...) La propuesta neoliberal surgio en el Cono Sur en los
afios setenta, pero su critica, sino toda su propuesta, cobro mayor
fuerza en el resto de la region en los afios ochenta, cuando el
estallido de la crisis puso todo bajo cuestionamiento. Ese planteo,
pues, significa una verdadera revolucion en el paradigma imperante
desde la posguerra. Cabe preguntarse cuanto de esa propuesta
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obedece a una reaccion pendular a los excesos del intervencionismo
- susceptible de ser incorporada en parte si se matiza debidamente
- o0, bien, significa una respuesta cabal e integra que ha de ser
adoptada o rechazada en bloque". ( p. 303).

Después de analisar las politicas econdmicas del periodo,
observa que no hubo una asociacion necesaria entre los fracasos de
las politicas economicas y el papel del Estado, o sea, "no aparecen
asociados ni al tamafio del sector publico, ni a la definicion de
los limites entre la empresa publica y privada, ni a las fallas
tipicas del mercado (e.g., externalidades). Obedecieron, mas bien,
a la magnitud de los ajustes sufridos y a la inadecuada respuesta
tanto del mercado cuanto del Estado".

La tesis del autor es de que las fallas del Estado - sobre
todo en las areas de su clara incubencia - reflejan un Estado
debil, "una debilidad no siempre visible por su aparente gran
tamafio, pero debilidad igual. Mas que un Leviatan poderoso, cuyo
gran tamafio habria asfixiado al sector privado, fue su falta de
eficacia en sus esferas de competencia mas tradicionales ( 1la
manutencion de los equilibrios macroecondémicos basicos y la funcioén
distributiva) la que hace al Estado corresponsable, junto al sector
privado nacional e internacional, del pobre desempefic econémico de
los paises latinoamericanos durante los afios 80".( p. 306).

En la vision del autor el'que hacer estatal® no fue realista.
Los objetivos fueron demasiado grandes respecto a la capacidad
administrativa del estado, " bien escaso".

Y cita el ejemplo brasilefio :"la meta brasilefia de bajar la
inflacidon subitamente sin generar recesion ya era suficientemente
ambiciosa, sin gue al Plan Cruzado se le agregara el objetivo
adicional de hacer todo esto mejorando la distribuciodn del ingreso.
De ahi que el pretender congelar abruptamente los precios, mientras
se elevan los salarios, llevo a que una inflacion inercialse
transformara en una inflacion de demanda, lo que hizo naufragar el
plan de estabilizacidn ( y a la postre revertidé también la mejora
distributiva inicial)".( p. 307).

Reconoce la debilidad del Estado, sus flacasos en el ejercicio
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de la funcion distributiva ( cuestionando la ausencia de una
intervencion efetiva de la empresa estatal respecto a la pobreza,
a través de programas asistenciales y subsidios -" crear tales
instrumientos es una autentica necesidad institucional, que sdlo el
Estado puede asumir". ( p. 307)

"Una gran y obvia leccion del periodo del posguerra Yy
sobretodo de los afios 80 es, pues, que el que hacer estatal
adolesce de multiples limitaciones. E1 Estado no es un ente ideal,
regido por una tecnocracia desinteresada y sabia, que existe para
corregir toda la falla del mercado y de la sociedad". ( p.308).

Concluye que es mas importante mejorar la accion del mercado
y del Estado en sus esferas de responsabilidad tradicional que
redefinir los limites de esas responsabilidades. Al mismo tiempo,
"al mercado y al sector privado les compete primordialmente la
funcion de producir; al Estado, los equilibrios macroeconomicos, lo
redistributivo y los cuellos de botella criticos al desarrollo (
divisas y el proceso de ahorro e inversion)". ( p. 308).

Las posiciones del autor supracitado van tener coherencia
con los argumientos de Gerchunoff,P. y Torre, J.Carlos, contenidos
en un trabajo titulado : Reflexiones sobre el papel del Estado en
América Latina, documento presentado al Simposio sobre la obra de
Hirschman y una nueva estratégia de desarrollo para América Latina.

El citado documento parte de la constatacion de la escalada
del neoliberalismo en 1la region, que supuestamente estaria
encontrando sus condiciones de posibilidad en la perdida de 1la
credibilidad social del Estado.

"En la actualidad, el Estado se ha convertido en objeto de un
desconformismo social generalizado. Ese fenomeno familiar en las
sociedades modernas contemporaneas ha adquiriedo en nuestras
latitudes particular saliencia en 1los ultimos afios, cuando 1la
crisis de las finanzas publicas precipitada por la deuda externa
afectd la satisfaccion de las multiples demandas tradicionalmente
atendidas por el Estado."( p.5).

El objetivo de su trabajo es el analisis de los alcances de la
reforma del Estado, en contrapunto con aguello que enfatizan como
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"el neoliberalismo ideolodgico”.

El analisis empeza por destacar la intervencion del Estado en
el marco de tres tipos de demandas diferenciadas : regulacion
basica de la vida en comun (donde incluye el periodo de
nacionalizacion para la expansion de la industria, que esta siendo
considerado" <criticamente"); garantia de la produccién y
acumulacion del capital (donde situa la concesion de subsidios a
las empresas privadas con mayor poder de presion; garantia de 1la
justicia distributiva (el Estado de Bien-Estar).

"La centralidad economica del Estado, siendo como es un
fendomeno universal, se fue modelando en América Latina a traves de
un ciclo histdorico descripto por 1las demandas sociales. La
convergencia sobre el Estado de una triple demanda - la demanda por
la regulacion basica de la vida en comun, la demanda por garantizar
la produccion y la acumulacion del capital y la demanda por
garantizar la Jjusticia redistributiva le han dado sus perfiles
contemporanes en la region".

Los Estados latinoamericanos se terian convertido en soportes
de la acumulacion del capital, asumiendo sus riesgos, tomando
extension en la produccidn industrial y de servicios, llenando el
vacio ocasionado por la escasez de capital privado de riesgo.

La Yestatizacion del riesgo" afadese al capitalismo asistido
por el Estado en el ambito del sector privado a traves de subsidios
y concesiones otras, "que estuvo en condiciones de aumentar 1la
rentabilidad de sus operaciones a cuenta de la expansion del gasto
publico.

Por el lado de las politicas sociales, "la demanda de un
Estado benefactor que servio eficazmente por un tiempo, a un doble
fin: en parte se proyectd como una estratégia redistributiva de
asistencia a los sectores marginales gue no podian ser incorporados
al empleo moderno; en parte, tambien facilitd el acceso de las
nuevas clases medias a los servicios sociales y de la vivienda
propia. Al amparo de esta concepcidn universalista, el gasto
publico social fue adquiriendo mas y mas participacion en las
erogaciones estatales.
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(...) El1 gran desafio que enfrentaron los Estados en la
region, fue entonces financiar genuinamente la expansion del gasto
publico que implicaba dichas demandas". ( p. 10)

Para efecto del objetivo de esa investigacion, importa
reflejonar sobre los supuestos implicitos en el debate sobre el
papel del Estado; por 1lo tanto, abandonamos los analises
estrictamente técnico-econdmicos sobre la crisis fiscal del Estado,
comprendendo que derivan de 1la necesidad de compruebar la
incapacidad de financiamiento del Estado, la cual no cabe , en la
perspectiva adoptada por los autores submeter a duda, que del
contrario sucederia el peligro de entrar en el mismo tipo de
circularidad de pensamiento y no avanzar por la critica.

Las conclusiones se encamifian en el sentido de distinguir
dentro de las polarizaciones que surgen de los debates en la region
cuales los puntos que se puede conservar de la critica neoliberal
con base en la "realidad empirica" y cuales se debe submeter a
duda.

La polarizacion del debate, segun los autores, caracteriza;i

dos paradigmas diferentes : (i) el primero "guarda alguna analogia

con lo que A. Hisrschman (1986) - analizando las diversas postur
intelectuales frente a los problemas del Estado benefactor en los
paises desarrollados - caracterizo como "la falacia
estructuralista". Desde esa vision, los obstaculos al crecimiento
de los paises latinoamericanos y los conflictos por ellos
suscitados son 1la manifestacion inevitable del exceso de
participacion estatal en la economia, una " distorcion" que se ha
agudizado en los ultimos afios pero cuyos origenes se remotan en el
tiempo". ( p.40)

Para corregir ese error, la solucion seria la salida del
Estado del sector productivo y su retorno a las funciones
constitucionales, "la vuelta al mercado tanto en la oferta de
bienes como de servicios para la comunidad y la remocidon de las
trabas que bloquean la emergencia de una clase empresarial como
actor independiente, propuestas todas gque son suplementadas
politicamente por un llamado, a veces explicito y otras no, al
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ejercicio de una "solidariedad coactiva". ( p. 40)

(ii) el segun, adopta 1la perspectiva de 1la crisis
"esencialmente financiera" del Estado, agravada por los compromisos
de la deuda externa, se inclinando mas bien a considerar una crisis
coyunctural de esa institucion, en los limites de las relaciones ya
establecidas con el mercado.

Concluye con la necesidad de ponderacidon y abandono de las
ideologias, en el sentido de considerar que ambas visiones tienen
el gue aportar "en esa epoca de crisis y elaborar una nueva
estratégia de desarrollo": por el lado de la crisis fiscal, 1la
irracionalidad en las regulaciones (cantidad) y en la utilizaciodn
de los recursos, la ineficiencia productiva, la deuda externa no
hizo mas que agudizala; con la internacionalizacion de la economia
y la corrida inflacionaria se hace inevitable la austeridad fiscal.

El mérito del segun paradigma, que debe igualmente ser llevado
en cuenta, es el de visualisar el posible peligro de implementar
una transformacion estatal en una situacion que puede ser
emergencial, debendose por eso considerar las restricciones
financieras- crediticeas :"reformas en el Estado y en las
modalidades de desarrollo sin una recuperacion de las fuentes de
financiamiento externas e internas, puesto que, transformaciones de
esa envergadura tienen un costo que las sociedades de America
Latina no estan en condiciones de afrontar".( p. 43).

En ese sentido, "como ha sido frecuente en la regidn, 1los
cambios exogenos via la modificacidén de los precios relativos, el
estrangulamiento finaciero se han constituyedo mas una vez en
fuerzas precipitantes de una mutacion de la mutacion economica y de
las reglas del juego. Que esta mutacion sea un proceso anarquico o
bien gue sea fruto de un esfuerzo cooperativo, desde el cual se
revalorize el mercado como agente reanimador de la productividad y
eficiencia, y al Estado, como institucidén coordinadora de 1la
transicién hacia una nueva estratégia de acumulacién y
distribucion, es el interrogante que todavia esta pendiente en
América Latina".( p.40).

En principio, ha por lo menos dos formas de hacer la lectura
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de ese enlace teorico : la primera , la existencia de un corte
histérico de tipo instrumental, que lleva a omitir los procesos
politico-economicos que conducieron a la crisis fiscal,
considerandose que ella, en realidad exista (recordese L. Nizard,
sobre el papel de los planificadores en la formacion del consenso
mediado por un lenguaje técnico y su caracter, no creador, pero
impulsinador de una ideologia).

La segunda, explicada dentro de un marco paradigmatico
distinto en cualidad de la nocidon de paradigma gque los autores
planteardn, y que rescato de la nocion desarrollada por T. Kuhn, en
su polémico libro "La estructura de las revoluciones cientificas",
publicado en los afios 60.

Habria una tercera, la lectura ética del discurso econdmico
que prefiro, no obstante, rescatar al nivel paradigmatico de 1la
ciencia positiva, la cual pretendid abandonar la ética como parte
del discurso metafisico.

T.Kuhn desarrolla la nocidon de paradigma para explicar la
practica de la ciencia normal, refiereda a un horizonte histdrico-
cultural, mas alla de la comudidad cientifica, y que la justifica.

El autor en realidad dirije sus andlises a la practica de las
ciencias exatas y naturales, destacando que dada la naturaleza no
consensual del debate en el campo social duedaria dificil
idetificarlo como ciencia. No obstante, las caracteristicas que
describe sobre la practica exaustiva de un juego de quebra-cabezas,
para la solucion de enigmas dentro de un mismo universo conceptual
de referencia y de definicion de problema, se puede aplicar por
analogia al campo social, como se ejemplifica el debate anterior.

"Pero, si el objetivo de 1la ciencia normal no son las
novedades sustantivas principales - si el fracaso para acercarse al
resultado esperado constituye habitualmente un fracaso como
cientifico - por gue entonces se trabaja en esos problemas? Parte
de la respuesta ya ha sido desarrollada. Para los cientificos, al
menos, los resultados obtenidos mediante la investigacion normal
son importantes, debido a que pueden aumentar el alcanze y la

precision con la que puede aplicarse un paradigma. Sin embargo, esa
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respuesta no puede explicar el entusiasmo y devocion de que dan
prueba 1los cientificos con respecto a los problemas de 1la
investigacion normal.

(...) El1 1llegar a la conclusiéon de un problema de
investigacion normal es lograr el esperado de una manera nueva y
eso requiere la resolucion de toda clase de complejos enigmas
instrumentales, conceptuales y matematicos. E1 hombre gque lo logra
es un experto en la resolucion de enigmas..."( p.69 -70).

Aplicado al debate actual sobre el papel del Estado en el
marco de la economia de mercado, y a partir de los referenciales de
discurso posteriormente abordados, tenemos que hay una especie de
circularidad en el dircurso sobre la expansion del capital, que
permite omitir los procesos politico-econdmicos que llevaron a la
"crisis" del Estado. Esa circularidad se esconde por detras de
artificios de lenguaje como es el ejemplo de intentar cambiar la
esencia de 1las palavras e intenciones con 1los prefixos :
liberalismo , neoliberalismo.

Ese artificio de lenguaje, contodo, si no demostra un cambio
en esencia del ideario liberal, por otro lado, y volvendo a la
dinamica de expansion de la sociedad moderna, puede estar apuntando
para una nueva fase de acumulacion del capital que prescinde de los
elementos utilizados en el pasado. O sea, la logica es la misma,
los acctores son que reclaman un nuevo posicionamiento, dada las
transformaciones de la estructura productiva. El1 juego cientifico
puede continuar con el trueque normal y con los mismos elementos.

La tesis de la inexorabilidad tecnologica justifico la entrada
del Estado en la produccion, como hoy dia explica la "tendéncia" a
la salida del Estado de la produccion.

Las caracteristicas de la produccion industrial cambiardn y el
tipo de riesgo que fue asumido por el Estado en el pasado,con la
estatizacion potenciando a los grupos privados ( algunos y es eso
que los neoliberales no omiten, pero reifican al hacer desaparecer
del escenario histdérico su accién , la cual los keynesianos
endozan) no es el mismo en el presente. Si el Estado representd en
el pasado los interes de la burguesia industrial en conflicto con
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la agraria, y en ese proceso creo un tipo de intervencion social
junto a la poblacidon para gararantizar el mismo - reproduciendo la
fuerza de trabajo; En el presente, la fuerza de trabajo exigida por
el mercado puede ser financiada por el capital y el Estado como
productor de servicios pierde sentido.

Por otro lado, y dadas las caracteristicas de la produciodn,
la "informacidén" que el Estado acumuld y su posiciodn estratégica en
el sistema social, reducido a mercado, son las condiciones de
posibilidad de la expansion del capital.

De ahi que toda la orientacion del consenso va en el sentido
de generar una crisis institucional para permitir el cambio de
posiciones estratégicas . Y en ese sentido, se explica la omision
sistematica de los procesos politico-econdmicos, impulsionados por
el mismo paradigma modernizador ,en las discusiones sobre el papel
del Estado en la economia, por necesidad comprometendo su papel de
empresa social.

Notese que tanto para J.Ramos, cuanto para M.C.Tavare y para
los autores de" Reflexiones sobre el papel del Estado", la entrada
del Estado en el proceso productivo en los afios 30 fue natural;
contradictoriamente, no problematizan la inexorabilidad
tecnoldogica, pero la omiten considerando la critica solamente, y
hoy dia, respecto a que ese mecanismo dio incentivos a grupos
privados; por un error de concepcion del que hacer Estatal sus
objetivos ultrapasaron su capacidad de gastos, aun mas agravada por
el tipo de intervencion social ineficiente.

La omision sistematica se da: (i) en no tener la transparencia
en el discurso de que el Estado impulsindé la industrializaciodn de
una elite en el pasado que es la misma del presente, pero que ya
potenciada, lo intenta subyugar a un papel menos estratégico en el
mercado ; (ii) la crisis del Welfare State es una crisis de mercado
de trabajo, estrechamente vinculada a las nuevas caracteriticas de
la produccion, y que tiende a cambiar el tipo de intervencion
social gue no mas se reverte positivamente para el sistema
productivo ( disminuye las posibilidades de inversidn), de ahi la
discusion sobre la universalizacidn y la focalizacidén siguiendo la
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logica de reduccion del gasto social.

Ora, Weber dijo que el desarrollo de la sociedad capitalista
esta marcado por su capacidad de centralizar la satisfaccion de las
necesidades de una tal forma gue no se pueda concebir otras
alternativas. Y que para tal, es necesaria la constitucion de un
aparato institucional juridico-administrativo que le de
sustentacidén. Ese desarrollo estd mediado por el uso de la tecnica
racional, contabil.

Keynes llamo la atencion para el role del espirito de empresa
en la expansion de la riqueza. En la posguerra , contodo, 1la
empresa estava limitada al territorio nacional.

Lucian Nizard, revela el caracter potencial de 1los
planificadores en la formacidén de un consenso a partir de una
adecuada lenguajen teécnica.

Ademas, no hay un critério de discusion que no pase por la
necesidad financiera de reduccion de costos, como forma de generar
ahorro y promover la inversion ( la inexorabilidad tecnolodgica).

El Estado no puede ahorrar porque ademas de estar pagando los
costos de inversiones del pasado, tiene igualmente y de forma
correllata, que pagar por la incapacidad de administracion
demografica del sistema social por parte del mercado, que lo
aparello (entendido en el marco de referencia de VIANNA, L., y a
partir de los comentarios hechos sobre la sobrepoblacidn respecto
al ejercito industrial de reserva: no administrada por el mercado)
: las politicas sociales no pueden operar redistributivamente en un
sistema que genera desempleo, subempleo - malgrado reconocer las
carcareristicas perversas de la administracion de ese sistema -
cuadro de concentracion de recursos que viene siendo agravado por
el curso regresivo del financiamiento social.

IIT. En un cuadro de crisis de las instituciones sociales en que
se rescata para el centro de la realidad solamente los acctores
principales de una estratégia de desarrollo ya proyectada, el
término tendencia (inclinacidn natural, también construyedo en la
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perpectiva estadistica) pasa a ser importante en la formacion de
consenso.

Tendencia de 1la dinamica demografica; tendencia a la
privatizacion; en el pasado, tendencia, a la estatizacion;

Por detras de las tendencias estan los procesos politico-
econdémicos. Cuando J. Ramos se refiere a las propuestas de
R.Prebisch, reconoce que en América Latina ya se daba un proceso de
industrializacion con ayuda del Estado. La diferencia inovadora era
la creencia en el papel protagonico del Estado en ese proceso.

Lo mismo sucede ahora, la privatizacidon ya es real. En Brasil
se acelera. Hay obstaculos, pero hay una inclinacion potenciada por
acciones politicas, econdmicas y posicionamientos teoricos que
forman opinion publica ( es la tendencia impulsionada por el
discurso planificador :consensual).

Pero, importa aqui rescatar el otro lado del consenso y que
puede, por omision, inducir tendencias. Ese consenso tiene sus
condiciones de posibilidad exatamente por la repeticion de un
unico tipo de problema, siempre dentro del mismo marco de
referencia.

Vuelve el problema: que hacer con el pueblo? Nadie lo sabe. En
las discusiones sobre el papel del Estado en América Latina, en un
contexto de internacionalizacion de la economia, de crisis del
Welfare State, de desempleo creciente nadie pregunta sobre el que
hacer con la dinamica demografica.

Hay perspectivas de tratamiento del problema que pasan por la
optica de las politicas de poblacion ( volvidas a atingir 1la
variables de fecundidad) en el marco del Estado, por ejemplo.
Verificase una tendencia en el discurso a utilizar la variable
demografica de forma "ad hoc" , de acuerdo a las exposiciones
anteriores.

Habria que reconstruir basado en las experiencias histodricas
arroladas en toda la discusion una perspectiva que incorporase por
necesidad la dinamica demografica, por la misma tesis de
inexorabilidad tecnoldgica que justificd el papel del Estado en el
pasado vy que intentara Jjustificar en el futuro una nueva
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configuracidén del Estado.

En el seguimiento de los debates, quedo reflejada la ausencia
de control del tamafio del Estado ; por razones ya explicitadas, la
dinamica demografica no obedecio la misma logica del mercado. Hay
un vacio conceptual en el sentido de reorientar la discusion del
papel del Estado respecto a la poblacion en su conjunto,
determinado por una optica econdmica restricta, revelando una
ausencia de alternativa tecnoldogica en el campo de la
administracidon social. ’

Considerando que las discusiones sobre el papel del Estado
continuan centradas en la preocupacion del riesgo que puede
representar una transformacion institucional del punto de vista de
la capacidad del sistema econdmico para expandirse, surge 1la
pregunta: por que no volver a las bases historicas del proceso de
formacion del Estado, y buscar una redefinicion de su papel en el
marco de esa formacion que significo, malgrado todos 1los
condicionamentos de poder, la institucionalizacién de la poblacion
brasilefia en el marco de un territodorio, de sus recursos y de una
cultura administrados por el Estado?

Eso podria contribuyer a la reflexion sobre el papel del
Estado en el marco de la administracion de la dinamica demografica
y de una nueva perspectiva de adminstracion de recursos, una vez
gque por el relato de las experiencias histdricas muestra la
fragilidad de los critérios empiricos adoptados como referencia
para la definicion de su papel.

Seria importante considerar la experiencia de la economia
internacional no sdlo del punto de vista de los mecanismos que
utilizaron para expandir su riqueza, mas tambien aprovechando las
experiencias de administracion de su poblacidén, en oposicidn al
contexto de una economia excludente y que por estrangulamiento,
pasa a margen de la dinamica demografica.

Si el discurso liberal apunta el uso indevido del Estado como
instrumiento potenciador de grupos privados, hay que submeter ese
pensamiento a la critica consecuente y sacar de ese discurso
depurado de las ideologias una posibilidad de reconstruccion

P
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tedrica que simultaneamente permita corregir las fallas de una
administracion social orientada por el mercado, cuya consecuencia
fue la potenciacidén de grupos, en detrimiento de la exclusion
social de otros, y que de esa forma pueda, administrativamente con
una conduccion racional-cientifica del proceso social, potenciar
para la equidad.

Si no se justifica historicamente una creencia en el Estado
ideal, hay que considerar que no se justifica historicamente una
creencia en el mercado ideal. El estado no es una abstracion; como
una institucion social refleja las contradiciones de poder
presentes en la sociedad. Como empresa social, debe reflejar y
rescatar en su estructura administrativa todas las formas de poder
presentes en la realidad ( todavia no consensual).

En un cuadro de '"crisis de recursos", hay que entrar en una
"crisis"de objetivos, qgue permita igualmente expandir un horizonte
tecnologico-social; reflejar las alternativas que el sistema
social propone como un todo, no solamente en la optica del
empresario ya potenciado y «con informacion y objetivos
consolidados, pero tambieén en la optica de la empresa estratégica
de los grupos sociales historicamente mantenidos aislados como
factores de consumo y no de potenciacion del desarrollo, en su
marco socio-cultural.

CONSIDERACIONES FINALES

La investigacion llevada a cabo tuvo como intento demostrar a
través de las informaciones tedricas disponibles y seleccionadas
los vacios existentes en los debates sobre el papel del Estado, el
tamafio del Estado, en los ultimos afios, vacio este que condiciona
igualmente la discusion sobre las perspectivas de administracién de
la dinamica demografica (variable de crecimiento).
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La explicacion para ese vacio tedrico esta en la raiz del tipo
de conocimiento instrumental producido para informar 1la
planificacidn en América Latina, y en la ldégica contradictoéria del
proceso planificador ( motivado politico~-financieramente en
oposicion a una motivacion cientifica y control de la realidad
social). \

Las criticas que se hacen a la empresa social, reféizéag al
caso del Estado Brasilefio, obediecen mas bien a las necesidades de
expansion del capital, en condiciones de desarrollo productivo
distintas de los afios en que se empezd el proceso de modernizacion
de la sociedad. De ahi se puede intentar comprender la inclinaciodn
a se omitiren los procesos politico-econdmicos que llevardn el
Estado a enflaquecer su capacidad de administracion social.

Esa perdida de poder pasa por el aparellamento de grupos de
poder y por la implementacidén de un tipo de administracion de
recursos concentradora, con consecuente potenciacion de grupos en
detrimiento del conjunto del sistema social.

En un contexto de crisis institucional y financiera, (
submetida a duda, una vez que la ldgica de la planificacion es la
formacion de consenso y la utilizacidon instrumental de 1la
informacion), la preocupacién con la dinamica demografica entra en
escena de forma "ad hoc", cuadro en que se observa una omision
sistematica de los procesos politico-econdmicos que llevaron a la
peérdida del control demografico por el mercado, via Estado.

La ausencia de madurez historica del Estado brasilefio
planificador se revela en la pérdida del control de la dinamica
demografica, entendida en un contexto de economia de mercado, no
obstante el uso del instrumiento planificador.

La intervencion social de ese empresa queda atrelada al
mercado duplamente, cuando por un proceso de concentracion de
recursos y exclusion de la poblacidn del mercado de trabajo, los
mecanismos correctores no son suficientes para fazer frente al
mercado.

Eses procesos politico-economicos que llevaron a la crisis de
la empresa social deben ser rescatados cientificamente y depurados
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de los elementos ideoldgicos, submetidos a la critica. En esa
perspectiva, las consecuencias a que llevaron en el sentido de 1la
expansion del Estado ,de la dinamica demografica y del papel que
desempend la empresa social en el sentido de la potenciacion de
grupos especificos.

Hay que rescatar una perspectiva de la sociedad moderna mas
alla de su identificacion con la sociedad industrial.

Causar una "crisis" de los objetivos que irracionalmente
(naturalmente, inexorablemente) orientardn ,en la esfera de la
estructura econdmica, la conducién del proceso social. Una crisis
que posibilite llevar para el centro de las discusiones las formas
alternativas de utilizacion de recursos.

Esa crisis pasa por una redefinicion cientifica de 1los
problemas, cuyo centro es la poblacion en el marco de un
territorio, una cultura y una administracidn social.



