INT-1042

J
XVI CONGRESO INTERAMERICANO DE PLANIFICACION

San Juan, Puerto Rico
22 al 26 de agosto de 1988

<

O
N
R

Ceean -~
N
A

¥

LOS DESAFIOS DE 1A PLANIFICACION ANTE LA CRISIS DEL DESARROLLO:
ORGANIZACIONES SOCIALES, DEMOCRATIZACION Y JUSTICIA SOCIAL */

Roberto P. Guimardes **/

x%/

Ponencia presentada en el Simposio 1. El1 Papel del Estado y
del Sector Privado en América Latina: Resefa y Critica de
Concepciones Recientes, Tema lc. Las Organizaciones Sociales
Frente al Estado: Limites y Perspectivas de su Participacidn

Administrador Publico y Cientista Politico Brasilefo,
Oficial de Asuntos Sociales de la Comisidén Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), en Santiago de Chile. La
opiniones vertidas en ese documento reflejan puntos de vista
estrictamente personales y no comprometen a la CEPAL



DATOS BIOGRAFICOS

Brasilento, 37 anos, el autor obtuvo su Licenciatura en
Administracién Publica en 1973, en la Escuela Brasileha de
Administracidén Publica de la Fundacidn Getulio Vargas, y en 1977
concluyé la Maestria en Ciencia Politica en la Universidad de
Connecticut. En 1986 obtuvo el titulo de Doctor en Ciencia
Politica (con distincidén) en esta misma universidad, con
especializacién en Administracién Publica, Politica
Latinoamericana, y Teoria Politica y Metodologia.

Entre 1973 y 1976 fue Asesor Técnico del Instituto Brasilefo de
Administracién Municipal y Coordinador del Programa de Postgrado
en Administracién Municipal de la Escuela Nacional de Servicios
Urbanos del mismo instituto.

Durante su estada en los Estados Unidos, de 1976 a 1979, trabaijd
como Asistente de Investigacién del Centro de Datos en Ciencias
Sociales, del Departamento de Sociologia y del Roper Center para
Investigacidén Social de la Universidad de Connecticut.

A partir de 1979 desempend diversas funciones en 1la
Administracién Publica Brasilefia: Superintendente de Recursos
Humanos del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica,:
Coordinador de Planificacién Estratégica de 1la Fundacidn de
Tecnologia Industrial, Asesor Especial de 1la Presidencia del
Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnoldégico, Asesor
del Ministro Extraordinario para la Desburocratizaciédn,
Secretario Adjunto de Modernizacidén y Reforma Administrativa de
la Secretaria de Planificacién de la Presidencia de la Republica
y Profesor Visitante de la Escuela Interamericana de
Administracidén Publica de la Fundacién Getulio Vargas.

Desde 1983 es funcionario de la Divisidén de Desarrollo Social de
la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, en
Santiago de Chile, y actua como Profesor en los cursos Yy
seminarios organizados por el Instituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacidén Econdmica y Social.

Ha publicado diversos trabajos sobre desarrollo social,
politicas publicas, ecologia, participacién popular y actores
sociales. Entre éstos destaca su tesis doctoral, Ecopolities in
the Third World: An Institutional Analysis of Environmental
Management in Brazil, ganadora del premio de Mejor Tesis Doctoral
de 1986, otorgado por el New England Council on Latin American
Studies, y que serd publicada proximamente en los Estados Unidos
vy en Brasil.




Resumen

La crisis econdémica que se agudiza & rzrtir de fines de la década
pasada ha puesto en tela de juicic muchas concepciones acerca
del desarrollo latinoamericano. En «special, se desvanecieron
las esperanzas de gque el proceso de =recimiento representase la
integracién de los sectores sociales subordinados al desarrollo
nacional.

Junto con el despertar amargo de la farra desarrollista, se
produjo también una resaca netamente »olitica. En la gran mayoria
de los paises de la regidén las insii.tuciones gubernamentales y
piblicas se han revelado incapaces, ror un lado, de hacer frente
a los problemas propios de la modernizacidén, y por el otro, de
promover la justicia social respecto a 1los resultados del
crecimiento. En la sociedad 1la situacién no se revela menos
compleja, con sistemas de partidos gque no han logrado
actualizarse como canales privilegiados para la articulacién de
demandas populares, y con organizaciones sociales y comunitarias
ain caracterizadas por la atomizacidén y dispersién organizativa.

También los planificadores despiertan ahora con sabor a acibar,
puesto que ellos fueron actores importantes para instrumentalizar
los modelos todavia vigentes. Sin embargo, si bien el momento
actual requiere de un esfuerzo de reflexidén respecto del rol de
la planificacién, como también de una alta dosis de imaginacién y
creatividad para sobreponerse a los desafios presentes en las
sociedades y economias de América Latina, hay que resistir a por
lo menos dos tentaciones. Por una parte, las insuficiencias
histéricas de la planificacién no deben conllevar al abandono
puro y simple de esta importante herramienta para la puesta en
prdctica de proyectos de sociedad. Por otro lado, desarrollo
participative, o desarrollo con equidad, puede mnuy bien
constituirse en una visién objetiva de un mundo mejor para las
mayorias latinoamericanas, pero puede también convertirse en una
quimera mé&s, con poco valor fuera del ambito de la retérica.

En base a preocupaciones de esa indole, el presente ensayo pasa
revista, en primer término, a los signos claves de la crisis
actual, precisando asimismo el papel de la planificacién en 1la
busqueda de caminos alternativos. En segundo 1lugar, hace un
intento por caracterizar el comportamiento de 1la burocracia
puiblica y privada en la formulacidn e implementacién de politicas
puiblicas, asi como el rol de distintos actores sociales en la
definicidén y prestacion de programas de desarrollo.

En definitiva, el objetivo del trabajo es el de sefialar, mediante
el examen de los temas mencionados, las tensiones implicitas
entre Estado, democratizacidn, organizaciones sociales y justicia
social en el contexto del capitalismo periférico, como asimismo
introducir sugerencias para soprepasar los obstaculos ineludibles
ante cualgquier propuesta de desarrollo equitativo y a 1la vez
participativo.
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INTRODUCCION

h Cuando el proceso histoérico se
- interrumpe... cuando la necesidad se
asocia al terror y la libertad al tedio,

esa es la hora de abrir un bar.

W. H. Auden, The age of anxiety

Abriéndose el ojo para lo que se sueha,
Cautélase frente a lo cue se vislumbra.
Se puede entrar en la directriz divina.
Se puede estar en la direccidén horrenda.

P. C. Pinheiro, Catecismo

Lz profundizacidn de la incertidumbre

Auden definia la etapa actual de la evolucidén humana como "La
Era de la Ansiedad", un periodo en el <cual se han ido
desvaneciendo muchas de las "certezas" respecto del desarrollo de
la humanidad. Esta interpretacicon se Jjustificaba, en buena
medida, por la eclosioén de la Segunda Guerra Mundial después de
la guerra del 1914, denominada en su tiempo "la guerra para
terminar con todas las guerras", sumado al recrudecimiento de
regimenes autoritarios en el periodo entre-guerras,
principalmente en Espafia, Italia, Alemania y la Unidén Soviética.

Los versos de Paulo Cesar Pinheiro transmiten una mensaje
andlogo al de Auden, =i bien caracterizan con mas nitidez la
disyuntive latinoamericana actual. La regién experimentd, al
igual gue Europa en los afos 1930-1945, una oleada de regimenes
autoritarios, con mayor o menor grado de movilizacidén popular.
Los gobiernos de Perdn, en Argentina, Vargas en Brasil, vy
Cardenas en México, son sin duda paradigmaticos en ese sentido.
El periodo de postguerra en América Latina, andlogamente a la
evolucién europea aungue con distinta magnitud, representa una
etapa.. de. profundas transformaciones demograficas, econdmicas,
sociales y politicas. Estos son los afios en que se cifran las mas
altas expectativas respecto del desarrollo latinoamericano, ya
sea en cuanto a la consolidacién del modelo capitalista en las
relaciones econdmicas y sociales, sea en relacidén al
fortalecimiento de los Estados naciocnales y a la integracidn de
las amplias mayorias & la Nacion, sea en la conformaciodn de
sistemas politicos pluralistas y de regimenes democraticos.

2 partir de la década pasada, mientras la mayoria de los paises
de Europa Occidental parecia haber superado mucho la ansiedad
sefialada por Auden, Ameérica Latina afrontaba incertidumbres aun
més profundas. Como se vera adelante, 1la planificacién se
encuentra en el meollo nmismo de esas perplejidades.

un lado, pocos observadores bpodrian haber predicho la

evolucion observada en paises como Portugal, Espana, talia,
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Francia o Alemania. Pocos podrian, de hecho, imaginarse, a fines
de los ahos 40, la convivencia estable entre el socialismo y la
economia de mercado. Menos aun podrian imaginar gue en un sistema
politico con las rigideces del sistema germano occidental
irrumpiria con fuerza en el escenario politico un movimiento
social como los "“verdes", transformando la propia forma de hacer
‘politica en ese pais y provocando cambios cuya profundidad
todavia no permiten predecir el curso de los acontecimientos.
Menos todavia vislumbraban las tranformaciones que se observan en
la actualidad en los paises de la orbita socialista.

Por otra parte, contrariamente a la situacidn europea, la
evolucidén por lo menos en América del Sur parecia indicar el
replanteo de las '"ansiedades" del primer tercio del siglo. Es
suficiente mencionar que a mediados de los anos 70, excepto en
Colombia y Venezuela, esa subregidn vivia bajo gobiernos
militares. Algunas interpretaciones corrientes ponian el acento
en el &ambito econdmico, destacando las insuficiencias del
crecimiento y Jjustificando el fendmeno autoritario a partir del
subdesarrollo capitalista. Otros subrayaban la dimensidén politica
de la formacidén latinoamericana, destacando la incapacidad del
Estado para responder a la complejizacién del sistema politico,
asi como sus debilidades para armonizar intereses y mediar los
conflictos inherentes al proceso de crecimiento.

Si bien no interesa entrar a discutir agqui el mérito de esas
interpretaciones, corresponde sefialar el caracter equivocado de
tésis exclusivamente economicistas o politicistas, gque buscaban
establecer una relacién causal entre crecimiento y democracia.l
Sea como fuere, las relaciones entre estas dos dimensione:s; que
podrian justificar la ansiedad de Auden, en el caso de Aunerica
Latina dan lugar a la perplejidad de Pinheiro. De hecho, la
regién ha evidenciado un dinamismo econdmico gque no encuentra
paralelo en el desarrollo de las economias avanzadas del mundo
capitalista. Con todo, esta revela también niveles de
desigualdad econdmica y de exclusidén social que contrarian hasta
las expectativas mads conservadoras. La situacién politico-
institucional no es menos paraddéjica. La reciente ola de
recuperacioén democradtica tiene efecto en medio de la peor crisis
econdmica de que se tiene noticia en la regiodn.

Como teldn de fondo a lo gque acaba de ser dicho se debe agregar
el rol central que la planificacidén ha jugado en América Latina.
En muchos paises los esfuerzos de planificacion coinciden cen los
primeros intentos de consideracidén en promover la modernizacidén
econdmica y social. Por supuesto, esto se aplica mas a algunas
realidades nacionales que a otras, pero se puede constatar la
simultaneidad entre los intentos de <ransformacidén gque tienen
inicio en la decada de los treinta y las iniciativas por dotar al
Estado de capacidad planificadora. & partir de los ahos sesentsz,
la creacién de la Alianza para el Progreso en 1961 representa un
hito en ese sentido, se logra romper cualgquier residuo de
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resistencia a la planificacién--por su parentesco con la
experiencia socialista de la URSS--y ésta pasa a desempehar un
rol clave, asi como los planificadores en el desarrollo.

Resulta pues inconcebible analizar el desarrollo latinoamericano
sin poner de relieve el desarrollo de la planificacién en la
regién.? 1Igualmente incomprensible seria suponer gque muchos
paises podrian haber logrado experimentar transformaciones
dramaticas en su entorno econémico, social, politico y cultural
si no fuera por el instrumental para la gestidon de recursos que
la planificacioén gubernamental ha hecho posible.

De la crisis del desarrollo a la crisis de la planificacién

Por anhadidura, al declararse el desarrollo "en crisis",
principalmente por la persistencia de sociedades inequitativas,
se manifiesta la tentacidén por declarar la planificacién también
en crisis. De ahi a proponerse el abandono puro y simple de
instrumentos de programacidén no requiere mucha osadia.

No cabe duda que el desarrollo latinoamericano, en particular en
lo que se refiere al proceso de crecimiento econdmico, si, esta
en crisis. Esta se proyecta mucho mé&s alla de sus manifestaciones
mas recientes, netamente financieras y comerciales. En verdad,
remonta a distorsiones intrinsecas al desarrollo capitalista en
la periferia. No se puede negar gque el desarrollo, si, esta en
crisis, si se mide también el resultado de ©procesos de
crecimiento acelerado en 1la distribucidén de éste y en el
bienestar de 1las inmensas mayorias latinoamericanas. No se ha
logrado cambiar significativamente 1la exclusidén social vy
econdmica ‘en la regidén. Finalmente, a la dependencia econdémica
tradicional, comercial, se han agregado nuevas formas de
dependencia, financiera y tecnoldgica.

Se constata también con alguna facilidad la crisis politico-
institucional del desarrollo en la regidén. Se ha incrementado la
brecha entre Estado y sociedad, asi como los conflictos entre la
sociedad politica y la sociedad civil. Las instituciones publicas
Y gubernamentales, al igual que los sistemas de representacidn de
intereses, se revelan incapaces para afrontar los desafios
actuales. Concebidas a partir de modelos no necesariamente
anclados en nuestra formacién social, estas se muestran hoy como
un zapato chino gque, mas que contribuir a la superacidén de los
impases actuales, forman parte misma de los problemas provocados
por el desarrollo en las ultimas décadas. La propia dificultad de
los procesos recientes de recupercacién democrética y de
transicion militar-civil lo revelan con tintes inequivocos.

La encrucijada actual requiere de una alta dosis de imaginacion
para viabilizar alternativas de desarrollo a la vez eguitativas,
autosustentadas y participativas. El momento exige también de un
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considerable esfuerzo de reflexidén respecto de la planificacidn,
en particular en las condiciones del capitalismo periférico. Hay,
sin embargo, que resistir por lo menos a dos tentaciones. Por una
parte, 1las insuficiencias histéricas de 1la planificacioén no
deben conllevar al abandono puro y simple de esta importante
herramienta para la puesta en practica de proyectos politicos.
Como se dice comunmente, al tirar el agua del bano se corre el
riesgo de echar también al bebe. Por otro lado, desarrollo
participativo, o desarrollo con egquidad, puede muy bien
constituirse en una visién objetiva de un mundo mejor para las
mayorias latinoamericanas, pero puede también convertirse en una
quimera mas, con poco valor fuera del ambito de la retdrica.

Si no cabe abandonar la planificacién, tampoco corresponde
abrazar acriticamente proyectos de ingenieria social no
necesariamente referidos a las posibilidades concretas de
transformacién. Es cilerto que el despertar amargo de la farra
desarrollista ha dejado a muchos, planificadores y ciudadanos,
con un fuerte sabor a acibar, pero no resulta muy productiva la
busqueda de fdérmulas magicas para superar la resaca.

Quizds lo que esté en crisis, mas que el desarrollo o 1la
planificacién, sea precisamente la bisqueda de formulas magicas.
El fin de las utopias econdmicas y sociales de transformacidén no
produce mds ansiedad de lo gque imaginaba Auden. Tampoco se
propone como solucidén la embriaguez de propuestas alternativas,
pues la capacidad de sohar reponsablemente sigue representando
una opcién valida. En definitiva, se justifica identificar los
limites de la planificacién "posible", las tensiones implicitas
entre Estado, democratizacién y Jjusticia social en América
Latina, bien como caminos alternativos. Pero hay que tener
presente la advertencia de Pinheiro. Se puede entrar en la
directriz divina, pero se puede estar en la direccién horrenda.

LA CRISIS DEL DESARROLIO LATINOAMERICANO

Mucho ya se ha dicho y escrito sobre 1la crisis actual del
desarrollo. No hay por gqué insistir en ella, o reiterar sus
manifestaciones mas importantes. De hecho, la reiteracidén de 1los
diagnosticos de la situacidén por la cual atraviesa América Latina
contribuye a <trivializar mucho de la discusidén sobre las
posibilidades <reales de retomar el crecimientoe y, al mismo
tiempo, redireccionar el estilo de desarrollo dominante. Sin
embargc, sin pretender agotar o superficializar el asunto,
conviene pasar revista a los signos centrales de 1la crisis,
principalmente sus manifestaciones econdmico y politicas.
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Crecimiento, pobreza y exclusidn

El periodo comprendido entre los afios 1950 y 1980 corresponde al
auge de las transformaciones econdmicas, politicas y sociales de
la regién.3 En esos treinta afios la mayoria de lo paises acusd
tasas de crecimiento y de urbanizacién considerables, y cambios
en las estructuras productivas y ocupacionales relativamente
rdpidos, pasando de economias agrarias a economias cada vez mas
industrializadas y de servicios. Las ocupaciones en agricultura,
por ejemplo, representaban el 54 por ciento del total y sdlo
alcanzan el 33 por ciento en 1980, lo cual se vidé reflejado en
una fuerte terciarizacién de la poblacién econdmicamente activa,
y por el crecimiento de las ocupaciones en manufacturas.

El dinamismo econdmico de la regidén se revela ademds en el
altisimo nivel de crecimiento del producto, del orden del 6 por
ciento anual entre 1950 y 1980. Es por ello que, pese al también
alto crecimiento demografico, el PIB per capita crecid a tasas
anuales del 2.8 por ciento. En ddélares de 1970, eso significa que
el PIB per cdpita pasa de 439 ddélares en 1950 a 1007 ddlares en
1980. En términos comparativos, América Latina crecidé a un ritmo
mas acelerado que la economia mundial (un 5.7 por ciento contra
un 4.7 por ciento), superando a Estados Unidos (3.5 por ciento) y
a Europa Occidental (4.2 por ciento), y siendo superada sdélo por
los paises socialistas (6.9 por ciento) y Japdén (8.3 por ciento).

Las cifras globales enmascaran, por supuesto, distintas
realidades nacionales. Al examinarse el comportamiento de 1las
economias mas dinamicas de la regidén, se revela con mds nitidez
la magnitud de 1las transformaciones ocurridas en las ultimas
décadas. El PIB de Brasil, por ejemplo, en 1980 era ya cinco
veces superior al de 1960, habiéndose incrementado a tasas
anuales del 7 por ciento. El crecimiento industrial en ese mismo
periodo registra, aun para Brasil, una tasa anual de 8.5 por
ciento. El1 crecimiento acelerado también significé cambios de
consideracién en la propia estructura productiva. Mientras los
productos primarios representaban el 97 por ciento de las
exportaciones brasilefias en 1950 (el café representaba el 57 por
ciento), éstos pasan a ser responsables por sdélo el 42 por
ciento de las exportaciones en 1980 (café, 12 por ciento). Por
ultimo, los productos industrializados, en el Brasil, incrementan
su participacién en las exportaciones, de menos del 3 por ciento
en 1950, a practicamente el 60 por ciento en 1980.

Sin embargo, el proceso de cambio y de modernizacion acelerado ha
significado la perpetuacién de condiciones de marginalidad y de
exclusién en 1los estratos populares urbanos y rurales. La
pobreza, que afectaba el 50 por ciento de la poblacidén regional
en 1960, continuaba afligiendo al 35 por ciento en 1980. El
ejemplo de Brasil también es ilustrativo. La economia de mayor
dinamismo en la posguerra, cuyo nivel de desarrollo mal superaba
al de Haiti en los afos 1940-50, y que se transforma en la octava
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economia industrial del mundo, no ha logrado reducir sus niveles
de desigualdad socio-econdmica. En el periodo de mayor
crecimiento, entre los afios 1960 y 1980, el 10 por ciento de los
mias ricos de 1la fuerza de trabajo ha logrado aumentar su
participacién en el ingreso del 40 al 50 por ciento; el 50 por
ciento mds pobre vio reducido su modesto 17 por ciento a sdélo 12
por ciento en 1980.

En efecto, la experiencia dominante en América Latina demuestra
que la relacién entre crecimiento y justicia social ha sido, por
decir lo menos, conflictiva. Tampoco se logrd repartir en forma
equitativa los costos de la recesidén cuando se produjo la crisis
sino que, ©por el contrario, las politicas adoptadas para
enfrentar los desequilibrios externos sdélo agudizaron el
deterioro de los estratos mas desposeidos de la sociedad.

La crisis actual se manifiesta en 1la fuerte caida de 1la
produccién y del empleo, en la aceleracidn y generalizacion de
los procesos inflacionarios, y en la drastica reduccién en la
actividad econdmica, provocada por la deuda externa y por 1la
necesidad de generar crecientes superavit en 1la balanza
comercial. El1l producto interno bruto por habitante en 1984 era
practicamente el mismo gque diez afios antes, siendo que para
algunos paises el retroceso habia sido de gquince y hasta de
veinte afos (Argentina, Bolivia, Peru y Venezuela, entre otros).
El deterioro en la oferta de puestos de trabajo alcanza también
niveles sin precedentes, con 1la tasa anual de desempleo
duplicédndose, triplicdndose y hasta cuadruplicdndose en muchas
ciudades latinoamericanas, como ha sido el caso en Rosario,
Medellin, Santiago de Chile, Montevideo, Caracas, Asuncidén y
muchas otras. Finalmente, los sueldos y salarios reales en la
mayoria de los paises se encontraban, en 1984, en los mismos
niveles de 1970 ( en algunos casos, entre el 10 y el 20 por
ciento inferiores). Pese al 1leve repunte experimentado por
algunas economias durante 1985 y 1986, la situacidén de crisis no
presenta signos de reversiodn en las tendencias senaladas.

Lo anterior, sumado al término del ciclo de urbanizacion y de
transicién demografica en muchos paises, nos presenta un cuadro
de dificultades crecientes para la integracidén de nuevos grupos a
la sociedad nacional y al desarrollo, mientras se produce una
reversién en las etapas previas de incorporacidén y de movilidad
estructural. El resultado neto ha sido el recrudecimiento de la
exclusidén y la movilidad a la inversa: la proletarizacidén de los
estratos medios, y de la pobreza a la miseria.

Hipertrofia del Estado, representacidén de intereses v
movilizacidn social

Por otra parte, la crisis del sistema politico, cuyas raices
remontan a la no resolucidn, a través de los intentos populistas,
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desarrollistas, reformistas y otros, de la crisis de dominacién
oligarquica de inicios del siglo, encuentra en 1la presente
situacién econdémica y social un excelente caldo de cultivo para
su profundizacidén y expansion. Si algunos paises parecen senalar
una tendencia de agotamiento del periodo autoritario y de
trdnsito a la democracia, en otros el imperio del arbitrio por
encima de las normas de convivencia democratica persiste sin
perspectivas de solucidn en el corto plazo. De tal suerte que ya
transcurrida la mitad de la década de los ochenta, la regidén
todavia no ha encontrado el camino de la estabilidad democratica.

Para captar mejor el primer aspecto mencionado, es decir, 1la
crisis del sistema politico, conviene remontarse a la formacidn
del Estado nacional en la regién.4 En la mayoria de los paises el
Estado se superimpone o precede la formacién de la sociedad
nacional. La primera situacidén corresponde, grosso modo, al caso
de la colonizacién de la América Hispanica, en donde 1la
imposicién del ordenamiento institucional espafiol se da por
encima de una masa indigena considerable, en términos
cuantitativos, y con niveles de organizacién social que superan
en complejidad hasta al de Espafia mismo. Ya en la América
Portuguesa, el Estado condiciona la propia formacidén de la
sociedad, en parte por la existencia de una poblacién indigena
escasa y dispersa, en parte por su baja diferenciacién social.

En un caso la construccidén del Estado y de la sociedad se da en
forma conflictiva e inestable, en un marco en que los sectores
mas organizados de la sociedad condicionan la posibilidades de 1la
accién estatal. En el otro, el Estado impone sus prépios limites
a la formacidén de una sociedad por lo general desarticulada y
desprovista de poder de negociacién frente a las instituciones
politicas y de gobierno. Aunque cada situacién histdérica produzca
rasgos especificos, 1lo cierto es gque de ambos procesos han
resultado caracteristicas generales que todavia siguen vigentes:
el autoritarismo, el corporativismo y el burocratismo.

En resumen, a la formacién social de América Latina y, por ende,
al Estado latinoamericano, corresponde una estructura de poder
concentrada y excluyente; una organizacidén del proceso de toma de
decisiones de acuerdo a los intereses particularistas de 1los
estratos mds organizados; vy, finalmente, un fuerte contenido
tecnocratico, jerdrquico y formal en la resolucidn de conflictos
por la acumulacidén y distribucién del excedente. Todos estos
aspectos contribuyen a la hipertrofia de las funciones estatales
y, como se verd mas adelante, tienen una gravitacién especial
para la planificacién posible en América Latina.

El segundo_ aspecto importante para caracterizar, desde el punto
de vista sociopolitico, la crisis del desarrcllo latinoamericano
tiene relacion ya no tanto con la formacidén social de la regiédn,
sino con el propio proceso politico en las décadas recientes.
Como se menciond, la crisis del sistema politico tiene su raiz en
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la no resolucién de la crisis oligadrquica, y en el surgimiento
de regimenes populistas y desarrollistas a partir de 1930. Por
supuesto gue esto no se aplica a todos los paises. En algunos no
hubo una crisis oligarquica importante, en otros no se llegd a
instalar la opcién populista, y aun en otros el populismoc no
logré consolidarse como regimenes politicos estables.

No obstante, el principal desafio de los regimenes populistas que
marcaron el desarrocllo politico durante los afios 1930-1960 y, en
cierta medida, hasta 1la actualidad, se expresa en tres
vertientes. Desde luego, se traté de redireccionar el patrén de
desarrollo hacia afuera gque habia prevalecido hasta entonces. En
segundo lugar, estos regimenes intentaban reestablecer 1la base
social que permitiera un minimo de estabilidad politica, a través
de la incorporacién de nuevos actores sociales importantes: los
estratos medios, principalmente 1ligados a la expansién del
aparato estatal, los sectores asalariados urbanos resultantes del
proceso de industrializacidén, y los grupos empresariales
modernos. Por 1ultimo, se intentdé redireccionar el crecimiento e
incorporar nuevos actores sin, entretanto, cambiar
significativamente las bases econdémicas del poder oligarquico.

Los propios fundamentos del populismo ya traian consigo el gérmen
de la crisis politica que lo sucedid. Su caracter en parte
"policlasista", su indefinicén "organica" en cuanto a un proyecto
de sociedad determinado, asi como su orientacién de cambio en, y
no del orden establecido, todo eso llevd a que los regimenes
populistas no pudiésen mads que postergar, sin resolver de hecho,
las insuficiencias del pacto de dominacién oligarquico.

El desarrollismo fue hasta cierto punto un intento de afrontar
las insuficiencias prépias a la opcidén populista. En especial se
buscaba superar la incapacidad de los regimenes populistas de
conciliar 1los intereses corporativos de 1los grupos que le
ofrecian sustento y la formulacidén de estratégias de desarrollo
de largo plazo. Es asi que los regimenes de corte desarrollista
promueven una accién aun mds decidida del Estado, a través de un
fuerte <crecimiento del gasto publico hacia proyectos de
desarrollo de infraestructura econdémico, productiva y social.

A partir de los procesos de cambio acelerado en las estructuras
econdmico y social de la mayoria de los paises de la regidn,
especialmente en las ultimas tres décadas, el Estado hace crisis.
La irrupcién de los nuevos actores sociales, si bien contribuyé
a agudizar 1la hipertrofia estatal que, como se mencioné, es
intrinseca a nuestra formacidén social, puso en definitiva en
jague la capacidad del Estado y del sistema politico para asignar
recursos cada dia mas escasos. En verdad, la crisis financiera
que empieza a fines de la década pasada sdélo ha profundizado los
conflictos entre Estado y sociedad, y al interior de ambos,
provocando la virtual inmovilizacidén de diversas proyecciones
estatales en las esferas econdmico y social.
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La evolucidén reciente en muchos paises demuestra que esa ruptura
entre Estado y sociedad, y entre sociedad civil y sociedad
politica, sigue sin perspectivas de solucidén, con importantes
repercusiones en la articulacién y representacidén de intereses.
Tanto las huellas de un largo periodo autoritario, con 1los
regimenes militares, como la inestabilidad que caracteriza 1los
procesos actuales de reconstruccidén democréatica apuntan hacia la
misma direccién. En primer 1lugar, la sociedad latinoamericana
sigue atomizada y con diferentes niveles de organizacidn, y pese
a la creciente capacidad de movilizacién de los grupos sociales,
la sociedad civil no ha logrado proyectarse en la sociedad
politica. Por otra parte, la propia sociedad politica (partidos
politicos, poder legislativo, procesos electorales) todavia no
refleja la pluralidad de intereses presentes en la sociedad,
haciendo gque prevalezcan practicas clientelisticas y
corporativistas de articulacién de demandas.

Un tercer aspecto que caracteriza la crisis sociopolitica del
desarrollo 1latinoamericano dice relacidn con 1la aparicién de
nuevos actores sociales y el resurgimiento de amplios movimientos
sociales, cuyo vigor y orientacién varian de acuerdo a cada
situacidén nacional, pero que parecen ocupar un espacio tan
permanente como el de la propia crisis.

La presencia de los movimientos sociales, sindical, campesino,
poblacional, feminista, estudiantil, negro, indigena y otros, en
la escena politica latinoamericana no constituye ninguna novedad.
De hecho nunca estuvieron ausentes en 1la historia social vy
politica de paises que, como Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador,
Nicaragua, Peru y Uruguay, intentan hoy, por distintos caminos,
reencontrar o construir un orden democratico. Tampoco las
situaciones de miseria urbana y rural, o las desigualdades en la
satisfaccidn de las necesidades bdsicas de 1la poblacién, son
creaciones recientes del capitalismo latinoamericano.

No obstante, se podria avanzar la hipdtesis, controvertida por
cierto, de gue el interés de los sectores populares por regimenes
democréticos casi nunca existidé, o por lo menos nunca asumidé una
prioridad especifica. Aparte de contenidos muy particulares

(racismo, feminismo, etc.), las demandas de esos sectores se
limitaban por lo general a vivienda, trabajo, educacidén, salud,
transporte, etc., mientras las funciones de representacién y

articulacioén seguian orientdndose por los partidos politicos vy,
ma&s recientemente, por la burocracia estatal.

No se infiere de ahi que los movimientos sociales de los afios
sesenta, por ejemplo, no produjeron importantes transformaciones
en la sociedad. La lucha contra la discriminacidén racial y contra
el machismo y, ma&s recientemente, de los movimientos ecolégicos,
representan una ilustracidén de cdémo se ha logrado cambiar, en
muchos aspectos, el modo de vida en nuestras sociedades,
aboliéndose diversas formas de discriminacién y de explotacidn.
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El caracter novedoso es que aquéllas demandas, en la actualidad,
dicen relacién ma&s bien a un nivel social, de satisfaccion de
necesidades basicas, de conquista de derechos de ciudadania, y de
un minimo de intervencidén directa en los asuntos publicos, que al
nivel politico de la democracia parlamentaria formal. En cierta
medida los movimientos sociales de los 80 sobrepasaron a 1los
partidos politicos y rebasaron la accion del Estado.

Lo anterior asume especial importancia, no sdélo para entender el
caracter de la crisis politica, como particularmente para el
éxito de 1los procesos de transicién en curso pues, como ha
sefialado Mario dos Santos, "en la medida en gque 1los actores
sociales estén involucrados directamente en el proceso de toma de
decisiones y el Estado deje de ser el unico responsable--y por
ende el uUnico soporte--de esas Ultimas, se gestaria un compromiso
mayor con el mantenimiento del sistema politico."

Aunque en muchos casos los movimientos sociales tienen su origen
en la toma de conciencia de las contradicciones sociales en el
mundo del trabajo, lo gque explica que el concepto mismo de
movimiento social haya sido aplicado inicialmente al movimiento
sindical, obrero y campesino, es cierto afirmar que éstos
aparecen hoy a partir de la condicién subalterna del poblador en
la ciudad y no en su condicién en el mundo del trabajo.’ Las
manifestaciones ma&s novedosas de las movilizaciones populares
actuales gravitan, por 1lo tanto, en torno a la esfera del
consumo. Se orientan bdsicamente a cuestionar la accién estatal
en la distribucién de bienes de consumo colectivo que, si bien
afectan mds a unos que a otros, dependiendo de la posicidén que
ocupan en la estructura ocupacional, atafien a todos 1los
individuos en cuanto habitantes de una ciudad.

Al lograr 1la politizacidén, por asi decirlo, de la cuestidén
urbana, los movimientos sociales confieren a la lucha por los
derechos sustantivos de ciudadania--salud, vivienda, educacién--
en oposicidén a los derechos formales--de pertenecer a partidos
politicos y participar en procesos electorales--un caracter de
lucha por la democratizacién en la distribucién de esos
servicios. La democracia pasa entonces a significar algo mas dque
un conjunto de reglas convenidas para la eleccidén de gobernantes,
lo que antes definia el campo de la accidn partidista e imponia
sus limites a los movimientos sociales, en la medida en que sus
reivindicaciones suponian una instancia superior de mediacién,
abriendo paso al clientelismo de los periodos populistas y al
predominio posterior de la mediacién burocratizada.

21 presentarse como "nuevos'" instrumentos de accidén politica
directa, que permiten no sdélo reconocer la existencia de los
sectores oprimidos sinc transformarlos, como actores sociales y
politicos relevantes, en los propios sujetos de la democracia,
ellos traspasan el ambito, por ejemplo, de los partidos y de los
sindicatos. Ya no se trata simplemente de miembros de una
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determinada categoria ocupacional, o de un grupo con intereses
especificos y orientaciones ideoldégicas comunes, sino de
individuos que se definen por su posicién de privacidén de
necesidades basicas. Al contrario de la accidén sindical, no se
trata de organizar individuos a partir de la posicién gue ocupan
en el proceso productivo, sino de movilizarlos a partir de
desigualdades que dicen relacién al consumo publico. Finalmente,
los movimientos se articulan en funcién de una o varias
reivindicaciones colectivas, definidas segun carencias comunes y
definiendo a la vez las mads variadas "colectividades" (mujeres,
usuarios de determinados servicios, cooperativistas, etc.).

Si bien eso nos revela el grado de autonomia que han alcanzado
los movimientos populares y comunitarios, que no se limitan a
plantear sus demandas y servir de masa de maniobra para los
representantes 1locales de los partidos y de 1la burocracia,
demuestra también los desafios que la cristalizacidén de esas
practicas podréd representar para el funcionamiento de un Estado
democratico. Alguien ya dijo, con absoluta propiedad, que con la
eliminacién del Estado autoritario, la sociedad latinoamericana
podrd finalmente hacer florecer su autoritarismo secular.

DEMOCRATIZACION, CRECIMIENTO Y JUSTICIA SOCIAT,
EXPIORANDO UNA UTOPIA POSIBLE

Se desprende de la interpretacidén introducida en esta oportunidad
acerca de la crisis del desarrollo latinoamericano que crisis y
democracia son practicamente dos caras de una misma medalla. Hace
sentido, por eso mismo, gque recobren vigencia en el periodo
actual los ideales de libertad, justicia social y equidad. En
efecto, la evolucidén econdémica y sociopolitica de la regidn
pareciera indicar la necesidad urgente de superar la disyuntiva
entre progreso material y equidad. En otras palabras,
acumulacioén, distribucién y cuidadania constituyen no sélo
procesos inseparables, sino que, ademé&s, son sincrénicos, forma y
sustancia de un mismo proceso histérico.

De la eguidad funcional al desarrollo equitativo 8

En respuesta a ese tipc de razonamiento surgieron alternativas,
como las propuestas presentadas por la CEPAL en su Conferencia
Extraordinaria celebrada en Ciudad de México en 1987, en donde se
privilegia el concepto de '"equidad funcional”.® El1 nucleo del
argumento es el de que las politicas sociales dirigidas hacia
una mayor equidad contienen una dimensién que excede el marco
normativo de la Jjusticia distributiva y deben ser entendidas,
por consiguiente, 'como insumos imprescindibles para la
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modernizacién y democratizacién de una sociedad, para un ajuste
econdmico que sea dindmico y duradero, y para el objetivo de
promover economias productivas y capaces de competir
internacionalmente." En ese sentido, se invertia la proposicidén
desarrollista clasica, de que la equidad era responsabilidad de
la politica social y que ésta buscaba corregir las distorsiones
del proceso de crecimiento econdmico. La justicia social en 1la
distribucién de activos e ingresos pasaba a ser vista como
"funcional" al proceso mismo de crecimiento.

Sin embargo, la perspectiva adoptada en el presente ensayo supone
que quedan todavia cortas las propuestas de equidad funcional.
Desde 1luego, porgque la realidad demuestra que los desafios son
mucho mé&s complejos, lo cual exige una transformacidén aun més
radical del razonamiento econdmico. Por otra parte, al definirse
la equidad como "funcional" al desarrollo y no como un fin en si
misma, se sigue atrapado en la racionalidad formal, econdémica, en
circunstancias en que la 1ldégica social supone un otro tipo de
racionalidad, sustantiva, en donde se invierten los términos de
esa ecuacidén: el crecimiento debe ser funcional a la equidad, y
no al revés. En verdad, buena parte de 1la ‘"crisis de 1la
planificacién" reside precisamente en eso, en su encapsulamiento
en un tipo de racionalidad antitético a la resolucién de los
conflictos sociales. Los resultados estdn a la vista.

En primer lugar, la evolucidn reciente en América Latina indica
que el crecimiento econdmico ha prescindido, en los hechos, de la
"funcionalidad" de la justicia social para su realizacién. Si 1la
realidad obliga a reconocer que el proceso de crecimiento ha sido
una condicién necesaria pero no suficiente para asegurar un
desarrollo socialmente justo, hoy estamos forzados a considerar
que las perspectivas de tasas de crecimiento muy bajas, incluso
negativas, imponen aun mayores desafios a la puesta en practica
de politicas econdmicas que promuevan la equidad.

Segun informaciones de CEPAL,10 y postulando la posibilidad de
materializar 1las hipdtesis mads optimistas para retomar el
proceso de crecimiento de 1las economias latinoamericanas, el
ingresc por habitante podrd recuperar, al inicio de la préxima
década, los niveles observados en 1980. Hoy se situan, como ya se
ha mencionado, entre los niveles alcanzados en 1960 o 1970, segun
el pais. Del mismo modo, el nivel de industrializacién sera
equivalente al registrado en los inicios de los afios setenta.
Por otro lado, hacia el aflo 2000 deberemos sumar 145 millones de
nuevos habitantes a los que existian en 1985. Eso equivale al
surgimiento de un nuevo Brasil en América Latina, con la
consecuente presion por la satisfaccidén de necesidades béasicas
crecientes, especialmente en lo que se refiere a la asistencia
materno-infantil, a la vejez y a otros grupos Yy Aareas
especificas, acrecentédndose aun mas el ya agudo déficit social.



13

las proyecciones sobre empleo, pese a su relativa inexactitud,
tampoco permiten conjeturar un futuro mejor o mds equitativo para
los habitantes de la regidn. Se estima que habrda que crear cerca
de 100 millones de nuevos puestos de trabajo de aqui al final del
presente siglo, o incluso mas que eso, dependiendo del incremento
en las tasas de participacién femenina en el mundo del trabajo.
Suponiéndose que la productividad de la mano de obra creciera un
2 por ciento anual en los préximos 15 afos, la absorcidén del
enmpleo seria del 0.3 por ciento, mientras 1la poblacidn
econdmicamente activa seguiria creciendo a una tasa del 2.8 por
ciento anual. Aun tomandose en cuenta que este conjunto de
hipétesis requiere un crecimiento anual minimo de 4.8 por ciento
del producto interno bruto, lo cual de por si ya es optimista, se
podria esperar que nada menos dque el 90% de la PEA a ser
incorporada hasta el afio 2000 se encuentre sin ocupaciodn.

Lo anterior pone de relieve, con tintes bastante sombrios, las
dificultades que tendrédn que enfrentar los gobiernos de América
Latina tan sdélo para evitar que la situacién social de las
inmensas mayorias empeore aun mds de lo que se ha deteriorado en
los ultimos afios. Vale reiterar que existe consenso en que la
experiencia histoérica del desarrollo latinocamericano esta lejos
de haber permitido la constitucién de sociedades equitativas.
Los escenarios hacia futuro revelan dificultades crecientes
simplemente para impedir que estas sociedades se tornen aun mas
ineguitativas. Postularse, por lo tanto, el disefioc de politicas
econdrmicas que promuevan la equidad plantea un desafio sin
precedentes no sdélo para la propia ciencia econdémica como,
principalmente, para el manejo de politicas e instrumentos
especificos. Finalmente, la posibilidad de que se 1logre un
consenso social minimo para las inevitables transformaciones de
caracter estructural aun estd por confirmarse.

En_ secundo lugar, el proceso de crecimiento econdmico no ocurre
en un vacio social. Cualesquiera sean 1los diagnésticos que
fundamenten 1las propuestas de politica econdmica; que sirven
apenas para especificar situaciones nacionales pero que no
cambian la descripcidn general introducida anteriormente, hay dque
examinar las distintas opciones econdémicas globales que a menudo
se propone para la superacidén de los problemas actuales, y sus
implicaciones para la consecucidén de los objetivos de equidad o
justicia social. A titulo apenas de ejemplo, se podria mencionar
las copciones de integracidén 1latincamericana vis-a-vis 1la
reinsercion de las economias latinoamericanas en la llamada

nueva divisioén internacional del trabajo. Desde luego, no se
trata de opciones opuestas, mucho menos excluyentes. Incluso
varios partidarios de una u otra las presentan no tanto como
opcicnes sino como imperativos. No es del caso entrar a

discuzi aqul estos aspectos, Yy no por ello dejan de ser
imporTantes y merecedores de un andlisis detenido y profundo.
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Sin embargo, las politicas econémicas que privilegian 1los
mercados nacionales y la integracidén y complementariedad entre
éstos a nivel regional, poseen una afinidad mucho mayor con los
objetivos de la equidad gue las opciones aperturistas hacia el
mundo desarrollado. Sélo para mencionar un aspecto, éstas ponen
el acento en el desarrollo tecnoldgico en los sectores mas
dinamicos de la economia, los cuales permitirian, se supone, no
perder contacto con la direccién de las transformaciones a nivel
mundial, pero a la vez tienden a perpetuar un perfil de demanda
de bienes y servicios caracteristicos de un modelo concentrador
de recursos y excluyente en su base social.

Por otra parte, una politica econdmica orientada a 1la
satisfaccidén de las necesidades basicas de la poblacidn, de modo
de disminuir 1las disparidades personales y regionales en 1la
distribucidén de la riqueza, puede implicar menores tasas de
crecimiento del producto, precisamente por la reorientacidn del
proceso de acumulacién desde los sectores mads dindmicos hacia
sectores con mayor atraso relativo, pero presenta sin duda
mayores posibilidades en cuanto a su sesgo redistributivo.

En cualgquiera de los casos, lo que hay que tener en claro es que
las acciones en la esfera de la produccién que se orienten a
elevar el nivel de vida de los sectores econdmico y socialmente
subordinados, sdélo adgquieren sentido en la medida en dque se
destinen especificamente a aumentar la produccién y productividad
de esos sectores. Eso es radicalmente opuesto a considerar que
una determinada opcidén econdmica se justifica por la maximizacidén
de ventajas comparativas tanto al interior de 1la economia
nacional como de ésta en relacidén a la economia mundial; y que el
componente equitativo se satisfaga a través de transferencias
directas e indirectas a los sectores menos favorecidos.

En tercer término, desarrollo social no se confunde con politica
social. Desde el punto de vista estrictamente social cabe
formular el mismo razonamiento aplicado a la politica econdmica,
© sea, el preguntarse como debiera expresarse la preocupacidén por
la equidad en la politica social: en educacidén, salud, vivienda y
seguridad social. Por de pronto, aunque la situacién actual
reviste gravedad, las politicas sociales deben proponerse algo
mas gue una cruzada para disminuir la pobre:za.

No hay duda que seguira creciendo la pobreza en la regidén. Se
estima que a fines del siglo existirdan 170 millones de
habitantes, cerca de un tercio de la poblacidén total, viviendo en
situacidén de pobreza. Un veinte porciento de la poblacidn urbana
y nada menos gque la mitad de 1la oblacién rural estara
constituida por pobres en el afio 2000.++ En algunos paises,
entretanto, la 1linea de pobreza se encuentra tan cerca del
ingreso medio que cualquier accién orientada a superar la pobreza
excede los limites de la politica social, y se confunde con el
propio proceso de desarrollo. Una orientacidén marcadamente anti-
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pobreza de la politica social se presenta como prioritaria y
hasta indispensable, pero no puede ser considerada como
suficiente en si mismo. Por otro lado, aun en aquellos casos en
que la situacién de pobreza o de pobreza critica no abarca
contingentes mayoritarios de la poblacidn, se puede observar un
significativo sector social cuyas carencias e insatisfacciones de
necesidades basicas no son menos angustiosas.

Por anadidura, se revela equivocada la postura de asignar
exclusivamente a la politica social 1la responsabilidad de
corregir o mitigar distorsiones que son propias del proceso de
desarrollo, tal como éste se produce a partir de determinadas
opciones de politica econdmica. Se muestra también insuficiente
una politica social fundamentada exclusivamente en el ataque a la
pobreza, sin tomar en cuenta la sociedad como un todo y las
interrelaciones entre sectores productivos y sociales.

Por 4dltimo, la propuesta de desarrollo equitativo pareciera
superior a la de "equidad funcional" por explicitar la necesidad
de establecer una relacidén orgdnica entre politica econdmica y
justicia social, entre democracia y equidad.l2 En efecto, el
andlisis hasta aqui ha intentado sugerir que, antes de todo, un
diagnéstico de la situacidn social de América Latina y el Caribe
revela no sdlo grandes inequidades sino que pone de manifiesto
importantes obstdculos para revertir esa situaciédn. En segundo
lugar, se ha insinuado que distintas opciones econdmicas suponen,
y a 1la vez favorecen, distintos grados de prioridad a 1los
objetivos de equidad. Se indicdé también que el desarrollo social
trasciende la superacién de la extrema pobreza. Restaria subrayar
que la equidad rebasa el &ambito de la decisidén econdmica,
constituyéndose en una decisidén de cardcter politico estratégico.

En resumen, crecimiento y equidad, si bien no pueden ser
considerados necesariamente como sindénimos, tampoco se les puede
atribuir un caracter contradictorio o antagdnico. El resultado
mds o menos equitativo de politicas econdmicas ‘alternativas
depende, por consiguiente, mucho mds de la voluntad politica de
hacer de la Jjusticia social el norte y el requisito tanto de 1la
politica econdmica como de 1la politica social, gque de 1las
caracteristicas intrinsecas de éstas.

De acuerdo con ese razonamiento, el objetivo bésico de 1las
politicas de reactivacidén debe ser el de producir cambios
significativos tanto en la estratificacién social como en las
relaciones entre la ciudad y el campo. Ello regquiere elevar el
nivel de ingreso de los estratos mds pobres para que éstos puedan
satisfacer sus necesidades béasicas en materia de alimentacidn,
vestuario, salud, vivienda y educacidén; y regquiere a la vez
asignar prioridad al desarrollo del sector agropecuario.

Se han conocido en afios recientes un sinnumero de propuestas de
politica para cambiar la posicidén relativa de los estratos
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sociales.l3 sin embargo, todas ellas se destacan por defender una
articulacién mas estrecha entre politicas de empleo y politicas
salariales. Los sectores mds postergados de las sociedades
latinoamericanas se caracterizan precisamente por la precariedad
de su insercién en el mundo del trabajo, con especial
significacién en el sector informal urbano. Por ello habria que
privilegiar, por ejemplo, la creacidén y el fortalecimiento de las
pequefias y medianas empresas, a través de asesoria técnica y
financiera, de instrumentos crediticios, fiscales y tributarios
que permitan una mayor formalizacidén del empleo urbano.

Igual importancia cobra la ejecucidén de una politica de salarios
que permita recuperar sus niveles reales, principalmente en los
estratos mds bajos de la fuerza de trabajo. La elevacidn de los
ingresos de 1las familias mds pobres, a través de mayor
estabilidad laboral y de mejores sueldos, tiende a promover una
elevacién en el consumo de bienes en sectores como vivienda,
vestuario y alimentacién, 1lo cual reforzaria el objetivo de
cambiar 1la estructura de 1la demanda y de 1la oferta, e
indirectamente, la estructura social, rompiéndose asi el circulo
vicioso de la pobreza. En las condiciones de severa restriccién
externa, tal politica favoreceria ademds la produccién de bienes
y servicios con bajo componente de importaciones.

Si lo que se dgquiere es un conjunto de politicas econdmicas a
servicio de la equidad, y no la justicia social como un resultado
accesorio y casi accidental de la politica econdmica, la misma
légica se aplica a ponerle mas atencién al desarrollo
agropecuario. Habria que reformar la tenencia de la tierra y, al
mismo tiempo, revertir la tendencia de modernizacién agricola en
base a la gran empresa capitalista, con sus requerimientos
intensivos de maquinaria y fertilizantes quimicos, y favorecer la
explotacién a través de pequefias unidades ya sean de tipo
familiar, asociado o cooperativo.

Nuevamente, una opcién de esta 1indole requiere de cambios
significativos en la politica crediticia, una politica fiscal que
busque la eliminacidén progresiva de subsidios y, en su lugar, una
politica realista de precios al pequefio productor rural. No basta
pues con garantizar el acceso a la propiedad de la tierra a los
sectores desposeidos a través de la reforma agraria, eso de por
si ya un desafio dificil de lograr; hay que garantizar que los
instrumentos de politica posibiliten el ejercicio de ese derecho
de una manera productiva.

En lo que se refiere al desarrollo de 1la infraestructura
productiva (generacidén de energia, caminos y carreteras, y riego)
y social (rehabilitacidén y construccidén de escuelas, postas Vy
centros de salud, y vivienda), se reguiere dar prioridad a los
equipamientos de uso colectivo. El eje de la politica econdmica
en esa Aarea debe ser el desarrollo comunitario. En verdad, las
experiencias mas exitosas en la regidn, tanto desde el punto de
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vista de asignacién de recursos como desde la perspectiva de la
distribucién de beneficios, pareciera apuntar en la direccidén de
la comunidad como unidad basica. E1l cardcter normalmente aislado
y en pequefa escala de estas experiencias indica que todavia
queda mucho por desarrollar en materia de tecnologia de gestidn y
prestacién de servicios de infraestructura, al igual que revela
los limites impuestos por la dindmica del capitalismo periférico
a la viabilizacién de propuestas de desarrollo comunitario.

Por ultimo, la preocupacidén por la equidad impone el disefio de
politicas tributarias gque promuevan la redistribucidén de
recursos nacionales desde el centro hacia la periferia. Resulta
dificil concebir wuna politica econdmica equitativa gque no
conlleve a una descentralizacién creciente en la asignacidén de
recursos publicos, asi como a la desconcentracién industrial que
permita, ademds, detener el proceso de metropolizacidn creciente.
Eso por cierto resulta foraneo a muchas propuestas de politicas
actualmente en boga y, asimismo, tiene que ser tratado con cierta
cautela, puesto que el logro de los cambios requeridos por una
politica equitativa exige algun grado de centralizacidén de
decisiones. Sin embargo, la justicia social, principalmente en
las condiciones de 1la formacién social 1latinaomericana, pasa
necesariamente por la revitalizacidén del poder local, lo que a su
vez carece de sentido sin una transferencia efectiva de recursos
financieros y de activos productivos que le de fundamento.

No se puede cerrar esta seccidén sin reiterar que los desafios
planteados por la crisis constituyen un reto netamente politico.
Ello impone reconocer que los problemas provocados por profundas
desigualdades socioeconémicas sélo podran ser afrontados en la
medida en que se construyan nuevas alianzas entre los grupos
sociales hasta ahora subordinados, de modo de proveer la base de
sustentacidén y de consenso para los cambios sugeridos.

Pobreza socioecondmica y pobreza politica

Se ha revisado una variedad de propuestas de politica econdmica y
social para la superacién de las insuficiencias del estilo de
desarrollo gue ha predominado en la regién en el postguerra. Por
otro lado, la puesta en practica de esas opciones depende de
condicionantes que son propias a cada realidad nacional. Sin
embargo, pese a la pluralidad de situaciones y de estrategias, es
dificil concebir una movilizacién de recursos productivos de la
magnitud gque se requiere sin la participacién de todos 1los
estratos sociales en la toma de decisiones respecto a las
alternativas de desarrollo. Se supone asimismo que las opciones
de politica que privilegian la equidad requieren, ademas, de la
participacién de la comunidad organizada en la toma de decisiones
respecto a la apropiacidén de los resultados del crecimiento.
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Por otro lado, si antes se creia que el manejo de la economia y
el proceso de crecimiento imponia 1limites "naturales" a la
participacién de amplios sectores sociales, y por ende a la
equidad, puesto que las decisiones econdémicas se fundamentan en
una racionalidad técnica, instrumental, a la cual es ajena la

idea de participacién ciudadana y de "justicia social" (que se
supone obedecen a una "irracionalidad" politica en la resolucidn
de conflictos), 1la presencia cada dia mas fuerte de 1los

movimientos sociales ha demostrado que ese limite es mucho mas
creado, por lo tanto politico, que real. Se trata, en verdad, de
un limite impuesto por la planificacidén econdmica a partir de un
proyecto politico que responde a los intereses especificos del
grupo o clase social hegemdénica, como una imagen de la sociedad
ideal, y que se antepone a las demandas concretas de la sociedad.

Lo anterior conduce a destacar que el énfasis en politicas que
promuevan un cambio en el estilo vigente hacia un desarrollo mas
equitativo, tienen por requisito y por resultado cambios
significativos en las relaciones y la distribucién del poder. Al
mismo tiempo, mientras mads énfasis se le imprima a los aspectos
equitativos y participativos de las nuevas opciones de desarrollo
se pueden vislumbrar mayores dificultades de orden politico para
su implementacidén, aunque todos estén dispuestos a profesar su
adhesién a esos ideales. Como sefiala Murray Levin, "ningun
proponiente del autoritarismo, con un ninimo de sofisticaciédn,
serd estupido lo suficiente para destruir la fachada de las
instituciones democraticas.

Por consiguiente, una discusién sobre las dificultades para que
se materialice un estilo de desarrollo equitativo en lo econdmico
y social, y democratico y participativo en lo politico, no debe
disimular nuestro profundo escepticismo sobre las posibilidades
reales de que politicas con ese tipo de orientacién puedan tener
éxito en el contexto histdérico del capitalismo en la periferia.
Nunca estara demds recordar gque los esfuerzos por ampliar 1la
participacién econémica y social de 1los sectores hasta ahora
excluidos se orientan hacia recursos que, en cierta medida, sdlo
pueden existir y reproducirse si esos sectores siguen ocupando
una posicién subordinada en la sociedad. Es asi que cualquier
opcién de desarrollo, y aun md&s una que elija como su norte la
equidad, tiene que tomar en cuenta las relaciones sociales
subyacentes al modelo econdmico, puesto que son éstas las que
pueden o no constituir obstaculos para su transformacién.

Tal como la dificultad de acceso a bienes materiales define 1la
situacidn de pobreza socioecondmica, que se pretende erradicar a
través del desarrollo equitativo, asi también se puede clasificar
la distancia de los sectores excluidos del poder como pobreza
politica.1® Eso implica, por de pronto, reconocer gue Somos
sociedades econdémicamente pobres y politicamente miserables.
Implica destacar también que una reflexidén sobre los limites de
la planificacidén ante la presente crisis debe ser complementada
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por un andlisis, aunque somero, del tema de 1la organizacion
social y de la participacién; de modo a orientar las acciones
societales hacia la superacién de la indigencia golitica a que
estan relegados amplios sectores de 1la poblacién.l

Se debe destacar, desde 1luego, que si bien 1la trayectoria
reciente de muchos paises de la regidén revela largos periodos de
funcionamiento del regimen democrdtico formal, se puede avanzar
el concepto de que la democracia participativa y pluralista, tal
como se la concibe hoy dia, es por lo general ajena a nuestra
formacién historica. Aun en 1las situaciones en que han sido
respetadas las reglas y ritos formales del proceso democratico,
tales como el funcionamiento del 1legislativo y la realizacién
regular de las elecciones, un andlisis mas detenido confirma la
ausencia de contenidos sustantivos en esos procesos. A titulo de
ejemplo, bastaria con mencionar que no son pocos los casos en gue
grupos significativos de la sociedad no pueden participar en los
procesos electorales, como también el hecho de que las reglas de
participacién en ellos muchas veces las hacen restrictivas y sin
posibilidades reales de seleccidén. lLas debilidades indicadas con
relacidén al sistema de partidos reducen aun mds las elecciones a
simples ejercicios de democracia formal.

Eso equivale a decir que mnientras el aparato estatal y las
instancias de decisidn publica permanezcan cerradas a las grandes
masas de la poblacidén, y el ejercicio de la ciudadania politica
se restrinja al ritual electivo realizado a intervalos regulares
de tiempo, mas formal que sustantiva seguira siendo la democracia
en los paises de la regidn. En definitiva, una sociedad sélo
podra proclamarse efectivamente democratica, y sdlo se podra
materializar un estilo de desarrollo que privilegie la ecquidad,
en la medida en que se viabilice el ejercicio real y cotidiano de
esos ideales a través de procesos sociales concretos, o sea, a
través de las instituciones gque regqulan las vidas de los
individuos. Aunque cambie radicalmente el rol asignado a 1la
planificacidén en ese contexto, es inegable su caracter
estratégico para viabilizar este tipo de alternativas.

Lo anterior requiere, en primer lugar, el ejercicio de los
derechos méas elementales de ciudadania, tales como el derecho de
celebrar reuniones, de pertenecer a partidos politicos y a
organizaciones representativas de clase, asi como el acceso a los
medios de comunicacion. Pero la ciudadania debe trascender la
dimensidén individual. Hace falta 1la representacién y 1la
participacidén, lo que permite el surgimiento de una accién comun
y organizada gque adgquiera un sentido de decisidén colectiva.

En segundo lugar, la practica democrdtica supone gque los
derechos de ciudadania ejercidos en forma colectiva puedan
asegurar la intervencién en la toma de decisiones y en 1la
ejecucidén de las alternativas de politica. Se hace pues
indispensable definir el tipo y el grado de autonomia de 1las
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crganizaciones sociales para intervenir en el proceso decisorio
yiubernamental, especialmente en lo que respecta a decisiones de
acumulacidn y de distribucidén del excedente. Se revela igualmente
indispensable 1la existencia de multiples instancias de
intervencién, para permitir que 1la participacién asuma un
cardcter dinadmico y no meramente formal, de homologacidén, como
csimismo posibilitar sucesivas transformaciones en el diseno
nwiginal de politicas y programas, ya sea porque cambiaron las
necesidades o porque cambid la percepcidén de la poblacidén acerca
ée las prioridades que se debe atribuir a ellas.

na hecho referencia a que, desde una perspectiva histérica, la
crxlucidén de los conflictos sociales en los paises de la regidn
n# ocurrido siempre al interior de las élites, de tal suerte que
la herencia ©patrimonial, burocratica y autoritaria de 1la
w macién social latinoamericana ha impuesto y seguira
~wioniendo sus  limites a las posibilidades de construccién
Janocrdtica y de un desarrollo equitativo en el corto plazo. Eso
7z ldugar -un tercer orden de acciones especificas para superar los
sputdculos de esa naturaleza. Se trata de vislumbrar una
estructura de oportunidades de participacién gque permita 1la
isalilisfaccidén de necesidades desde la perspectiva de los sectores
involucrados, Y no so6lo a partir de 1los intereses nacionales
definidos por el Estado. En lo que se refiere a la incorporaciodn
da nuevos actores organizados, se trata también de asignar mayor
peso especifico a las organizaciones sociales y comunales que
vapresenten los intereses de los sectores populares.

rtntimamente ligado a este 1dltimo aspecto, se encuentra 1la
lzlimitacidn de los diversos ambitos de la accidn social. Por eso
wilsmo, una importante iniciativa para fortalecer las perspectivas
de participacién en el desarrollo y a la vez contribuir a frenar
~1 crecimiento del aparato estatal estd relacionada con la
afinicidn del espacio estatal, privado y comunitario. Como nadie
«+ive" en Chile, Argentina o Brasil, y si en Santiago, Buenos
.. res o Brasilia, o aun en barrios o comunidades especificas, una
estrategia de desarrollo participativa requiere de una
delimitacidén, ante todo, territorial de la accién estatal. Del
~1smo modo, se requiere delimitar donde termina la accién del
sztado y donde el sector privado asume el rol protagdénico. Hoy,
ids gue nunca, se aboga también por un creciente margen de
maniobra para las organizaciones que conforman el dominio de 1la
accidén comunitaria, ni estatal ni privada.

Un guinto conjunto de propuestas para permitir que la
warticipacidn de los sectores mas desposeidos de la poblacidén
usigne un contenido real a la busqueda de la egquidad, se refiere
al fortalecimiento de las oportunidades para el surgimiento de
organizaciones sociales Vv comunales desde 1la base. Ello se
eviste de importancia por el hecho de que los grupos sociales ya
nrganizados disponen de mayores medios materiales,
urganizacionales y de informacidén que les permite una mayor
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participacién en la toma de decisiones publicas; razon por la
cual éstos grupos tienden a privilegiar 1las acciones que no
pongan en peligro sus necesidades y sus pautas de consumo.

Se trata, en resumen, de posibilitar el surgimiento de un mayor
numero de actores organizados y romper asi los monopolios de
influencia en la definicidén de los objetivos prioritarios de la
accién gubernamental, y de las estrategias para alcanzarlos. Eso
requiere de niveles minimos de educacidén universalizada, pues la
educacién ofrece a 1los individuos y grupos el instrumental
necesario para el procesamiento de informacién, permitiéndoles
asi concretar su participacién en las decisiones del desarrollo.
De igual modo, se debe garantizar el acceso de las organizaciones
de base a miltiples fuentes de informacidén, asi como promover la
capacidad de los sectores menos organizados para analizar esas
informaciones y traducirlas en acciones compartidas por todos,
lo que imprime mayor autonomia e independencia a éstas vis=-a-vis
los agentes externos a la comunidad, sea un grupo de técnicos,
organizaciones voluntarias o el gobierno central.

Democratizacidn del Estado y democracia en la base

Es indiscutible gque entre las condicicnes sociopoliticas para
llevar adelante las estrategias propuestas hacia mayor democracia
y mads equidad, se destaca el rol del Estado como actor decisivo
tanto para impulsar el proceso de acumulacidén como para orientar
los procesos de distribucién. A ello se anteponen obstaculos que
clasificados en este documento como deformaciones estructurales
en la formacién del Estado nuestra regidn.

Han sido sefaladas, al inicio del trabajo, 1las tensiones
resultantes de un Estado dgque antecede o se antepone a 1la
sociedad, asi como las consecuencias para la planificacidén: el
autoritarismo, el corporativismo y el burocratismo. Se apunté
también al hecho de gque, a partir de los procesos de cambio
acelerado en las estructuras econdmico y social de la mayoria de
los paises de la regién, principalmente en las ultimas cinco
décadas, esa formacidén social y ese Estado hizo crisis. Por
ultimo, se hizo hincapié en que esa situacién de crisis todavia
persiste, puesto que los diversos intentos de resolucidén de los
conflictos sociales provocados por la modernizacién han sido
incapaces de cambiar las estructuras politicas y de poder.

Por otra parte, la eclosién de la crisis financiera y la
evolucidn reciente en muchos paises de la regidén demuestra que se
ha ahondado la ruptura entre el Estado y la sociedad. Esta sigue
atomizada y con diferentes niveles de organizacidén, y pese a la
creciente capacidad de movilizacidn social, la sociedad todavia
no refleja la pluralidad de intereses presentes en su interior,
exacerbando las précticas clientelisticas y corporativistas de
articulacion de demandas en muchos paises de la regiédn.
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El resultado final de la situacidén descrita es que el Estado
sigue representando, aunque con serios problemas de legitimidad,
el unico actor con capacidad para ordenar la pugna de intereses y
orientar el proceso de desarrollo. Considerandose ademas 1los
abismos econdmicos y sociales entre los diversos sectores de la
sociedad, con sus secuelas de polarizacidén, desconfianza vy
resentimiento, la arena estatal sigue representando el espacio
privilegiado para que se pueda forjar un pacto social que ofrezca
sustento a las alternativas propuestas, cabiéndole al Estado la
doble funcidén de impulsar el proceso de acumulacién y crecimiento
Y promover la integracidén y justicia sociales.

Antes de entrar a perfilar propuestas especificas para la
democratizacién a nivel macrosocial, y dque complementan las
propuestas para la participacién microsocial introducidas en 1la
seccién precedente, conviene destacar el caracter muchas veces
equivocado con que se plantea "la cuestidén del Estado" en América
Latina. Normalmente se reduce el problema a una cuestidén de
achicamiento del aparato estatal, bajo la légica del pensamiento
econdémico clasico y en el contexto de la interrelacién entre el
papel del Estado y el de los demas agentes econdmicos en el
proceso de desarrollo. la propia definicidén de ese aludido
“papel del Estado" también pone de relieve el razonamiento
econdémico. Constituirian tareas prioritarias del Estado, segun
esa 6ptica, tanto corregir posibles fallas de los mecanismos de
mercado como complementar las acciones de los dema@s agentes. No
debe sorprender, por lo tanto, gque se concentre y se reduzca el
andlisis del Estado en nuestra regidén a un problema de tamafio.

El andlisis de la formacidén social de América Latina y la del
Estado latinoamericano apuntan a que el enfoque neoliberal, antes
de considerarse si estd equivocado o no, o si agota todas las
dimensiones del tema, simplemente no tiene cabida en nuestro
contexto. E1 Estado ha sido y seguird siendo durante mucho
tiempo el principal "agente econdmico", independiente de
preferencias personales o inclinaciones ideoldgicas. Por
consiguiente, éste serd un Estado '"grande" en cuanto a su
presencia econdmico, social y politica, independiente de las
recomendaciones que se haga en pos de su reducciodn.

Ese mismo razonamiento se puede aplicar, con evidente ahorro del
tiempo, al papel del Estado en "corregir posibles fallas de los
mecanismos de mercado". Hace sentido plantear conceptualmente el
tema de esa manera en situaciones en las cuales, si, existe un
mercado y, si, sus mecanismos satisfacen las necesidades del
desarrollo la mayor parte del tiempo. En donde no se cumplan
esas condiciones, para quedarnos sdélo con éstas, carece de
sentido suponer la existencia de aquel Estado.

En resumen, se propone achicar al Estado y pasar al sector
privado y al mercado la asignacidn de recursos y el liderazgo del
proceso de crecimiento, olvidandose, si ya no fuera suficiente la
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formacién histdérica de la regién, que la propia crisis pone en
tela de juicio precisamente la capacidad del sector privado (es
decir, la banca) y del mercado para asumir un rol protagdénico en
el desarrollo. Diversos pensadores norteamericanos han llamado la
atencién para el hecho, histdérico dicho sea de paso, que 1la
violencia es tan norteamericana como el pastel de manzana, aungque
por cierto eso desagrade a muchos nacionales de ese pais. Del
mismo modo, ya es tiempo de que se reconozca que la hipertrofia
del Estado es una caracteristica tan latinoamnericana como 1la
cumbia, la samba, las empanadas y las tortillas de maiz.

Eso no significa, bajo ningun concepto, avalar el autoritarismo y
el burocratismo que suele resultar de la hipertrofia estatal.
Pero implica, al mismo tiempo, subrayar que cualquier opcidén de
recorte del aparato estatal tiene alcances bastante limitados en
America Latina. Habida cuenta de que no se trata de proponerse
una expansién deliberada de las actividades estatales, ni tampoco
gue la reduccidn de sus acciones en todas las esferas de la vida
social debiera ser de por si un objetivo de una nueva estrategia
de desarrollo, conviene reiterar que cabe al Estado la doble
funcion de impulsar el proceso de acumulacién y promover la
justicia social. ©Para hacer frente a los nuevos desafios de 1la
época actual, distinguiéndose con claridad la pugna anti-estatal
de la pugna por mayor control social sobre las acciones del
Estado, se hace necesario, ante todo, imprimir mayor
representatividad a las instituciones publicas y gubernamentales.

Con el objeto de consolidar los esfuerzos de democratizacidn se
hace indispensable, en rimer lugar, fortalecer la capacidad
politica del Estado, entendida como el perfeccionamiento de su
capacidad para ordenar las relaciones entre las organizaciones de
la sociedad civil y las instituciones politicas y publicas, asi
como las relaciones al interior de éstas. No se trata de
sustituir a los partidos politicos en su funcién de articulacidén
de interés sino que, a raiz de las debilidades del sistema
partidista y del 1legislativo, buscar corregir las distorsiones
mads evidentes en la estructura y distribucién del poder. E1
fortalecimiento de la capacidad politica del Estado, se orienta
pues a compartir recursos politicos escasos, como el acceso a la
propiedad, el acceso a la informacidén, la creacidén de multiples
instancias de intervencién en el proceso de decisién y la propia
capacitacién para la decisién publica.

En segqundo lugar, corresponde también el fortalecimiento de 1la
capacidad tecnico-administrativa del Estado. La descentralizacion
del proceso decisorio es, sin duda, un poderoso instrumento para
imprimir mayor flexibiidad a 1la estructura burocréatica. Sin
embargo, se debe evitar recurrir a la tradicional "delegacidén de
facultades para la ejecucidn" como forma para descentralizar. La
descentralizacién exige no sélo 1la facultad para realizar
determinadas acciones sin recurrir a instancias superiores, sino
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el poder para tomar decisiones e incluso modificar normas vy
reformar, si fuera necesario, decisiones anteriores.

Finalmente, los desafios actuales requieren el fortalecimiento de
la capacidad de planificacién por parte del Estado. Uno de los
objetivos de una estrategia de desarrollo con eqguidad es
precisamente el de promover cambios estructurales en la sociedad,
lo que a su vez supone la emergencia de intereses divergentes y
hasta contradictorios. La tendencia, a la descentralizacidn,
debe desenvolverse, por tanto, paralelamente al movimiento por
establecer algun grado de centralizacién que permita 1la
resolucién de conflictos mas dificiles vy, de ese modo,
transformar probables callejones sin salida en oportunidades de
desarrollo y de profundizacidén de la democracia.

Hay, por supuesto, que huir de 1los esquemas rigidos de
formulacién y ejecucién de politicas y, partiendo del hecho de
que la planificacidn excesivamente centralizada es incompatible
con la participacién de amplios sectores sociales, enfatizar 1la
capacidad de negociacién y persuasidén por sobre la del comando
jerdrquico. El1 tecnocratismo, como un conjunto de valores y
practicas sociales resultantes de la sustitucién de la politica,
en la resolucidén de 1los conflictos ineludibles del desarrollo,
por la racionalidad técnica, instrumental ya no tiene cabida.

Al igual que el tecnocratismo, hay que resistir su opuesto, el
asambleismo. Este parte de una concepcién de 1la democracia
directa, ateniense, en que todos deben ser llamados a decidir
sobre cualgquier cuestidén, no admitiéndose instancias intermedias
de decisidén. Asi como el tecnocratismo reivindica para si el
monopolio del saber técnico, asignando el caracter de
disfuncional a todo lo que no se conforme a los canocnes de la
racionalidad instrumental, el asambleismo niega todo el
conocimiento que no surja de las bases populares, puesto que éste
se basa en una racionalidad sustantiva que, al cuestionar 1los
medios wutilizados para alcanzar un determinado objetivo,
subordina la eficiencia a criterios politicos.

Resulta igualmente importante la adopcidén de una estrategia de
desarrollo integrada. Politicas y programas disenados
sectorialmente, referidos muchas veces a A&reas territoriales
especificas, sin tomar en cuenta las relaciones entre sectores
productivos y sociales, y sin considerar los diferentes niveles
de planificacidén, se prestan mucho mds a opciones de simple
movilizacién popular para la ejecucién de proyectos que al
reordenamiento de estructuras y procesos sociales.

Limites institucionales de la planificacién

Desde el punto de vista de los sectores sociales postergados en
el desarrollo, un requisito bédsico para garantizarles una parcela



25

mas equitativa de los frutos del crecimiento es la capacidad de
organizarse auténomamente. Corresponde pues a la realidad afirmar
que la Jjusticia social se confunde con organizacién social
auténoma. En ese sentido, politicamente pobre es aquella persona
o grupo cuyas posibilidades de organizarse son escasas o han sido
reiteradamente reprimidas. Las reflexiones introducidas en las
secciones anteriores acerca de la democratizacién del Estado y la
necesidad de ampliar los cauces para la participacién de 1los
sectores subordinados, representan una indicacién de 1lo que
incumbe realizar para disminuir 1las situaciones de pobreza
politica, y que complementan y viabilizan las alternativas para
la reduccién de las desigualdades socioecondmicas.

La implementacién de una opcidén estratégica por la equidad asi
entendida, supone un proceso de negociacién permanente, en un
contexto conflictivo, entre el Estado y las instituciones que
constituyen la sociedad civil. Se ha subrayado, ademas, gque la
participacién sdélo puede hacerse efectiva en aquellas situaciones
donde la comunidad dispone de recursos materiales, financieros y
de informacidén para organizarse colectivamente y defender, con un
minimo de autonomia, sus intereses en el reparto mas equitativo
de los recursos econdmicos, politicos y sociales. Sin embargo,
tanto los programas de desarrollo impulsados desde el Estado como
las estrategias de participacién de 1los sectores sociales
postergados, se actualizan a través de algun tipo de ordenaciédn
burocratica, casi siempre, una organizacioén publica.

Por otro lado, la burocracia, en sentido mads real que de ideal
weberiano, representa un microcosmo de la sociedad. De ser asi,
la idea de una administracién publica simétrica, neutral, sin
faccionalismos y disociada de la politica se revela no sélo como
un mito sino que, ademds, es perniciosa para la sobrevivencia de
una sociedad abierta, pluralista y mas Jjusta, principalmente en
los paises que todavia no se han consolidado como sociedades
nacionales. Si le agregamos a esa constatacidén el hecho de que,
en nuestra regién, el Estado antecede en muchos sentidos a 1la
sociedad, se Jjustifica plenamente una incursién por las
caracteristicas del comportamiento burocratico, puesto que
factores situacionales y politicos propios de las organizaciones
influencian decisivamente las politicas y programas de desarrollo
de indole equitativa y, por ende, participativa.

Para los objetivos del presente documento, la regularidad mas
importante del comportamiento burocratico se refiere a que 1la
posicidén asumida por un determinado administrador acerca de
cualquier tema, estard siempre fuertemente influenciada por su
posicidén en la estructura institucional del gobierno. Eso se
puede resumir a través del enunciado de una ley: "la visién de un
burdcrata depende de la ubicacidén de su oficina".19

Eso significa que, en el disefio de estrategias econdmicas vy
sociales alternativas, 1los responsables por la planificacién
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deben dedicar especial atencidén al estudio de la "cultura" de las
organizaciones que se harian cargo de su puesta en practica.
Habida cuenta de los demas aspectos discutidos anteriormente, es
eso lo que en uUltimos términos determinard los alcances y limites

de tales estrategias. La cultura de una organizacién
burocratica refleja su historia institucional, ideologia,
valores, simbolos, prejuicios profesionales y padrones de

comportamiento cristalizados a través de su existencia.

Lo que se intenta subrayar aqui es que existen conflictos entre
los valores y estrategias de participacidén y de justicia social
planteados por grupos, muchas veces reducidos, de técnicos y
planificadores interesados en promover cambios de consideracidén
en la sociedad, y el contenido autoritario de los valores vy
estrategias tradicionales todavia vigentes en la sociedad en su
conjunto, especialmente en el Estado. Los comentarios de Dudley
Sears ilustran muy bien lo que acaba de ser dicho:

Un chiste corriente en 1los medios internacionales.
relata el intento de un economista progresista,
nacional o extranjero, de vender reforma agraria,
industrializacién, un sistema de recaudacidén de
impuestos mads eficaz, un sistema escolar mds abierto o
una mayor independencia del poder extranjero,
precisamente a un gobierno cuya razdén de ser es evitar
que eso suceda o, por lo menos, limitarlo a su minima
expresioén.

Un ejemplo, a estas alturas clédsico, de fracaso de politicas
publicas que puede ser claramente atribuido a 1la falta de
consideracién previa a las variables institucionales, es el que
nos ofrecen 1las politicas habitacionales de corte social.
Normalmente, el principal mecanismo de implementacidén de éstas se
encuentra en manos de un organismo financiero. Hay gque subrayar,
de inicio, la contradiccién presente en los propios términos como
se plantea el problema. Si el mercado pudiera  atender, de
acuerdo a sus criterios de racionalidad, las demandas sociales de
vivienda, 1la intervencién del Estado seria absolutamente
prescindible. Al hacerse cargo el Estado se impondria una
racionalidad distinta, en donde los aspectos sociales primarian o
prevalecerian sobre los financieros.

Ahora bien, ¢qué sucede al proponerse, tal como ocurre en
diversos paises, un Banco Nacional de Vivienda como principal
mecanismo para la ejecucidén de tal politica? Sucede que un banco
es administrado por banqueros y un banguero gue no logra invertir
sus recursos sin una tasa de ganancia aceptable es simplemente
incompetente, un mal profesional, aunque sus acciones puedan
estar orientadas a partir de valores sociales ampliamente
aceptados. El resultado final es que, poco a Ppoco, se van
desvirtuando los objetivos iniciales, como seria en ese casoc el
proveer vivienda a bajo costo para los estratos populares, y los
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uuevos financiamientos pasan a orientarse hacia las capas medias
v =zltas, las que pueden garantizar un grado de rentabilidad al
sistema como un todo. Cuando se propone el retorno a la politica
original, concebida con la mejor de la intenciones, el sistema en
;0 conjunto se ve enfrentado a la posibilidad muy real de
Luiebre. Ilustraciones como ésta no faltan en el &rea de las
weiiticas sociales y los sistemas, por ejemplo, de ‘'crédito
zducativo" sélo comprueban lo dicho.

Wiy obstante estar simplificando demasiado el problema, en 1la

.»da que existen otras variables que también contribuyen al

:.as0 de politicas como las de vivienda "de caracter social",

iwmportante es destacar qué factores como el mencionado juegan

un rol igualmente decisivo para el éxito o fracaso de cualquier

Twagrama  gue  suponga  la existencia de una organizacién
wrcrdtica para su ejecuciodn.

x

‘LS

»ndlisis de la mencionada ley del comportamiento burocratico
sedaite 1ntroduc1r, desde el perspectiva institucional, una serie
Fe principios sobre el proceso de decisiones publlcas. Por su
sardnter auto-expllcatlvo y obedeciendo a criterios de brevedad,
6le se enuncian a continuacién cada uno de los postulados:

[I]

a) el resultado de las decisiones publicas no se dirige
necesariamente a la solucidén de un problema, sino que es
ante todo el resultado de 1la competencia, alianzas vy
compromisos (y, por supuesto, mucha confusidén) entre 1los
diversos actores involucrados;

b) los actores que participan en el juego burocratico para
adoptar una determinada decisién no son las instituciones
como tales sino los individuos que las componen;

c) las decisiones que emanan del juego burocratico no son,
en absoluto, exclusivamente "racionales" y neutrales, sino
que se fundamentan, en gran medida, en las concepciones
subjetivas, y de clase, respecto a cudles son los objetivos
nacionales, organizacionales y individuales;

d) en materia de programas publicos, la accién no
necesariamente presupone intencidn. La resultado del
comportamiento de los representantes de diversas
organizaciones respecto a un determinado asunto es muy raras
veces intencional para cualquier individuo o grupo;

e} cuanto mds controvertidos fueren los intereses
involucrados en un programa especifico, mayor sera la
probabilidad que ello no sea implementado; y

f) decisiones respecto a asuntos controvertidos gque puedan
ser postergadas, lo serdn siempre.
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Las implicaciones de esos postulados para el disefioc y ejecucidn
4@ politicas tendientes a promover 1la participacién de 1las
organizaciones sociales en la planificacidén, y a la vez permitir
21 surgimiento de sociedades mas equitativas, son bastante
vairiadas. Sin embargo, se pueden destacar las mds importantes.

w0 __primer lugar, hay que establecer con absoluta claridad los
avjetivos de las distintas politicas y programas que componen una
2strategia global en favor de 1la Jjusticia social, asi como
~unscinar las  articulaciones entre éstas y los  instrumentos
iiiiponibles para su implementacidn, de modo que se eliminen
moibles contradicciones y se asignen prioridades en funcidén de
.+ grupos sociales que se pretende incorporar al desarrollo.

7.21lmente esencial, en sequndo término, es determinar la base de
z_real de los gestores de cada politica, un aspecto al cual
2lmente no se dedica mucha atencidén y que explica en gran
“da los fracasos en 1los intentos de imprimir mayor
u?sucupac1on social en las polltlcas econdémicas del pasado. Las

experiencias de reforma agraria constituyen quizds el ejemplo
eximzmo de la no consideracidén de ese aspecto.

=]

Zn_ tercer lugar, corresponde determinar en qué medida la esencia
ce wmuchas organizaciones publicas es antitética o por lo menos
contradictoria con los objetivos no sdélo de la equidad y de 1la
articipacién en términos generales, sino que en términos de los
nwogramas especificos que se quiere implementar.2l En esa misma
Lireccion se hace indispensable preguntarse en qué medida la
“yiotucidén de la politicas propuestas favorece el dominio de una
E pectiva profesional especifica, muchas veces inadecuada para
la solucidén de las insuficiencias sefaladas.

e

lo que dice relacidén con los grupos sociales existentes y su
moricidén relativa en la sociedad, la preocupacién institucional
oilga a precisar la naturaleza del grupo de interés que surgira
on la implementacidén de los programas, asi como -el grado de
intervencidén que éstos podrdn ejercer en su ejecucidén. Del mismo
~.360, habria que procurar que el interés creado por 1la
ruplementacidén de los programas represente a amplios sectores vy
. permita el surgimiento de <clientelas, muchas veces como
wverdaderas oligarquias, cuyos objetivos de largo plazo pueden
contrariar la propia finalidad de las acciones propuestas.

cor ultimo, seria de interés determinar, como contrapartida a la
“dentificacién de la base de poder real de los administradores
Ublicos para llevar a cabo sus programas, cudles son los
instrumentos vy mecanismos institucionales para lograr el
consenso social necesario para el éxito de una alternativa de
rniesarrollo orientada hacia los sectores mads desposeidos--por
znde, mas desorganizados--de la poblacidn. Se podria afirmar que
.as posibilidades de lograr un consenso social en torno a la
Justicia social, o al desarrollo equitativo, depende, en buena
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medida, de los grados de consenso o de conflicto prevalecientes
en la sociedad; el patrén histdérico de respuesta del Estado a las
movilizaciones de caracter popular y reivindicativo; y el tipo de
control ejercido por los partidos y el 1legislativo en las
acciones desarrolladas por la administracidn publica.

CONCLUSIONES

1. Si, tal como se afirmé al inicio, no cabe abandonar 1la
planificacién, tampoco corresponde embarcarse en proyectos de
ingenieria social no necesariamente referidos a posibilidades
concretas de transformacién. Una primera conclusidén es pues la de
gque tienen poco valor las discusiones acerca de alternativas de
desarrollo en si mismas, sin referirlas a dindmicas histérico-
nacionales determinadas. En cambio, si, hace sentido evaluar el
potencial de éstas propuestas en cuanto a promover la
participacién de los sectores populares, y en la creacidén o
fortalecimiento de un estilo de desarrollo democrédtico.

2. Por otra parte, aulin desde un punto de vista general, el
entorno sociopolitico y econdémico no permite mucho optimismo en
cuanto a la constitucidén de sociedades mads equitativas y mas
participativas. Las cifras a ese respecto son elocuentes, pero
todavia mds elocuentes lo son las relaciones sociales y de poder
que se encuentran detras de las cifras.

3. No cabe duda que la denominada "crisis" del desarrollo o la
crisis de 1la planificacién son reales y estardn con nosotros
durante un buen tiempo. No sélo los paradigmas de interpretacioén
de la realidad latinoamericana perdieron mucho de su validegz,
como también se resiente 1la ausencia misma de paradigmas
normativos capaces de captar la atencidén de actores sociales
relevantes. En ambos casos se puede identificar la debilidad de
los esquemas tradicionales de planificacién, los cuales se han
visto privados de sus fundamentos interpretativos y normativos.

4. Lo anterior no implica caer en un nihilismo a ultranza, ni
mucho menos que se debe dejar proponer politicas concretas para
por lo menos evitar que el deterioro social siga creciendo. Sin
embargo, como hay gque partir del reconocimiento de que no se
podra ir muy 1lejos dentro de la institucionalidad vigente, se
hace indispensable abocar las energias por entender mejor los
engranajes de los procesos de decisidn publica y determinar los
avances posibles en esa area.

5. La planificacidén no puede mas que reproducir el padrdén de
relaciones sociales prevalecientes en una determinada época. Las
propuestas de cambio social gue a menudo manejan los
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planificadores, al no reconocer ese hecho, se encuentran siempre
al borde del voluntarismo. Aungque enfrentarse a esa realidad
provoque por cierto frustracién en los que han creido durante
mucho tiempo ser "agentes del cambio", existe por supuesto un
espacio de maniobra dentro de "la planificacién posible".

6. En los estrechos limites de lo posible, se pueden destacar
algunos roles claves para la planificacién. Desde luego, hay que
asumir de una vez, sin mistificaciones de cualquier orden, que
corresponde a la planificacién instrumentalizar el proyecto
politico hegemdénico en la sociedad. Por eso mismo, corresponde
también al planificador el importante papel de identificar las
contradicciones entre la accién gubernamental y los intereses en
pugna en la sociedad, de modo a imprimir mayor eficacia social a
los programas publicos. En tercer término, le incumbe el analisis
del entorno internacional para poder identificar oportunidades y
obstdculos que se presentan en el escenario externo.

7. En lo que dice relacién con la generacién de propuestas de
desarrollo equitativo, se hace presente un esfuerzo considerable
para superar el encapsulamiento actual de 1la planificacién
respecto de la racionalidad econdmica. Eso significa estrechar
ain mas las relaciones entre politica econdmica y politica
social, lo cual requiere imprimir prioridad a proyectos como los
de integracién regional e intersectorial, de desarrollo
agropecuario, de fortalecimiento de la pequefia y mediana empresa
y de modelos de produccidén cooperativos y asociativos, asi como
de reordenamiento de 1las politicas fiscales, tributarias vy
crediticias que promuevan un real distribucién de activos y de
ingresos en la sociedad.

8. Se hizo especial hincapié en el concepto de que, para permitir
el surgimiento de nuevos actores sociales y garantizar 1la
participacién de 1las organizaciones sociales en la gestidén
publica, se impone la democratizacién del aparato estatal, bien
como de la propia sociedad, definiéndose claramente el espacio
institucional y productivo entre ellos. Particularmente
importante, para imprimir mayor representatividad a sus
instituciones, se revela el fortalecimiento de 1la capacidad
politica del Estado, de su capacidad técnico-administrativa de su
capacidad de planificacidén. Asimismo, pierden significado las
propuestas de achicamiento puro y simple del Estado,
distinguiéndose claramente la lucha anti-estatal por la lucha por
mayor control social sobre las acciones publicas.

9. Destacédse, al respecto, el signo francamente positivo de 1la
presencia en el escenario politico de los "“nuevos" movimientos
sociales. Especialmente auspicioso ha sido constatar que las
demandas tradicionales de éstos movimientos dicen relacidn, en la
actualidad, a un nivel social, de satisfaccidén de necesidades
basicas, de conquista de derechos de ciudadania y de intervenciédn
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directa en los asuntos publicos; mucho mds que al nivel politico
de la democracia parlamentaria formal.

10. De lo anterior se desprende que, mucho mds importante que la
identificacién de posibles actores sociales relevantes para la
tarea de reordenamiento de la sociedad en bases mas equitativas y
participativas, se deben concentrar esfuerzos en el analisis de
los conflictos sociales. En otras palabras, a la vez de centrar
la atencidén en los actores tradicionales como la clase media, 1los
empresarios, obreros, tecnocratas, etc., hay que partir del
conflicto, y de la constelacidn de intereses que se forman a su
alrededor, para entonces poner los actores en movimiento; unica
forma de agregar sentido a la accién (o transformacién) social.

1l1. No se puede olvidar, por otro 1lado, so pena de caer
nuevamente en el voluntarismo, que la participacién ciudadana
organizada tiene también sus propios limites. La experiencia
histérica en nuestra regién demuestra gque los modelos de
planificacién participativa tienen éxito hasta el momento en que
los grupos dominantes en la comunidad logran una mejor insercidn
en la economia y en la sociedad, fortaleciendo asi las relaciones
de dominacién preexistentes. Esto importa decir que 1la
participacién, al igual que la equidad y la justicia social,
puede muy bien ser funcional al desarrollo del capitalismo en una
determinada etapa. Hay que definir, por lo tanto, esos limites, y
tornarlos explicitos. Peor que el voluntarismo que caracteriza la
planificacion en América Latina seria sustituirlo por 1la
manipulacién enmascarada por el control social.

12. Dentro de los ya sefialados retos de la planificacién en la
actualidad, se destaca la incorporacidén en términos operativos
del concepto de pobreza politica. Asi como no se puede esperar
una recuperacién del proceso de crecimiento sin una
disponibilidad significativa de recursos productivos, asi tambien
resulta irreal imaginarse que esta recuperacidén puede tener lugar
si no se resuelven las situaciones de extrema desiqualdad en la
distribucién de recursos econdmicos y politicos. Entre las
propuestas introducidas anteriormente cabe subrayar:

-el ejercicio de los derechos fundamentales de ciudadania,
como la pertenencia a partidos politicos y organizaciones
sociales y la libertad de organizacién y de manifestacidn:

-la intervencién directa en el ©proceso de <toma de
decisiones, definiéndose, por ejemplo, el tipo y grado de
autonomia de las organizaciones sociales, y la existencia de
multiples instancias de intervencién:

-una estructura de oportunidades de participacién que
facilite la incorporacioén de nuevos actores, sea asignando
mayor peso especifico a las organizaciones de base, sea por
via de la descentralizacidén y de mecanismos de co-gestién;
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Notas

1. Para una excelente interpretacién del autoritarismo en América
Latina, véase José Medina Echavarria, "Apuntes acerca del futuro
de las democracias occidentales," Revista de la CEPAL, N® 4,
segundo semestre de 1977, pp.113-137, considerado por Jorge
Graciarena en reciente trabajo preparado para la Divisidén de
Desarrollo Social de CEPAL (Una esperanzada visidn de la
democracia, LC/R.650, 12 de mayo de 1988) como su "testamento
intelectual". El1 pensamiento de Don José, en el cual la
planificacién ocupa un lugar de destaque, aungque
injustificadamente poco reconocido, puede ser encontrado en
Adolfo Gurrieri, org., La obra de José Medina Echavarria, Madrid,
Ediciones Cultura Hispanica, 1980. Véase también José Medina

Echavarria, Discurso sobre politica v planeamiento, México, Siglo
XX1 editores, 1972.

2. Véase al respecto, Carlos de Mattos, "Planes versus
planificacién en la experiencia latinoamericana," Revista de 1la
CEPAL, N®= 8, agosto de 1979, pp.79-96 y Adolfo Gurrieri,
"Vigencia del Estado planificador en la crisis actual," Revista
de la CEPAIL, N@® 31, abril de 1987, pp.201-217.

3. Para el periodo 1950-1980 véase, por ejemplo, CEPAL, Crisis y
desarrollo: presente v futuro de America TLatina v el cCaribe,
Vol.I, Transformacidn y crisis: America latina vy el Caribe,
1950-1984, LC/L.332 (Sem.22/3), Santiago de Chile, abril de 1985;
Divisidén de Desarrollo Social, Transformacidén estructural,

movilidad ocupacional y crisis social en América Latina, 1960-
1983, LC/R.547, Santiago de Chile, agosto de 1986; y Germdan Rama

y Enzo Faletto, "Sociedades dependientes y crisis en America
Latina: 1los desafios de 1la transformacidén politico social"®,
Revista de la CEPAL, N@®25, abril de 1985, pp.127-145. Datos

sobre los efectos sociales de la crisis en afios recientes puede
ser encontrado en CEPAL, "La evolucidén de la economia de América
Latina en 1986," Cuadernos de La CEPAL, N¢ 58, " LC/G.1501-P;
1C/L.425, Santiago de Chile, febrero de 1988, Divisidén de
Desarrollo Social, La crisis del desarrollo social: retos v
posibilidades, LC/L413, Santiago de Chile, febrero de 1987, y
Divisidén de Estadisticas y Andlisis Cuantitativo, "Efectos de la
crisis externa en las condiciones de vida de los hogares
latinoamericanos", cuadros estadisticos preparados para el
UNICEF, Santiago de Chile, diciembre de 1986.

4. Para una discusidén en detalle sobre los problemas del Estado
contemporaneo véase, entre otros, Ralph Miliband, The state in
capitalist society, Nueva York, Basic Books, 1969; Nicos
Poulantzas, Political power and social <class, Nueva York,
Schocken Books, 1978; y Claus Offe, Problemas estruturais do
Estado capitalista, Rio de Janeiro, Tempo Brasileiro, 1984. Un
interesante recorrido por las caracteristicas del Estado en
América Latina, escrito hace casi dos décadas pero que sigue
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1983, pp.131-152.

13. Representa un importante aporte en esa direccién el conjunto
de estudios publicados por PREALC, Buscando 1la edquidad:
planificacién para la satisfaccién de las necesidades béasicas,
Santiago de Chile, 1986. Véase especialmente los capitulos de
Ricardo Lagos "Introduccidn: la satisfaccidén de las necesidades
basicas como estrategia de desarrollo", pp.1-19, y de Alvaro
Garcia, "Crecimiento equitativo:una propuesta estructural para la
satisfaccidén de las necesidades basicas", pp. 85-147.

14. Murray Levin, Political hysteria in America, Nueva York:
Basic Books, 1971, citado en el excelente y demoledor trabajo de

Bertram Gross, PFriendly Fascism: The new face of power in
America, Nueva York: M. Evans, 1980.

15. Véase al respecto del concepto de pobreza politica, Pedro
Demo, Pobreza sécio-econémica e politica, Floriandpolis, Editora
da Universidade Federal de Santa Catarina, 1980. E1l mismo autor
expresa en forma tajante la relacién entre pobreza socioecondmica
y pobreza politica, entre desarrollo y participacién, tal como se
la ha concebido aqui: "incluso ritmos menores de crecimiento no
necesitan arruinar la participacién, a veces hasta pueden
favorecer, porque evitan mAds facilmente 1la irreversibilidad
tecnoldégica. La cuestién no serda jamds sdélo crecer, sino crecer
con participacidén; y vale también la inversa: la cuestidén jamas

serd so6lo participar, sino participar del crecimiento." Demo,
"Indagaciones criticas sobre 1la teoria y la practica de 1la
planificacidén social," Revista Interamericana de Planificacién,

Ne¢ 68, diciembre de 1983, pp.21-35.

16. Véase a este respecto, Roberto Guimardaes, "Participacidén
comunitaria, Estado y desarrollo: El dificil arte de conciliar 1lo
conflictivo". Revista Interamericana de Plan1f1cac1on, N= 83-84,
septiembre-diciembre de 1987, pp.15-33.

17. Es interesante notar gque si bien la argumentacidén precedente
se ha aplicado a los paises de la regién, una comparacién entre
la situacidn en America Latina y en las economias mas avanzadas
del mundo capitalista no cambia en modo significativeo 1las
conclusiones sefialadas. Al tomarse 1los gastos del gobierno
central como porcentaje del producto nacional bruto como
indicador de 1la presencia del Estado en 1la economia, y al

compararse los paises 1industrializados con los paises
latilnoamericanos, se constata una presencia del Estado aun mas
importante en los primeros. En efecto, el promedio para el afio

1982 en ocho economias capitalistas avanzadas (Estados Unidos,
Alemania Federal, Reino Unido y Francia, entre otros) fue de 39.8
por ciento, mientras para un grupo seleccionado de paises
latinocamericanos (México, Brasil, Argentina, Venezuela, Chile vy
Uruguay), el promedio fue de 28.8 por ciento. Durante el decenio
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1972-1982, a excepcién de Mexico, todos 1los demas paises
latinocamericanos de la muestra aumentaron la participacién de los
gastos del gobierno central en relacién al PNB a tasas iguales o
incluso inferiores a las verificadas en los paises capitalistas
desarrollados. Vale resaltar también gque aun un pais como Chile,
donde la "desestatizacidén" ha sido propuesta y de hecho realizada
con m&s impetu en America Latina--en verdad el unico pais de 1la
muestra que logrd disminuir 1los gastos del gobierno central
proporcionalmente al PNB entre 1972-1982 (-10 por ciento)=--aun
asi en 1982 presentaba un valor de 37.6 puntos porcentuales, o
sea, sobre la media latinoamericana y equivalente al promedio de
los paises de economia de mercado de mayor desarrollo relativo
(datos del Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial, 1985).

18. Esos aspectos han sido tratados, en mayor profundidad, en
Roberto Guimardes, Ecopolitics in the Third World: An
institutional analysis of environmental management in Brazil,
tésis doctoral, Universidad de Connecticut, 1986. Un resumen
esquematico del tema, que sirvié de base para la reflexiones que
siguen, puede ser encontrado en Guimardes, "Participaciodn
comunitaria, Estado y desarrollo...", op. cit.

19. E1 enunciado de esa ley del comportamiento burocratico se
atribuye a Rufus Miles, ex-Secretario Asistente para
Administracion del Departamento de Salud, Educacién y Bienestar
de los Estados Unidos. En inglés se dice "Where one stands
depends on where one sits", cf. Rufus Miles, "The origin and
meaning of Miles' Law", Public Administration Review, 38:5,
septiembre-octubre de 1978, 399-403.

20. Dudley Sears, "The prevalence of pseudo-planning," The Crisis
of Planning, Mike Faber y Dudley Sears, eds., Londres, Chatto and
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