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TUTRODUCCION

1, <Zste documento interta analizar los principal pmblenas que plantea
la aplicacién al nlaneamiento del 1lamado enfocue unificado, En ese sentido,
constituye una prolongacién de las preocupaciones por los problemas de la
planificacibn social que han sido centrales, sobre todo en los filtimos
tiempos, dentro del marco del Convenio del Instituto con el UNICEF. Ya en
1962, ambas instituciones iniciaron e impulsaron con caricter exploratoric
y de promocién, investigaciones, seminarios y reuniones internacionales
tendientes a reunir informaciones e interpretaciones acerca de la realidad
gocial latinoamericana.l/
2. De esta manera, se tuvo la base necesaria para poner en marcha un
proceso que se ha concebido en tres etapas,

La primera, se inicié con la firma del Convenio UNICE/-ILPES de 1970
y la realizacién de reuniones tales como el "Congreso Nacional sobre familia,
infancia y juventud", el "Seminario sobre programacién social para el
desarrollo y la formacién de la infancia y la Juventud" y la "Conferencia
sobre la familia, la infancia y la juventud de Centroamérica y Panamé".gl

1/ Los resultados pueden encontrarse, particularmente, en las siguientes
obras: Seleccién de_ documentos presentados en la Conferencia Latincame-
ricana sobre la Infancia y la Juventud en el Desarrollc Nacional,
auspiciada por la CEPAL, el ILPZS y el UNICLF y realizada en Santiago
de Chile del 28 de noviembre al 11 de diciembre de 1965, Edimex,
México, 1966; Adolfo Gurrieri, Edelberto Torres y otrs, Estydigg sobre
la juventud marginal latinoamericana, Siglo XXI Editores, liéxico, 1971;
La Infancia y la Juventud en la Planificacién del Desarrnllo, edicién
preparada por I‘rancisco Lépez C&mara, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1965; Alfredo Jaramillo J., Estructura familiar — estudio sobre
los sectores populares de wuito-Ecuador, Cuadernos del ILPLS, Santiago,
19733 Rolando Franco, Tipologfa de América Latina — Ensayo de medicién
de las discontinuidades sociales, Cuadernos del ILFLS, 19733 Programa
de Planificacién del Desarrollo Social del ILPFLS, Problemas del
Desarrollo_Social en América Latina, (en prensa). Junto a lo anterior,
cabe destacar los informes y documentos de tndas las reuniones efectuadas,
entre otras, la "Primera Conferencia Nacional sobre Familia, Infancia
¥y Juventud" en Bogotd, 1970, »

2/ Realizados, respectivanente en Asuncién-Faraguay, septiembre de 1971;
Santiago de Chile, octubre del mismo alo y en la capital de Guatemala,
agosto de 1972.
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Ante lss linitaciones de la planificacién y de las polfticas sociales
existentes, se pensé en la necesldad de poner &nfasis en la atencién de
las generaciones en fofmacién; creando conciencia pfblica sobre el importante
papel \éue la farmilia, la infancia y la juventud, juegan en 1lss procesds de
cambio, el que deberia ser contemplado én una polftica social racionalmente
cencebida y cencretada en los planes nadionales de ‘desarrelle) -

La segunda etapa es, preclsamente, la que se intenta cubrir: con este
Serinario, para‘el‘éual se ha preparade el presente documente.y etros.
elaborados con el mismo fin,

Las nrincipales razones para la realizacién del Seminario se fundamentan
en la notoria carencia de un cuerpo teérico y metodelégico que haya-resuelto
el prohlema b4sico de las actuales formas de planificar, Tal problema se
expresa en el heclo ce que su'enfoque unas ve¢es ha sidd estricta y exclusiva-
rnente econoricista, olvidande los asopectos sociales; y otras, admitiéndolos
pero de’mbquﬁaféial y sectorializado, porcue se ha considerade cue el
desarrollo y su planificacién, pueden ser dividides en dos 4reas distintas:
la éccndhica »or un lado y la social por otro, C también, que el desarrello
social, --cusndo ha sido admitida su existencia—, es tan sélo un subproducto
del desarxollo econiéuiico, habiéndose puesto rids énfasis en el anflisis y
elaboracién de este dltimo.,

Una tercera etapa, posterior al Seminario, propone como metas, una vez
ordenados y pistemaﬁizadds 163 aportes resultantes de las dos fases anteriores,
disefiar estrategias que sirvan parat

a) Frestar asesorfa en materia de planificacién a los pafses del 4rea
. que Io seliciten, de tal manera cue se opere partiendo del supuesto funda-

mental de que el desarrollo es un proceso dnico e indivisible; .
b) Organizar la recoleccién ynelabdracién de estadfaticas e informa-
cienes cuantitativas.y cualitativas b4sicas, referentes a planificacién en
general y a los aspectes soclales en’ particular, con miras a alcanzar un
mejoramiento progresivo del preceso de planeamiento; *
¢) Impulsar la realizacién de investigacienes tendientes a senalar
aspectos nrioritarios que en materia econémica y social deberfan ser atendidos
e incorporados a les planes de desarrollo
/d) Cemo
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d) Como neta final, preparar persenal caelificado cue se encarpue de
rre~ranar y planificar dentrn de la nueve concepcién integral que. se sugiere.
3. La magnitud. y ritms de las transformaciones cue. sufren las sociedades
contemporéneas han llevndo a que, cuando todavia faltaba mucho para preci-
sar el contenido de la planificac¢ién social y perfeccionar sus instrumentos,
nuevas concepciones se han abierte camino para premcver un. enfacue unificado
e integral que supere la distincién entre lo ecenémico y lo social, Esta
agniracién tiene, en definitiva, orfgenes muy lejanes, pero enfrenta difi-
cultades que estan muy lejes de estar resueltas y que llaman nis a la
modestia y a la investigacién futura, que al entusiasmy fécil.

Zste documente séle se propone plantear, para su discusién, los
problenas nrincipales cue derivan de la aplicaciédn del enfocue unificado y
corresponde al primer nunto Jel ter:arie de la reunién,

Se ha crefde conveniente recordar en el nrimer capftule, con la
mayor brevedad posible, los grandes rroblemas que enfrenta el desarrallo de
América Latina, X1 segundo canftulo, analiza las notencialidedes y limi-
tacienes nara enfrentarlos, de la nlanificacién que ha estaln y esté
todavia en boga. Aibos canftulns sirven de intrecduccién al desarrollo de
los objetivos centrales del documento,

“rente a las deficiencias y limitaciones constatzdas cue no son,
por cierto, peculiares a Anérica Latina, se ha »nensado en super:rlas a
través del enfocue unificado. De sus nrincipales caracter{stices se ocupa
el capftulo tercero. No se trata de una exposicién coripleta, sinm de poner
de relieve los elementos nuevos cue contiene respecto a las concenciones
anteriores y los ebjetivos cue pretence alcanzar.

Cabe plantearse ei:tonces dos cuestiones., La ~rimera, relativa a la
medica en que los nlanes existentes en América Letina reproducen las
maneras tradicionales de concebir la planificacién social y hasta donde han
sico nenetrados, si es cue ello ha ocurrido, »ner la nueva nersnectiva,

s el objeto cel capftulo IV. La segunda, podrfa resunirse diciendo que
debe determinar "el est:lo del arte", es decir, cuales son los conocinientos
e instrumentos que se poseen nara llevar a cabo afectivamente el enfocue
unificado y cufles son las lagunas que obstaculizan tal logre. il Wltime
/capftules, sugiere
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capftula, sugiere verias lineas de anélisis y ciscusién relativas a este
rrobleila v al tratar de dar una idea de la distancia cue sepera las
as ir-ciones de las posibilidades actualmente existentes, nuede ser Gtil
vara la discusidn de las investigaciones necesarias para nejorar la
situacién actual, Algunas de ellas se consideran e el apéudice cue

aco nafia el trabajo.

/Capftulo I



Capftulo I
ALGUNOS LE IOS PRINCIPALES PROBLEMAS DEL DESARROLIO LATINOAMERICANO

X En un reciente informe de gran repercusiém Y se ha sefialado la .
hecesidad de que en América Latina no se ponga tanto énfasis en los factores
externcs que obstaculizan su desarrcllo, comengando a analizar mAs profunda-
mente la influencia con que operan los internos.

Esta afirmecién no pretende ocultar el peso de las barreras que'hap
frenado desde sl exterior el desarrollo latinoamericano y si insistir, una
vez mis, en el mal aprovechamiento que la regién ha hecho de su real
capaocidad de respuesta a esos escollos,

Mucho se ha escrito sobre los patrones de desarrollo prevalecientes
en América Latina y sobre los principales problemas que plantean. Seria
ocioeo repetir en este documento el contenido de esos estudios, por lo
que el presente capftulo se limita a seflalar las cuestiones mis decisivas
que enfrenta la planificacién del desarrollo en la msyoria de los pafses
de la regién,

Ellas son:

i) qpahmarééda rigddez de su estructura agraria, que deriva del
sistema de tenencia de la tierrﬁ y del mantenimiento de una situacién‘
de dominacién social tradicional. Esto explics no sblo el hecho de que
el sector deba expulsar un elevado porcentaje de su poblacién originaria,
sino también que los que permanecen en.él contribuysn de manera baja y
decreciente sl crecimiento del preducto total, Zsta rigldez se debe
mucho menos a un problems de limitacién natural de recursos que a uno de
estructuras social y de estructurg del poder;

1/ Radl Prebisch, Transformacién y desarrollo, ls gran tarea .de
América Latins, Banco Interamerioano de Desarr0110, Fondo de
Cultura Econémica, México, 1970. -

r
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ii) en general, un acelerado crecimiento de las tasas demogrificas

que, unida a esa rigidez, se expresa dinémicamente en desplazamientos
poblacionales, que se producen, generalmente, desde las &reas rurales
a las urbanas y desde las menos hacia las més desarrolladas, déndose
hacinamientos cada vez mayores en 1as ciudades con el consiguiente
desajuste intersectorial de la poblacién activa;

ii1i) un sector industrial constrefijdo a operar dentro de la estrechez
del mercado nacional, y destinado a satisfacer una demanda principalmente

dictada por los patrones de consumo de las clases altas y medias, fuerbe-
mente influidos por lo que ocurre en los pafses industrializados capitalistas.

El sector industrial acusa, ademés, un marcado dosajuste entre la
gran oferta de mano de obra y el tipo de tecnologfa que adopta, general-
mente importade de pafses industrializados y no adecuada, por lo tanto, a
la realidad social de los pafses latinoamericanos. En tal sentido no son
frecuentes los intentos de controlar la transferencia de tecnologfa impor-
tada, ni tampeco la movilizacién de recursos creadores de una tecnologia
autéctona;

iv) como una consecuencia inevitable de las limitaciones de las
estructuras agraria e industrial, el problema de empleo constituye uno de
los m4is fundamentales del desarrollo societal latinoamericano. Son
frecuentes las altas tasas de desocupacidn abierte y mayores, quizis, las
da desocupacién disfrazada, cuyo resultado final es un bajisimo producto
por hombre ocupado, que se hace especialmente critico en algunas ramas
del sector terciario, refugio final de los grupos que no pueden ser
absorbidos por los otros sectores;

v) las diversas formas de desempleo significan en gran medida
una escasa O nula percepcién de ingresos. La distribucién de éste en
América Latina presenta un marcado caricter regresivo., En un documento
preparado conjuntamente por el ILPES y el GELADE,;/ se presentan cuatro

1/ Véase, Elementos para la elaboracién de una polftica de desarrollo
con integracién para América Latina, Tnst/S.4/L.2°, 7 de julio de

1969,
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categorfas de individuos, determinedas en funcién del grado de incor—
poracién 21 mercado estable de trabejo, del grado de participacién en
el constumo de manufacturss, de las formes cue adquieran las ‘estructuras
de denandas y de los niveles de ingreso,

Una primera cetegoria, cgrupa un LO por ciento de la poblacidn
total, ‘que nercibe sélo un 8.8 por ciento del ingreso personal total
regional. Se trata de la poblacidén que trabaja en sectores de beja
tecnificacidn, y escesa organizacién, con niveles muy bajos de producti-
vidad y'que pricticamente se encuentran fuera del mercado estable de
trabzjo. Se halla en elevads proporcién en la agricultura.

Una secunda eategoris engloba a obreros de la industrie fabril con
grado noderado de calificacién, comercisntes detallistas con cierto nivel
de organizacidn, v parte del nersonal administrativo de los sectores
piblico y privado (incuetris.y.comercio).’ Comprende un 20 por ciento de
1z poblacidn, qme percibe un 10.2 por ciento del ingreso personal total.

La tercera categoria, 35 por ciento de la ‘pohlacidn, abarca &
obreros altameute celificedos, lz narte mds alta del personsl adwinistrs-
tivo de los sectores pihblico v privado,’el comercio independiente orgsni-
zado, técnicos g profesionales del sector industrial y profesionales
independientes, nertibiendo un 49.7 por ciento del ingreso personsl total.

Le ' cetegorda superior, gque agrups fundementalmente a los sectores
Iizador & la propiedad ce los recursos productivoe, corresponde & un 5
por ciento de la poblacidén regional y absorbe casi un tercio del ingreso
persondl totel (31.3 por ciento)s

i/ Vésse el documento citado, cepftulo II, cuadro 18, p. 47.
(Tatos para 1960). )

/vi) un



vi) un agelerado crecimiento de la concentracién urbans que hace
de -América Latina la m&s urbanizada de l2s 4reas consideradas subdesa-
rrolladas en el undo, FEntre les pafses latinoamericanos, sin embargo,
hay grandes variaciones en 1o que se refiere al momento histérico en que
comienza el proceso y al grado de urbanizacién alcanzado, Argentina,
Uruguay y Chile, sl mismo tiempo que son casos de urbanizacién relativa-

mente mis temprana con respecto de los deméds pafses de la regidn, figuran
entre los pafses mls urbanizados del mundo.

Los dos primeros paises, ya en 1890, se contaban entre los de més
alta concentracién urbana del globo., Venezuela, Brasil, Honduras,
Colombia, Ecuador, y Perd, por ejemplo, han alcsnzado las tasas més ele-
vadas de crecimiento urbano en la década de 1950—1960.;/ Con respecto al
grado de urbanizacién alcanzado, Argentina, Chile y Uruguay mestran, en
196¢ los siguientes porcentajes de poblacién urbana (habitantes en loca—
lidades de m4s de 20,000 perscnas): 59,7, 49«4 ¥ 57.5, respectivamente,
mientras que 184 cinco pafses centroamericanos y Panamf, conjuntamente,
presentan un 17,3 por ciento,

En general, la urbanizacién se adelanta respecto al proceso de
desarrollo econémico, y ocurre con mayor celeridad, en comparacién con
los pafses actualmente desarrollados., Sin embargo, en lo que a la indus-
trializacién se refiere, si bien es cierto que el crecimiento de la mayoria
de las ciudades no ha dependido de la ampliacién del emplec industrial que
ha absorbido sélo una proporcién Y¥imitada y declinante de la fuerza de
trabajo, también ocurre que el aumento de la produccién industrial ha
contribuido a acrecentar el empleo en el sector de los servicios. Sin
esto, las ciudades no habrfan alcanzado su actual tamafic y poder de
atraccién., Pero la capacidad de crecimiento de las ciudades latinoameri-

canas para proporcionar empleo es, generalmente, inferior a la oferta de

1/ Véase Gino Germani, Crecimiento demogréfico y desarrollo econdmico
y social, Ponencia presentada a la la, Conferencia sobre Familia,
Infancia y Juventud en el Desarrollo N-cional, mayo de 1967,

2/ Datos proporcionados por la Divisién de Desarrollo Social de CEPAL.
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mano de obra, y a este fendmeno se vincula buena narte de la llamada
insuficiencia dindmica del desarrollo latinocamericano;

vii) en los vafses desarrollados la distribucisn de la educacifn
es mis favorahle cue la “el ingreso, aunque para calcularla se atribuya
un mayor valor a los afios superiores, Trabajos ruy recientes / indican
que en América Latina la recla es la inversa; la educacién esti neer
distribuida cue el ingreso como lo ruestra el sigulente cuadro 2/

Cuacro 1.

CONCENTRACION DE LA EDUCACION Y DEL INGLLSO Y

Coeliciente ce con- Coeficiente de concen~-

centracién de ingresos tracién de educacién
Pafses Afios , 1965 Horibres
Argentina 1947 0.48 0.45 (de 2C afios y nés)
liéxdco 1960 0.53 0.6 (de 30 afios y mis)
Brasil 1950 0.57 0.78 (entre 25 y 59)
Colombia 1964 0.57 0,84 (entre 15 y 59)

i g David Barkin, "La educacién: juna barrera al desariollo econdnico?"
en el Trimestre Bcondmico, Vol, XCIIII (4), léxdco, octubre-dicienbre
1971, Ndm. 152, pp. 951-993; David Barkin, "Acceso a la educacién | ¢
superior y beneficios cue renorta en l.éxico" en :.evista del Centro de
Estudios Lducativos, Vol, I, 3er. Trimestre Nii, 3, 1971, pp. A7-T7h;
idguel Urrutia fontoya, "Distribucién de la educacién distribnueiébn cel
ingreso en Colombia, en la misna revista, Vol. II, ler, trinmestre,
Ném. 1, 1972, pp. 32-59; David Barkin, Comenizrios al artfculo de
Urrutia liontoya y ldruel Urrutis Montoya, :€plica a Javil Jsrkin, en la
misria revista, Vol. II, 2° trimestre, Nim. 2, 1572, pp. o5-9l.

2/ Adaptado de Urrutia liontoya, Jbid., p. 43. in el mismo cuadre el
autor da coeficientes de concentracién de la educacién, pero no
del inrreso nara otros jafses de América Latina. Son los siguientes:
Chile .54 (1960) y Guatemala .80 (1957).

3/ Se utili-a el coeficiente de concentracién Jde Gini. Este varfa
entre 0.0 y 1,0. Ll privero slgnifica la igualdad nerfecta; el
segundo, la concentracién total o desigualdad perfecta.

/La unica



La drica excepcién oue aparece en los cuatro pafaes.considerados
es Argentina. in el c4lculo se han ponderado los afios distrdbuidos-de
modo cue en tonto que los primeros se caleulan.en 0.75, los @ltimoa-se
valoran en 2,5 unidedes. DBarkin encuentra para iéxco que el-coeficiente
Gini para la distribucién de la educacién es .62 vor afios de educacidng
.31 ponderado nor uso de recursi:s educativos y .85 ponderado por Tendi-
rdento de la educacién para todas las personas mayores de 30 afios de °d3'd'y
Es notable rue en Colorbia &/ en el grupo de edad de 20-24 afios, cue
representa una situacién relativamente reciente del sistema educativo, en
las ciudades cabeceras de departamento el 1 por ciento recibif el 3l.k
por ciento del total de la educacién distribuida, En las otrss localidades
el 1 por ciento que recibié m&s educacién absorbié el 76.5 por ciento de
la educacién distribuida., Barkin demuestra, a su vez, cue en 20 aflog de
altas tasas de crecimiento econémico en México, con una gran expansién
del sistema educativo, la concentracién del ingreso se hizo m4s grande
¥ la de la educacién pricticamente se mantuve. N&tese, por otra perte,
que algunos de los coeficientes citados se scercan mucho a la desigualdad
perfecta,

Si se considera que en América Latina siempre se ha dado vor supuesta
la influencia favorable de la educacién sobre la movitidad social y sobre
la distribucién del ingreso, no parece necesaris insistir sobre la impor-
tancia de construir, para todos los pafses, indicadores de este tipo;

viii) wuno de los rasgos significativos de la estructura politica
latinoamericana es la presencia de notorias desigualdades en la distribucifn
y ejercicio del poder. IEllas se encuentran relacionadas estrechamente con
las existentes en la. estructura social, Asf, lcs Indices de urbanizacién
e instruccién formal, la ocupacidn en la agricultura, la industria o los

1y P, 958, Hay que recordar que en América Latina las diferencias de
costos entre los diferentes niveles son mucho mis grandes que en los
paises desarrollados,

Urrutia., Ibid., Pe 55.

®
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servicios, las escalas de distribucién de los ingresos, etc,, seflalan
las tremsformaciones que se operan en le estructura de noder,

Las diferencias aludidas se expresan especialmente en:

a) voca o nuy baja participacién organizada de grandes rasas
urbanas y rurales en las decisiones y procesos polfticos;

b) coro contrapartida de lo anterior, la existencia de formas
elitarias de gobierno, mis o uenos tradicionales o modernas.

Otro de los rasgos predominantes que pueden anotarse en la estruc-
tura polftica de la regién es la inestabilidad y debilidad institucionales,
manifestadas por formas de suceslén y ejercicie del poder, cue demuestran
las nrofundas diferencias existentes entre lo que es el poder formal y
como se da efectivarmente el poder real;

ix) la aparicién de nuevas formas de uencia externa, particular-

mente el actual carfcter cde las invei'siones extranjeras y el papel de las
empresas mmultinacionales, Xn el pasado esas inversiones tendieron a
dirigirse a las materias nrimas y a los servicins pfiblices, =n el
presente, sin absndonar necessriamente ese campo, se dirigen a la
industria, produciéndose un creciente fenémeno de desnacionalizacién de
la industria nacional;

x) los problemas nrovocados por las rigideces precitadas, se
agreven »nor el hecho de que es cada vez m§s marcada la brecha entre lag
aspiracione CONsumo og niveles reales de vida de toda la imnmensa
masa crecientenente urbanizada, que no halla un status ocunacional estable
ni un ingreso decoroso, La marginalidad no da signos de disminuir, ni
las causas que la provocan ceder en el préximo future,

Los problemas gque se acaban de enunciar no se dan aislados, cOno, es
obvio. Se interrelacionan, preduciendo configuraciones y patrones cue,
auncue con variaciones en las distintas regiones de América Latina, tienen
ciertos caracteres comunes y plantean dificultades que requieren, en

alguna medida, soluciones an&logas.

1/ Una interesante exposicién al respecto, puede encontrarse en la obra
de Jorge Graciarena, Poder y clases sociales en el desarrollo de
Anérica Latina, Paidds, Buenos Aires, 1967, »
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Canitulo II

LS LTLITsCION=S Y POTLNCIALIDADSS Di LA PLANIFICACION
Elv AMERICA LATINA

1. Problenas ¢e la naturaleza de los cue se acaban de resumir rénide~
riente pueden mantenerse largo tiem»o con escasos cambios, corio lo demuestra
la experiencia latinpamericana. Tammoco es inevitable cue sean enfrentades
por la planificacién, lo cue también surge de la misma experiencia,

lluy variadas causas de hecho y diferentes argumentos llevaron,
conjuntamente, a la conviccidn de cue s6lo el planeamiento podfa dar una
respuesta satisfactoria a esos problemas cuya solucién recueria grandes
transformaciones socistales. .

In ese sentido, cahe distinguir entre la idea de la planificacién,
o si se quiere la ideologfa en que se sustenta, y la disciplina de la
planificacién misma como hace lviyrdal.y La ideologia en cue la planifi~
cacién se basa es esencialmente racionalista en el enfoque e interven-
cionista en sus conclusiones. Lo primero, la adecuacién de los medios
actualmente disponibles para provocar un progeso de cambios hacia la
sociedad a la cue se culere llegar, requiere, necesariamente, una visién
de conjunto de la situacién en el punto de partida. Ls obvio que los
hombres no pueden enfrentar prcblemas por el hecho de cue existan, es
necesario cue sean capaces de percibirlos y planteirseles. Los problemas
enurierados en el capitulo anterior, son los datos bésicos que enfrenta la
planificacién en América Latina, pero su proposicién, conocimiento y
sistematizacién han sidn posibles, en gran medida, graciss a la planifi-
2cibn misma, Uno cde los efectos mds immortantes cue la tona de conciencia
de la importancia de la planeacién ha producido en América Latina ha side,
Justamente, el proveer de un conocimiento que no existfa antes que ella
se -iera, isge conecimiento muestra, a su vez, que nuecvas foruas ce
planeacién son necesarias y cuando éstas se apliquen derédn luz a conoci-
mientos y problemas nuevns para los.cue seri necesario crear otras fomias

de planeamiento y asf sucesivamente,

1/ Gumnar lyrdal, Asian Drama , Penguin Books. Ltd, Harumonds Vorth,
liddlesex, England, 1968,

/Por otra






Por otra parte, el hecho de insertar en los. cuadros burocriticos,
estrechanente asocizdos a la polftica trrdicional, nueves equipos de
funcionarios y nuevas organizaciones, que auncue linitadas en cuanto a su
poder de decisién propio han ido ganando progresivemente influencia y pre—
dicaiento en la toma de decisiones polfiticas, es una contribucién al
proceso de racionalizacién polfitica en América Latina. Iis muy nosible
que el conocimiento técnico de los planificadores hava side, en una etapa
en la cual comienzan a surgir conflictos sociales rmuy agudos en algunos
paises, un factor en el cual intentaron apoyarse los elencos politicos para
incorpofar prestigio técnice a sus intentos de mant.enimiento de los
sistemas vigentes. Fodrfa hablsrse cuiz4 desde este punto de vista de
una manipulacién del prestipgio téenico de la planificaciédn por parte de
equipos cuya preocupacién principal radica en la solucién de los problemas
a corto plazo. Sin embargo, inevitablemente esta misma instrumentalizacién
con fines de conservacién del poder imperante ha dado un fruto inesperade
o —en lenguaje socioldgico—~ ha cumplido una funcién latente: permitié
Gue, por primera vez, los planificadores sefialaran con el respaldo de su
capacidad técnica y de su relativa prescindencia de compramisos politicos
algunos problemas del desarrollo cue, de haber sido planteados por grupos
politicos opositores al sistema, no hubieran sido atendidos. Aunque esta
tarea persuasiva, hecha por personas cue por Wltimo son funcionarios del
régimen. y no pueden ser sospechados de ninguna desviacién del punto de vista
oficial, no haya tenido la espectacularidad cue poseen les acciones
polfticas de protesta abierta, seguramente ella ha pesado muy positiva-
mente en la modernizacién de los criterios de las élites, provocando en
éstas deliberaciones e incluso en algunos pafses modificaciones importantes
en relacién con el comienzo de cambios en las estructuras vigentes,

Por dltino, la difusién de la planificacién ha contribuido a poner :
cada vez m4s de manifiesto las opciones reales que resan sobre el desa~
rrollo latinoamericano, a mejorar el grado de racionalidad de la disousién
politica, por mids que una actividad no puedas confundirse con la otra, come

se veri mis adelante,

/51 serfa
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Si serfs un error exagerar esas funciones positivas de la plamifi-
cacibn, mayor serfa ignorarlas, iwuchas veces se las deja de lado poraue
se da privilegio exclusivo a las llamadas limitaciones, las cuales exi~
girfan un rroceso ce evaluaciédn mucho mée afinado, por cierto, del que
tenemos hasta ahora.

2, Las discusiones recientes sabre el significado de la planificacién
no deben hacer olvidar que los primervs planteamientos acerca de ella la
concebfan como un instrumento de cambio social profundo y no meramente
como una técnica para aumentar el productn nacional,

5i en lugar de rantener ese sentidn fue adoulriendo, en los hechos,
uno rucho mis linitade fue por una serie de factores,

2n primer lurar, tods plenificceidn tiene ificultzdes cue deriven
de cue necesarianente none en interrelacién, a la burocracis, a los plani~-
ficadores y a los politicos, La nlanificacién no ruede prescindir de la
burocracia, norcue no puede dejsr cde usar el saber acumulacdo por ella, ni
de los meconismos de ejecucién ya existentes y de eficacia probada. A su
vez, la burocracia tiende a introducirse en la planificasién, a reducirla
a una forma m4s de su actividad, a prescindir, en Gltima instancia, sino
de la planificacién misme, de los planificadores, o a someterlos, al
1ienos, a sus nomas, ista pretensién es errénea, '".1 saber de hechos es
un supuesto de la actividad aduinistrotiva, pero otro todavia més funde-
néntal estriba en la detenica regulacién a cue estd sometido su anflisis.
La adninistracién tiene cue sujetarse a normos de contenido y de procedi-
niento: estatutos, reglanentos, el derecho administrativo en suma. Toda
instencia adiiinistretive, burocrética, dentro de su 'prescyrita coupetencia!l,
aplica ciertas regulaciones 2 los hechos cue conoce o que va descubriendo
sobre la uarcha, ilesulta asf que la nota esencial de su racionalidad
consiste en la naturaleza de su peculiar competencia —en la aceptacién de
capacided—, es decir, en el manejo de los procedimientos necesarios, Ls,
por consiguiente, una racionalidad en la actuacién de un proceso.”

V) Digeurso sobre politica eacién, José liedina Lchavarria,
pP. 119, Lditorial Siglo ZI, Méxicc, 1972.

/Se trata



Se trata pues, en el caso de la burocracia, ce uns racionalidad
formal, en tanto oue la planeacién supnne otro tipo de racionalidad que
se basa en alguna medida en la demostracién cientffica gue se supone es
del dominin del oxpertn llamado planificador.

La tarea risma de éste, plantea otros problemas. Cowmo se aduce con
razén en la obra recién citada: '"En el tipo de racionalidad cue subyace
al desempefn del tecnécrata suele continuar vigente, en principio, la
separacién entre el consejo o propuesta cientf{fica y la decisién defi-
nitiva; o si se cuiere,la Jistincién entre el polftico y su consejero, el
Gltimo de los cuales no. pretende en modo alpuno eliminar o sustituir al
primero, Por lo de4s, sigue abierta la posibilidad de la colaboracién
burocritica como fuente importante de informacidn, "

"iluy distinta es, sin embargo, la situacién gue no sélo pudiera
imaginarse sino aque ha ocurrido de hecho en los dltimos tiempos. Si
el saber del tecnAcrata pareciera apoyarse en procedimientos de investi-
gacién y célculo rigurosamente seguros —-més segurns e indiscutibles que
todos los demfs—, ese sdber aun sin quererlo, tenderia a tomar un carfcter
absoluto., El tecnécrata no valdria mercmente como la expresién de un
conocimiento personal de caricter cientifico, sino como la més completa
exterisrizacién de la ciencia miema en su cabal impersonalidad, De ahfi
cue la pretensién al predominio tome en este caso un caricter muy dife-
rente, y en igual medida la relacién del tecnécrata con el politico y el
burécrata.“'/y '

Como en alguna medida es inevitable que cada grupo tienda a llevar
al méximo sus pretensiones y camo sus roles respectivos estén interrela~
cionados, se produce un conflicto latente entre el planificador, el buré-
crata y el polfticn en cualcuier sistema gocial, Lste conflicto explica
las dificultades que, en casi todos ellos, se encuentran para integrar
debidanents el proceso nlanificador con el de las decisiones politicas y
viceversa, tantas veces sefialadas en América Latina., A pesar de haberse
insistido reiteradamente en la necesidad de que la planificacién debe

Y/ Digcurso sobre polftica ¥ planeacibén, José licdina Echavarrdfa, pp. 124
¥y 125, Editorial Sigle I, Néxico, 1972.

/comprometerse con



comprometerse con las orientaciones y objetivos bisicos de los centros
politicos de deciaién,l/ tal cosa no ha ccurride en la medida-.de le
deseable.

Lo que no est4 claramente dilucidade es el problema de cufles son
los factores especificos, m&s all4d de los gendricos recién seiflalados,
que dan caracter{sticas propias al fenémeno en América Latina, 5Se ha
propuesto, por ejemplo, la idea de cue la diferente formacién intelectual,
las diversas netas y las distintas mentalidades de los elencos politicos
y de planificacién sea factor importante. Sin duda es asi{, pero este
hecho ocurrn en todas las sociedades y, en buena medida, es otra manera
de subrayar lo analirado nés arriba,

Pareceria n4s bien cue los elementos especifices de la situacién
latinoamericana habria cue buscarles en otras direcciones, La planifica-
cién adouiere nrestigio, en primer término, en los circulos académicos,
porcue aparece como la Unica manera de enfrentar problemas de la natura-
leza de los resumidns en el capftulo primero y de producir los grandes
carbios que su solucidn requiere, Los organismos internacionales y
particularmente COPAL, Jifunden y apsyan esa idea, pero no hay que olvidar
que 8sta s6lo es aceptada formalmente por los elencos politicos cuando ello
aparece como un necanismo indispensable de acceso al financiamiento
externo a través de la Alianza para el Progreso, La primera vinculacién
efectiva entre planeaeidn y polftica se hace entonces, a través de un
lazo intermedio cue poco tiene que ver con la naturaleza de esa vincula-
¢ién y cue es :1:8s externo cue interno. Isa no {ue, por cierto, ni la
experiencia de la Unién Soviética cuando inicid su planificacién, ni la

de irancia cuando hizo lo mismo con la suya.

1/ ILPES, Seminsrioc de Planificacién erganizado conjuntamente por
el Institutn, la Organizacién de EstadosAmericanos (OFA), y el
Banco Interauericano de Desarrollo (BID), Sintesis preliminar de
las discusiones, Santiago de Chile, 17 al 21 de julin de 1972.

/Aunque sea
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Auncue sez imposible entrar en este documento en una discusién
pormenorizada de los origenes de la planificacién en Anérica Latina y
de las actitudes de los diferentes grupos sociales hacia ella, no parece
que acuéllos sean indiferentes a sus avatares posteriores, como ya se
demostré por las reacclones cue produjo la Alianza para el Progreso
cuyvos administradores se mantuvieren durante algin tiempo firmes con el
intento de "lograr algunos cambios b&sicos, como la redistribucién de
ingresos y de la propiedad de la tierra, incdustrializacién y planeacién,
nar lo nenos en la escala necesaria para articular los proyectos!
cue iban a ser financiados vor dicha Alianza.

También cabria recordar que los modelos que se consideran como
ejemplos de la integracién rutua entre planeacién y nolitica —cuyo
éxito no conviene exagerar— parten de condiciones ruy diferentes a las
cue se dan en América Latina, Ln un caso, el de la Unién Soviética y
el de los pafses socialistas, el primado de lo politico y los rasgos
esenciales de su orientacidn est&n definidos y no son objeto de contro-
versia, en el mor:ento en cue se empleza a recurrir a la planificacién y
este rasgo se mantiene, en lo fundamentsl, a lo largo de su historia.
En otro caso, el de s'rancia y la planificacién indicativa, si la contro-
versia politica subsiste, las lineas esenciales del tipo de desarrollo
estén muy definidas y corresponden rucho mis al desenvolvimiento de
potencialidades existentes que a una tarea de transformacién profunda
de la sociedad en el corto plazo. Una combinacién muy especial y no bien
conocida de estabilidad en ciertes esferas de la sociedad y de necesidad
de producir cambios es lo ocue parece garontizar una soldadura adecusda
entre planificacién y polftica. 1s posible, que.un e:amen comparado,
mucho mis profundo del cue se ha hecho y del gue, obviamente puede hacerse
aquf, demostrarfa cue una parte de la magnitud del froccso cue se le atri~-
buye a la planeacién en América Latina en este punto, tenga rucho m4s que

1/ Véase, por ejemplo, el anélisis de Jorre Graciarena en

Doder y
clases sociales en el desarrollo de Amér;ga Latina , Paidos, Buenos
Aires, Argentina, 1957, p. 22.

/ver con
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ver con expectativas desmedidas, producto del traspaso de situaciones muy
distintas, cue con 1ln cue cabrfa y cabe esperar, d: 'as lis ccracteris-
ticaes de las sociedades latinoamericanas,

3e Ln segundo lugar, la planificacién en América Letina, ha tropezado
con €l problema del tratamiento diferencial de "ln econérico" y "lo
social”, A menudso se hace notar, ocue la planificacién "social! tiene

un carfcter residual frente a la planificacién econémica, Auncue hay algo
de verdad en esta afimacién, conviene recnrdar, como se ha selela’o
acertadamente que "los planifdcadores econdmicos de imérica Latina no
rueden resolver nor si nismos la ragnitud y la distribucién de las asigna—
ciones sociales. Y la posicién residual de los programas sociales en la
mayorfa ce los nlanes de cdesarrollo cue se publican, tampoco significa que
su rarticipacién en la cistribucién real ce los recursos pblicos sea
siempre igualmente resigual., Las distintas fuerzas de presién e inercia
que iniluyen en estos prosrames los sustraen en gran nedida al control,

no sélo de los planificacdores, sino también de la nayoria de las autoricdades
ejecutivas nacionzles., Iin muchos pafses de la regibén, los ssrvicios de
educacidn ¥ salud hen creeido tanto, cue su personal y su clientela pueden
formular demendss pzia obtener mayores asignaciones con tanto vigor como
otros reclamantes de recursos pblicos. Ln varios pafses se recolectan

y redistribuyen proporciones extraordinariamente altas del producto nacional
a tr vés de los sistenas ce seguridad social, con poca o ninguna jinter-
vencién de los planificacores o autoricdacdes ejecutivas nacionales, pecr

lo nenos mientras los sistemss no demuestren ser impracticables desde el
punto ce vista financiero. S6lo en algunos de los paflses nés pobres y
pecueflos los programas sociales més immortantes ocunan una nosicién clara-
mente residual; pero en esos pafses los nro ranes econéricos no se hallan

en riejores conciciones",

b4 Naciones Unidas/C.Iul, E1 canbio socisl v la nolftica de_desarrollo
social en Amé:ica Latina, Nueva Yerk, 1969, p, 155.

[he En
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b4 En tercer lugar, se ha sefielado, ¢ue una de las limitaciones més
graves de la planificacién en América Latina, ha sido congtitulda por la
naturaleza de los supucstos de los cue narte, Ln general, eiertas condi-
clones sociales se dan como existentes e invariantes a lo largo del plan
y, se supone, cue el funcionamiento de un mocelo de tipo econérico
producird los supuestos esperados por la planificacién., Cuando los mismas
no ocurren, se tiende a considerar a lo "sogial" como un conjunto de
obst4culos o de barreras. £n alguna medica, la "raclonalidad econénica"
se enfrentarfa a una serie de irracionalidades de la sociedad, Congeptual~
mente, tal manera de razenar es insostenible, n los supuestos de la teorfa
econémica son correetos, y entonces los factores sociales considerados
como invariantes, no podrfan anarecer como obstfculos, o estos se consti-
tuyen en tales y entonces habrfa que adoptar otros supuestos.
5. Los puntos de partida anteriores han llevodo a una cuarta conside—
racién relativa 2 cue generalmente, la planifica¢ién "social® se ha
reducido a vroposiciones de tipo sectorial (educacidn, salud, vivienda,
etc.), sin incorporarse a los planes, la problemftica social total de los
pafses en vias de desarrclle, kn lugar de planificar el desarrollo sgcietal,
la planeacién se habrfa limitado a un conjunto sistemitico de medidas econd-
micas nara hacer crecer,el praducto nacional y a algunas medidas referentes
a.los sectores sociales, :
6. En cuinto lugar, se ha nlanteado una limitacién que esté, por cierto,
relacionada con_ los problemas que se acaban de mencionar: el énfasis, a
veces exclusivo, con las cuestiones cuantitativas y la inadecuada atencidn
cue se nresta a las diferencias cualitativas. luchas de las relaciones
cue son de fundamental.importancia para molcdear la respuesta de las
sociedades a las oportunidades econémicas que se.les ofrecen, no son
posibles de una medicién preclsa, o por lo menos, no son susceptibles
de ser expresadas en términos cuantitativos comparables con los que cuditsp-
mente usan los econonistas y los planificadores econémicos, Intentar
hacerlo implicé, a menudo, aplicar técnicas uniformes no corregidas a
nuevas freas cue hubleran requerido un anflisis en términos propios y m»
trasplentados de la economfa., Lste puede verse, por ejemplo, en algunos
/programas educacionales



programas educacionales, en los cue la puantificacidn de los insumos en
términos monstarios acentd4 la preocupacién por derostrar cue la educacién
se integraba en les inversiones productivas , lo que si.bien es cierto,

no puede hecer olvicdar la importancia de otros factores,

En todos los campos las téenicas contables anlicadas a los insumos
sociales permitieron ¢omparaciones en términos objetivos, por ejemplo entre
"educacibén" o "salud", por un laco, e "industria® o M"agricultura" por el
otro, Sin erbargo, la calidad es tan vital como la extenaién de los ser-
vicios edunac’ona’es y rucho m4s diffcil de cuantificar,

Te Otra de las limitaciones cue m&s se ha destacado en los dltimos
tiemnos tiene cue ver con el hecho de que la planificacién fue concebida,
hasta hace ruy poco, coms nacional y cue se dejaron de lado los problemas
de la planificacién regionsl come nedie de corregir las desigualdades
internas existentes en los pafses,

8. Por fltimo, se constata ruchas veces el desequilibrio entre las
exdgencias de los recursos recueridos por los planes y la disponibilidad
efectiva de los mistos para los objetives propuestos. Por una parte,

la capacidad del sector pdblico de captar ingresos, es a menudo gucho menor
que la gupuesta en los planes, Por otra parte el sector piblico, tal como
lo ha sefialado Naciones Unidos "se ve debilitado habjtualmente por la
distraccidn de recursos en construccienes ostentosas, el mantenimiento de
una hurocracia excesiva y la fraguentacién de fondos en proyectos de poca
importancia —oque a menudo cuedan sin terminar— en prueba del deseo de
satisfacer presiones looales".L/ .
9. Como puede apreciarse les limitaciones enunciadss, que no son todas

las cue se han mencinnsdo en diverses trabajos, pero si de las nés
importantes, corresponden a diferentes planos del anflisis y a distintos
aspectos de la teorfa de la planificacién, In algunos casos, nos enfrentamos
con limitaciones que e:dsten en todas partes, pero que tienen calidades y
magrnitudes especfficas en América Latina, Por otro lado, hay problemas

1/  Naciones Unidas/CdPAL : 1 tica de de
Social en Anérica ng;gg Nueva York, 1969, p. 154.
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relacionados con la naturalezs rdsme del proceso de planificacidn, corio '
el de su integrocidn con las decisiones moliticas; con el fubito espacial
de aplicacién de ls planificacién (necionsl, regionzl); con adecuseién
cde las téenicas a los ohjetivos que la planilicacién deberiz perseguir,
(cuantitativos o cualitatives) v cuestiones relativas a las disponibili-
dades y al mal uso de recursos,

Cono es obvio, estas linitaciones no se dan con .a idsma iuportancia
en los distintos paises ce la regién, pero aparecen en todos y han
creado una insatisfaccién hastante reneralizada con las posibilidades de
la planificacidn, de en.rentar efectivanente los prohlerias cescritos en
el capitulo anterior, salvo rue se la conciba de una manera nés amplia.
tn ese sentido, la naturaleza de los probleizas y las li%;taciones de la
pleniicacién han llevado a concebir nuevas formas de encararla para noder
producir las ;rendes transiornaciones societales cue un auténtico desarrollo

recuiere,

/Capftulo IIX






Capftulo III

LA CONCEFCION UWIICADA DEL DESARROLLO

——

1. Como su nombre lo indica, la concepcién unificada del desarrollo
afima la necesidad de unir o integrar aspectos o elememtos que han
solido ser considerados —a su julcio, inadecusdamente— como separados
o desvinculados de ese proceso. Surge y se afima en la gritica & otra
concepcién a la cual tiene por estrecha y unilateral y, ademis, pretende
reemplagar,

¢Cull es esta concepgién a la cusl se juzga inadecuada? Escueméti-
canente es aquella cue concibe el desarrollo como creciriento econémico
¥y, en consecuencia define 'el nivel de desarrollo en téruiinos de ingreso
por habitante y el proceso de desarrollo en tériinos de tasa de crecimien~—
to™™¥ , Los cue sostienen este punto de vista prestan especial atencién a
los prohlanas vinculados eon el incremento de la acurmlacién y la inver-
sién y, asimismo, a los uiodos apropilados de asignar esos recursos para
lorrar el yitmo previsto cde crecimiento del producto, En las palabras de
otro autor, el desarrollo asi entendido "es un proceso continuado cuyo
mecanlsmo esencial consiste en la aplicacién reiterada del excedente en
nuevas inversiones, y cue tiene como resultado la e:pansién asimismo
incesente de la unidad productiva de que se trate".‘a/

1/ Aun a riesgo de caer en repeticiones con lo ya afirundo en péginas
anteriores parece iriprescindible volver en principio a aguella a
la cual se critica para, sobre esa base, brindar los lineamientos
de la concepcidn unificada.

a2/ 0. Sunkel y P. Paz, Ll subdesarrolle latinosmericano y la_teorfa del
cdesarrello, Textos del ILFES, Sigle °O, hiéxico, 1970, pp. 29-30,
Las péginas 15 a 4O de este libro son especialrente pertinentes para
el tema cue aquf se trata,

3/  José ledina Echavarria, Fllosoffa, Educacién y Desarrollo, Textos
del ILPLS, Siglo 3T, 1967, p. 12. La primera y la tercera partes de
este lihro contienen niltiples sugerencias tdtiles, algunes de las
cucleg serdn consideradas en las péginas siguientes,

/Bl que






-~ 19 -

El que esta concepcién tenga muchos adeptos en la actualidad no
sisnifica cue sus origenes sean recientes. li4ds bien esa adhesién se
explica por el hecho de gue el desarrollo pensado couo crecimiento eco—
némico estd en el centro, en la esencia ce las dos experiencias histéri-
cas modernas ——capitalista y socialista— de cambio social. No es del
caso reseilar aqui las muchas diferencias que existen tanto en la ideolo-
gla coro en la prictica histérica de ambas concepciones, sélo basta.
retener que para ellas la creacién de excedente y su inversién con el
objeto de ampliar la capacicdad productiva y elevar el nivel general del
sistema econdriico eran, y son en gran parte todavia, el punto focal de
su interés.

Lsta raigambre histérica fundamental de la concepcidén del desarrollo
como crecimiento tiende a no ser percibida con claridad por los que apoyan
la concepcién unificada del desarrollo. Por ejemnlo, en el Informe de una
reciente rewnién de e:pertos en polftica y planificacién sociall/ se
rnencionan como causas de la difusién de aquel enfocue las siguientes™ :

a) la presencia de escualas de pensaniento econdrico cue conciben
con criterio estrecho el proceso de desarrollo ya cue se basan en 'riodelos
econométricos simplistas con variables de un caricter demasiado general"
¥y "féciles de cuantificar coro el produecto nacional bruto, la inversién
de capitel, las exportaciones e importaciones...";

b) la "compartinentacién de la Administracién Piblica" que se
expresa no s6lo —cano las escuelas de pensardiento antes citadas— a
nivel de los pafses sino también en el interior de la Organizacién de las
Naciones Unidas;

c) "el predominio-de los scononistas entre los especialistas en
ciencias sociales, asi como el desarrollo anterior y la cuentificacién

mis fdcil de sus conceptos".

1/ Este Informe de lo Reunién celebrada en Estocolio en septiembre de
1969 aparece bajo el tftulo "Polftica y planiiicacién social en el
desarrollo nacional" en la Revista Internacional de Desarrollo
Social, nim. 3, Naciones Unidas, Nueva York, 1971, pp. 5-18.

2/  Ibid., pp. 5 ¥ 6.

/No cabe
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No cabe duda de oue estas causas son importantes pare comprender la
solidez del enfoque del desarrollo como crecimiento econémico pero, a su
veg, ellas mismes deben ser explicadas. gQué es 1o que esté detrds del
surgimiento y afirmacidn de cierto modo de pensar econémico? sQué es lo
que explica que se haya producido una diferenciacién institucional en la
cual las instituciones econémicas se especializan y predominsn sobre las
demds, provocando a su vez la primacfa de los economi-~tas en el émbito de
la clencia social?

En la rafz de estos fenémenos estd la difusién de un modo de conce-—
bir la organizacidén y dindmics sociales cue privilegis a los valores eco-
némicos por sobre todos los demds y se expresa de miltiples maneras.
Surgen ideologfas de considersble peso como el liberalismc;econdmico y el
soclalismo soviético; se reorganizan las matrices institucionales para
adecuarse a los nuevos objetivos en las sociedades concretas donde se
plasuan estas ideologfes y, en suma, todo el actuar humano se reacondicions
allf donde penetran los vientos de la nueva concepecién. Y se puede llamar
nueva porque sus inicios histéricos se encuentran en los comienzos del
capitalismo en Occidente,

As{ planteada la cuestién parecerfa que el enemigo gue el enfogque
unificado pretende derrotar es précticamente invencible; pero no es en
verdad as{ ya que la propia dinémice de ese proceso fue creando los anti-
cuerpos en los cuales ha encontrado seguro sostén el enfoque uniicado.
En otras palabras, esos antiouerpos surgen y se consolidan al calor de la
presidn que ejercen los grupos sociales postergados —pero, ssinismo,
creados por el proceso de crecimiento— con el objeto de participar en la
direccidn y los beneficios del mismo.

Pero antes de llegar a este punto conviene llamer la atencién sobre
el peligro que encierra la actitud contraria —a la que son proclives los
sustentadores del enfoque integrado— de caricaturizar a sus oponentas,
suponiendo simplenente que se trata de adeptos a puntos de vista obsoletos
que se escudan en une organizacién institucional que los favorece. Desde
el punto de vista tedrico es fécil criticar un enfoque que deliberadamente
se ha descrito de manera simplista, pero haciéndolo asf, los muertos que
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mata el enfoque uniiicado seguirédn gozando de “uens salud. 361lo una criftica
radical y profunda del enfoque del desarrollo como crecimiento podrfa
brindar una base sélida a la verspectiva integrada.

En este campo de consideraciones cabe también nlantear una cuestién
conexa: muy a menudo la pugna entre los dos enfoques es concebida —otra
vez de manera simplista-— como siendo entre determinados especiaslistas
dentro de las ciencias sociales, La fortaleza del desarrcllo como creci-
mlento econdrico serfa defendida por los economistas y atacada por socié-
logos, demdgrafos, politélogzos, antropélogos, etc, lio hey duds que muchos
econonistas se sitdan dentro de la fortaleza pero también es cierto que
muchos otros han contribuido y estdn contribuyendo a resquebrejarla en
medida nuy considerable.l/

2. En el trabajo ya mencionaco, José lledina Echavarriag/ contrapone al
desarrcllo entendido como crecimiento el desarrollo "integrado!; en una
sociedad organizada de acuerdo con este principio los valores econdmicos
estdn subordinados a otros (religiosos, morales, estéticos, militares,
etc. ) ¥y los excedentes generados tienden a no invertirse necesariamente
en nuevas actividades productivas. Sociedades de este tipo han existido
¥ existen y han llenado toda la historia humone sin ovosicién hasta el
advenimiento del capitalismo occidental. Por lo tanto, rafces histéricas
no le faltan tampoco al enfoque integrado., Pero, también se dehe sefialar
que, asi concebids, se convierte en una cetegoria muy amplia que incluye
a todas las perspectivas gue suordinan los valores econémicos o pretenden
integrarlos estrechamente a otros no-econémicos.

In los pérrafos iniciales se afirma que el enfogue unificado es
aguel que sostiene que el desarrollo concebido como crecimiento debe ser

unido a o integrado con otros aspectos que son relevantes al desarrollo y
q

1/  Buen ejeamplo de &sto es el libro ya citado de G. Myrdal.

2/ En realidad, por comodidad de exposicién, se han cambiado los térmi-
nos que utilizé este autor aunque se ha respetado el sentido que a
ellos otorga. fstrictamente, el contranone el "sistema econémico
puro" al "sistema econdmico integrado™ considerdndolos tanto catego-
rfas tedricas como histéricas.
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que éste tiende a2 ignorar o minimizar. Is obvio, y asf se lo mostrard mis
adelante, que estos aspectos son muchos y de le mds veriada esnecie y, en
consecusncia, es tmy probeble que una detallada investigacidén tedrica mos-—
trare la existenciz no de uno sino de muchos enfooues unificados cada cusl
privilegiando algunos aspesctos por sobre otros y proponiendo distintos
modos de unficarlos o integrarlos a los propiamente econémicos. Tl rasgo
cue los une a todos ellos es la oposicidn al desarrollo como crecimiento
pero les divergencirs comlenzan apenas se empiezan a colocer los cimientos
del nuevo enfogue integrado. De todos modos es fundsriental encontrar algu-
nos elementos comunes entre ellos que puedan servir en ls interpretacién
del desarrollo ¥ en la accidn renovada que sobre el quiers ejercerse.

Son dos los dmbitos analfticamente distinguibles en los cunles el
enfoque unificado propone su-erencizs importentes: a) en cusmto los obje~-
tivos que deben orisntar el desarrollo y el modo en que debe llevarse a
cabo; b) en lo concerniente a los elanentos (aspectos, variables,factores)
que deberfan ser considerados en la interpretacién del mismo, Tstos dos
émbitos se influyen mutusmente y de modo complejo y el distinguirlos ana-
1fticamente cumple sélo la funcién de facilitar la exposicidn.

A, Objetivos del desarrollo y modo de llevarlo .a cabo. A menera de
ejemplo de los objetivos que el enfoque unificedo propone para ser inte—
grados con los econémicos considérense los presentados en el Informe de

la reunién de expertos antes citada y cue {ueron suscriptos por Resolucio—.
nes tanto del Consejo Tcondmico Social como de la Asamblea General de las
Naciones Unidas;/. Tsos objetivos generales, que a Jjulcio .de los expertos
deberian "servir de gufa para las polfticas internacionales y nacionales
en el préximo decenio” son los siguientes:

a) "o dejar ningin sector importante de la poblacién fuaere del
alcance de los cambios y del progreso y, en particular, integrar en el

1/  Véase 1a Resolucién 1494 (ZIVIII) del Consejo Teondmico y Social y
12 Resolucidn 2681 (L) de la Asamblea General cue figuran como
Anexos del Informe. %n lo fundamental estos objrtivos fueron asimismo
recosidos en la Resolucién N° 2626 (XAV) de la Asamblea General que
establece la Tstrategia Internacional de Desarrollo pare el Segundo
Decenio. Ver CEPAL, E/CN,12/900, 1971. |
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proceso de desarrollo a los sectorss o regiones llamados tradicionales,

marginales y de subsistencia, tanto rurales como urbanocs, a los que en la -
actualidad no alcanza dicho proceso y van quedando atrés sin beneficilarse

de 414;

b) "Tener por objetivo principal activar a vastos sectores de la
poblacidén y promover su participacién en el proceso de desarrollo; a este
Mn, serfa taubién indispensable, adeuds de Lener presente las cuestiones
ya examinadess, tales como el "cambio social sistematizado! y la "animacién":

1) contar con polftices estructurales y tecnoldgicas orientadas
hacia el empleo;

i) iniciar grendes campafias y reformas educatives, que tengan por
objeto establecer la educacién nrimaria universal y organizar la educacién
de los adultos, y un canblo en el contenido de la ensefianza secundaria y
superior a2 fin de adsptarlo a les necesidades del desarrollo econémico y
social";

¢) PReconocer que la ecuidad social es importante desde el punto de
vista moral y como factor del aum~nto 3 largo plazo de la eficiencie eco-
némica, y tener como propésito lograrla; en particular, el principio de
la equidad debe entenderse como?d

i) la segurided de condiciones de vida mfnimas para los grupos
de menos recursos;

ii) la reduccién de las disparidades econémicas entre los diversos
grupos sociales, regiones, sectores, etc.,, mediante la aplicecién de polf-
ticas adecuadas de inversidén y de empleo, el desarrollo de los servicios
piblicos, la adopcién de medidas finencieras apropiadas, incluida la
tributacién progresiva, etc."

d) "Atribuir slta prioridad al desarrollo de las notencielidades
humanas, en especial las de los nifles, previniendo la imlnutricién durante
las etapes iniciales del desarrollo mental y corporel, y suministrando
servicios sanitarios e iguales oportunidades de educacién en conformidad
con las dotes y la inteligencia de cada uno",

En principio debe seflalarse, como lo hace el grupo de expertos, que

estos objetivos son generales no sélo porque brindan amplios lineamientos
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sin entrer en detalles de olftice sectorial sino tambisn porcue cada pais
debe adecuarlos a su propia realidad. Pero no cabe duda ce que ilustran
de manera ejemplar las suzerenciss provenientes del enfogue unificado en
cuznto a los objetivos cue delen consicerarse, junto a los econémicos,
rara tener una visién integrel de las metas del desarrollo.

Cuando se hizo referencia & los ohjetivos econdmicos en sentido
estricto se los resumié en la nocién de crecimiento econémico en el con-
vencimianto de aue ese modo esquemftico se capteba lo meduler de ellos.
iCabrfe aceso hacar lo mismo con los objetivos que propone el enfoque
uniricaco que se acaba de presentar, sefialando la idea central que los
orienta? No cabe duca de cue ello es posible y, ademds, cuando esa ides
central sale 3 luz se ve qu=z distz de ser novedosa y més bien &l contrario,
he sido una.de las mfs partinsces preocupaciones humenss desde hace muchos
siglos. Para decirlo an une sola frase: el enfooue unificado pretende
integrar a la idea de creciiiiento econdmico la de democratizaecién. Y se
gfgta de una democratizacidén entendida en un sentido amplio, como lo
hacfa De Tocqueville hace casi siglo y medio cuando la definfa como
"jgualdad de condiciones".z/

%n los objetivos presentados es esvidente la Jreoctpacién por la
desigusl distribucidn de lo gue Radl Prebisch llsma "los frutos del pro-
greso técnico"; desigualdad entre regiones, clases, sectores de poblacidn,
etc., en la distribucién de los beneficios del crecimiento econémico. Es
que ya es muy sabido que sin creciniento econduico no existe posibilidad
de lograr un bisnestar genersl pero puede haber crecimiento sin distribu-
cién equitetivae de sus ben=ficlos, y es a este dltimo fendmeno al que
pretenden corregir los abjetivos del enfoque unificado orientendo las
polfticas -——~de distribucién de ingreso, empleo, educacidén, salud, consumo,
seguridad social, etc.— haciz este fin fundamental.

Debe asimismo subrayarse el hecho de cue. entre los objetivos plan-
teados aparece uno que se destaca por su cardcter de medio pars lograr el
desarrollo: se trata de la participacién de 1 nohlacién no sélo en el

1/  Alexis De Tocquevilla, La democracia_en América, F.C.E., México,
2a. ed., 1963,
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sentido pasivo de raceptorz de “ieneliclos sino coro agente activo del
desarrollo, iecaso no es esie el scntido Dreciso cue ancierra todo proceso
de dexocratizacidén ooldtica?

B3 innegeble que en todas las experiencias histéricas en cgue socie-
dades concretas se orgenizsron 3swaiendo cono objetivo centrsl el del
crecimiento econdmico imy pronto se asistid 21 conflicto de éste con los
ideales de 1l delocratizacién y a la necesidsd de 'uscar ajustes, de
"integrar" de ale’n wodo a8 ambos. Conocidoa son las polémices ideoldgices
Y las experiencics concretas an los diversos nafses del 4rea socialista
sobre este punto crucisl., ‘o tan divulgadas, pero asinisuo iiportentes,
son las transformeciones cue se »roducen 2 este respecto en los pafses
canitalistas industrizles hacis =1 7in del siglo pasado y los modos con-
cretos que asua~ el proceso integretivo de smbos objetivos hasta ir plas-
mando en el llamzco "estado de bienestar".;/ In suma, siempre se trata de
unir al objetivo del crecimicnto econéinico el de la democrstizacién econd-
mdca, social y politica.

Pero, obviamente, las orientaciones contenidas en los objetivos plan-
teados por las Neciones Unides sugieren el gue del desarrollo, poco dicen
sobre el como y nada sobre el cuando (a excepcidén de 1z esperanza general

l/ T.H, Marshsll, el conocido sociblogo inglés presenta le. evolucidn
del proceso de democratizscién en su pafs Hejo el término de "desa-
rrollo de la ciudadania" y es interesante constatar los puntos de
contacto que tiene con los objetivos antes planteados. & juicio de
este zutor la ciudsdanic esté comnuesta por tres slementos: 1) el
elemerto civil, que se refiere a los derechos individuales ( de
palabra, reunién, a ls justicia, etc.); 2) el elemento polftico, que
se refiere al derecho a participar en el ejercicio del poder poli-
tico, y; 3) el elemento social, que se relaciona con los derechos
tanto al Lienestar y a la seguridad econdmicos como 8 participar de
15 herencie cultural y a vivir uns vida civilizads. Consultar

Citizenship apd Social Class, Cambridge University Press, 1950.

Asinismo importante en este contexto es el 1libro de R.H. Tawney,
k- Iggaldag, F-C.Eo, h'é;‘dco, 191650
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referida a este cecenio). Y no puede ser de otro modo ya que es tarea de
cada pafs el responder de manera precisa a esos interrogentes.

B. Nuayos _elementos ha se luidos en la interpretecidn del des llo.
Previamente se ha afirmado que pueden existir diversos tipos de enfoques
unificados cada cusl con la pretensién de unir 2l enfoque econémico strictu
gensu su peculiar conjumto de elementos. Esto vale para los objetivos pero
es particularmente cierto en lo que se refiere a los aspectos & tomar en
cuenta en la interpretacién del desarrollo. Lste fendmeno deriva en buena
medida de que las diversas disciplinas sociales no—econémicas -~tales como
la sociologfa, cirncia polftice y de la administrscién, demografia, sico-
logfa, antropologfa, etc.— otorgan primscfa en sus enfoques a 8spectos
diferentes de la realidad socisl y, ademis, al hecho adicional de que cada
una. de ellas contiene dentro de si subenfogues que suelen presentarse como
profundzmente antagénicos,

Si se reuniera a un conjunto de esnecislistas de las mencionadas
disciplinas para que determinen los aspectos a incluir en la interpreta-
cién del desarrollo se concluirfa con unc enorme lista. No dejarfan de
entrar en ella sspectos tales como: los grupos socisles y sus relaciones,
las instituciones socisles, el aparato estatal con toda su diversidad,
las actitudes y valores de la poblacidn respecto a los nds varisdos temas,
la estructura y dindiiica demogréfica de la poblacidén, la estructura del
poder econdmico y politico con sus asnectos regionales y nacionales, las
relaciones internacionales, el acceso de la poblacién a los beneficios del

1/  En otro simposio reciente realizado para debetir estos problemas
algunos participantes vinculados directamente con la responssbilidad
de la planificacién pidieron directrices precisas orientadas hacia
la accibén 2 lo cual "otros participantes respondieron que la elabo-
racidn de directrices tan concretas no era en ese momento factible,
dados tanto el estado de retraso de los conocimientos acerca de la
dindmica social y las muy diversas condiciones que imperaban en los
diferentes paises. Para ese grupo, un manual de plsnificacién que
fuera apliceble en general ~compareble, por ejemplo, al llerck's
Manual, que indics @ los médicos las medicinas adecuadss para afec-
ciones ffsices determinadas— era précticauente impensable", Ver
"Aspectos destacados del Simposio sobre Politice y Planificacién
Social®, Copenhague, junio de 1970, en Revista Internacional de
Desarrollo Sog¢ial, ntm. 3, Naciones Unidas, Nueva York, 1971.
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desarrollo y ol problene de le marginalicad, el napel de los j6venes y
las mujeres, los movimientos y partidos polfticos, las ideologfas, etc.,
etc.

Is diffcil sostener que alguno de esos aspectos no sea importante
pera la comprensién del desarrollo pero, es asimismo clerto que la misma
magnitud de la lista suele producir en los planificadores el efecto con—
trario al esperado: son tantos los aspectos nuevos 2 considerar y tal el
volumen de problemas teéricos que implican que ellos tienden a refuglarse
en el campo de lo conocido y manejable que les brinda el desarrollo con-
cebido como crecimiento econdémico.

Aquellos no-—economistas que trabajan en contacto estrecho con pla-
nificadores econémicos han notado en los dltimos zfios que la pregunta
crucial con respecto a las suserencias del enfoque unficado tiende a no
poner en tela de juicio la significacién que ellas encierra; se trate més
bien de la cuestién de como incluir esos aspectos, por dénde empezar la
tarea integrativa ya que es evidente que no puede llevdrsels a cabo en
bloque y de una sols vez. Y debe, lamenta>lemente, admitirse que muchos
de los intentos de los adherentes 8l enfocue unificado han sucumiddo ante
la incapacidad de contestar este interrogante de uns manera simple, pre-
cisa y coherente con l2s necesidedes teéricas y précticas de la planifica—
cién.

3in desmedro de que estos temas seen tratados con mayor smplitud en
el Capfitulo V, conviene adelanter shors algunas suzerencias. La principal
de ellas es que los elementos que el enfoque unificado propongas para
mejorar la interpretacién del desarrollo deben fluir directamente de los
objetivos que el mismo ha planteado. Illos son 13 fuente iuprescindible
de la cual aquellos deben surgir. Al hacerlo as{ se evita el error tradi-
cional que se comete en estos casos y que consiste en tomer desde el ini-
clo de la interpretacién les sugerencias de tal o cusl enfoque tedrico al
cual se adhiere.

Considérese el asunto de una manera mis concreta y précticas. Bn la
interpretacién del desarrollo se pueden distinguir dos momentos: por un
lado, el de la descripcidn de la situacién, que consiste en la fotograffa
mds detallada posible de los aspectos que se consideran pertinentes}
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responde a la pregunta ;cufl es la situscién de determinada sociedad en
un momento dado del tiempo en tales y cuales aspectos significatives?
Por otro, el de la explicacidn, en el cual se intenta determinar las
causas por las cusles la situacidén anteriormente descrita es como es; o
sea, ¢cufles son las causas que explican la existencia de esa situacidén?

La primera forma en la cual la penetracién del enfoque unificado
se puede manifestar es en la descripcidén de la situacidén del pafs en
aquellos aspectos a los cuales apuntan los objetivos: la distribucidn de
los beneficios del desarrollo entre los diferentes grupos sociales y
regiones incluyendo el acceso a los servicios sociales, sl insreso, al
empleo, etc.; la situacién social de los grupos y zonas mds deprimidas
tanto urbanos como rurales; el rrado y modo que presenta la participacién
socisl, econdmica y politica entre los diferentes grupos, etc., &l hecho
de que esta descripcidn se incluya en los planes puede representsr para
algunos un escaso avance del enfoque unificado pero no hay duda que signi-
fica un paso adelante, y no {4cil, & Juzgar por el hecho de que son pocos
los planes formulados en América Latina que los toman en consideracidn.

El momento de la explicacién, a diferencia de la descripcidén, obliga
a buscar apoyo en la teorfa que emana de las distintas ciencias sociales
é8 qué se debe que haya una dada distribucién de la riqueza y del ingreso?
iqué explica la existencis de una desigual participacién econdémica y poli-
ticae entre los distintos grunos sociales? Cualquiera que hays penetrado
-alguna vez en el estudio de la teorfa socioldgica y politica sabe que hay
distintas respuestas y no es posible en este informe presemtarlas y menos
tomar partido por alguna de ellas, De todos modos se abundard un poco més
sobre el tema en el dltimo capitulo.

Falta mencionar una dltima e importante cuestién. Hasta ahora se ha
hablado de incluir nuevos elementos junto a2 los que el enfoque econémico
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