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El cambio social deliberado es la tinica via hacig el desarrollo

Es obvio que ninguna sociedad es estatica; por el contrario, todo
conglomerado social se encuentra en permanente transformacién como
resultado de las fuerzas que se generan en su seno, o bien al influjo
de factores externos, Sin embargo, existen grandes diferencias enire el
cambio “natural”, evolutivo, en el cual los agentes que lo producen
se originan y conforman desarticuladamente y cuya conjuncion se rea-
liza de manera casi esponténea; y el cambio dirigido, deliberado, or-
denado para lograr objetivos preestablecidos que implica, ademas,
un esfuerzo racional y elevada consistencia.

En los paises altamente industrializados, el cambio no se presenta
como una necesidad perentoria, puesto que estos paises parecen haber
resuelto los problemas méis urgentes de la sociedad. La alteraciéon de
las relaciones sociales se concibe predominantemente como un pro-
ceso evolutivo. No obstante, el desarrollo origina nuevas desajustes
sociales que es necesario corregir para mantener el tipo de sociedad
prevaleciente.

La situacion resulta muy diferente en los paises subdesarrollados, en
donde la mayor escasez de recursos y el incremento de las demandas
presionan para imprimir un ritmo acelerado al cambio que requierc
su desarrollo. Por otra parte, los condicionamientos sociales, econd-
micos y politicos de nuesiros paises impiden la gestacién de los proce-
s0s espontdneos que caracterizaron, en sus primeras etapas, a los paises
hoy desarrollados, de modo que, en la actualidad, el cambio social,
para estar orientado hacia la satisfaccién de las expectativas de la po-
blacién tiene que ser ineludiblemente provocado en forma deliberada.

Un modelo de sociedad: marco de referencia inevitable
para regular el cambio social

Fn ambos casos los gobiernos contemporaneos se ven obligados a
intervenir para orientar, acelerar o corregir el cambio que inexora-
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biemente tiene lugar dentro de las sociedades, En consecuencia, es ne-
cesaria la decisién politica de hacia dénde dirigir este cambio. Por
otra parte, la mayor escala y velocidad de los fenémenos sociales y
el adelanto cientifico y tecnolégico de nuestra época han ampliado
y prolongado los efectos de las decisiones politicas, lo que hace mas
urgente la toma de posicién respecto al tipo de cambio deseado. En
esta forma la necesidad de un modelo de sociedad que sirva de marco
de referencia a la seccién gubernamental para encauzar el cambio
social se extiende a todos los paises, se universaliza, hasta llegar a
constituir un “tema de nuestro tiempo”.

La formulacién del modelo, del proyecto social hacia el cual orien-
tar el cambio, supone que es factible prever la trayectoria de esta
transformacién, y que es posible, asimismo, modificar la direcciona-
lidad a través de medidas gubernamentales; en las dos situaciones
aparece como ineludible la elaboracion del pronéstico.

La formulacién del pronéstico estd condicionada
por supuestos ideolégicos

Durante algiin tiempo la elaboracién de pronésticos no se pre-
senté para los paises subdesarrollados como una necesidad, ya que
circunscritos en su dependencia cultural se partié de dos premisas:
primero, contemplar como éptima la situacion de los paises que se
consideran desarrollados, y en segundo lugar, la seguridad de alcan-
zar en algiin momento dicha situacién, No obstante, las consecuencias
de la evolucién del modelo de industrializacidén, tales como la conta-
minacién, la utilizacién irracional de los recursos naturales, etc., ha
propiciado el cuestionamiento de su bondad intrinseca, Por otro lado,
los fracasos de los intentos para conseguir el desarrollo han provoca-
do la revisién de las teorias, poniendo de manifiesto que no se ajus-
taban a las condiciones de nuestros paises, descubriendo su caréicter
ahistérico, asi como el inadecuado tratamiento de los elementos con-
dicionantes que resultan de su relacién con los paises hegeménicos.
Estos hallazgos han revelado que el prondstico no tiene un caracter
puramente cientifico sino que obedece a un marco valorativo que se
manifiesta fundamentalmente cn el senalamiento de al:ernativas limi-
tadas dentro de una determinada concepeién del desarrollo.

De aqui el imperativo de que nuestros paises realicen sus propios
prondsticos gue los conduzean a considerar nuevas concepciones y
caminos de! desarrollo, basados en teorias tanio interpretativas como
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prescriptivas mas préximas a nuestra situacion y momento histérico;
pues los prondsticos elaborados en otros paises, aiin en el caso en que
contemplen la situacién y relacion con los paises subdesarrollados,
implican concepciones limitadas por su ideologia y por la preserva-
cion de sus intereses,

En conclusion, la tarea del pronéstico es valorativa, militante y
politica e implica favorecer el tipo de cambio que se expresa en el
proyecto social.

La funcién del pronéstico en el dmbito del subdesarroilo
es la bisqueda de un futuro nacional propio

En los paises desarrollados el proyecto social es un instrumento
para conservar y reforzar los logros obtenidos, asi como para realizar
los ajustes que requieren las estructuras socioeconémicas fundamen-
tales conforme a las nuevas necesidades que origina el desarrollo evo-
lutivo de esas mismas estructuras, En este caso, la funcién del pro-
néstico queda restringida a la prevencién del futuro,

En contraste, ante la inconformidad con la situacién prevaleciente
en nuestros paises, el proyecto social representaria el viraje a para-
digmas distintos al modelo de sociedad del mundo desarrollado y por
lo tanto, el prondstico tendria como finalidad la formulacién y cons-
truccién de un futuro con caracteristicas originales emanadas de su
propia realidad; las alternativas viables implicarian situaciones esen-
cialmente diferentes. ks aqui justamente donde el factor ideolégico
reviste trascendental importancia, ya que de él depende la amplitud
de la gama de los futuros alternos.

Sin embargo, contar con un proyecto social no asegura, por si mis-
mo, la consecusion de los objetivos establecidos. La planificacién cons-
tituye el medio que permite racionalizar la acciéon para conseguir
dichos objetivos.

El pronéstico dentro de la planificacién representa el instrumento
que permite indagar los efectos de las decisiones, con‘el propésito de
mantener la direccién del cambic dentro del proyecto social estable-
cido. La aglomeracién de valores y el desplazamiento de instituciones
y estructuras sociales, resultado de la reaccién de nuestros paises ante
¢l impacto de la cultura occidental, determinan que los cambios gue es
necesario pronosticar y planear no se den en una sola dimensién, la
econémica, por ejemlo, sino en una forma interrelacionada entre todos
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los factores que intervienen en esa unidad compleja que es la socie-
dad en proceso de desarrollo.

Una Administracién Piblica no neutral
sino comprometide con el cambio

El modelo de Administracién Piblica del liberalismo fue impor-
tado por los paises en vias de desarrollo y pretendié otorgar a la Ad-
ministracién Piablica el papel de ejecutora de las decisiones politicas
y exigir a la burocracia neutralidad en su actuacién dentro de una
sociedad pluralista,

El arribo a la sociedad industrial hizo declinar al liberalismo,
demandé una mayor intervencién del Estado en distintas 4reas de la
sociedad, debilité el parlamentarismo, transformé la divisién clasica
de poderes con el notable fortalecimiento del ejecutivo y, por tan-
to, de la Administracin Piablica, al estimular el incremento de su
funcién reglamentaria y la imposicién de sanciones de tipo adminis-
trativo. Con la creciente intervencién del Estado y el predominio del
ejecutivo, la administracién piblica ha adquirido nuevas dimensiones
que han rebasado la teoria y préctica de la disciplina orientada a su
estudio y originada dentro del modelo liberal de gobierno. Este des-
ajuste entre la teoria y la realidad requirié la revisién de las concep-
ciones anteriores: la separacién de la politica y la administracién se
mostré esquematica y formal; la hipétesis de la factibilidad y deseabi-
lidad de la burocracia despolitizada se exhibié como mero compro-
miso de partidos politicos 0 menopolio ocupacional de la clase media;
el juego politico de la burocracia se puso al descubierto.

En realidad, la participacién de la Administracién Piblica en la
formulacién de politicas se incrementa en la medida en que dentro
de la organizacién gubernamental se integra un inusitado nimero de
conocimientos, habilidades y destrezas, al lado de otras organizacio-
nes del mundo contemporineo; y en tanto que acumula, monopoliza
y maneja informacién, mientras conserva su posicién intermedia en-
tre gobernados 'y gobernantes; y crece su extenso poder discrecional
en la implementacién de politicas, interpretacién de objetivos y asig-
nacién de costos y beneficios sociales, al ritmo en que el ejecutivo se
fortalece como resultado de la mayor intervencién del Estado en la
sociedad, Asi, conforme al grado en que los problemas politicos han
adquirido mayor amplitud en la sociedad industrial, se ha incrementa-
do la necesidad de la participacién de la Administraciéon Piblica para
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su solucién y, en consecuencia, la intervencién politica de al admi-
nistracién piblica a través de la burocracia cada vez menos neutral.

De lo anterior se desprende la importancia de la Administracién
Pablica en la formulacién y consecucién de los objetivos sociales, a
los cuales puede imprimir modalidades,

En nuestros paises, dadas las condiciones de subdesarrollo, la Ad-
ministracién Pablica no debe limitarse a la adecuacién del cambio y
a prevenir sus efectos para evitar rupturas; ni debe limitarse a diag-
nosticar el futuro y a pronosticar los efectos de un cambio econémico
y social evolutivo, Por el contrario, el mismo contexto en que actia
el aparato administrativo del Estado lo coloca en situacién de enfren-
tarse a rupturas, inclusive violentas, de la evolucién espontinea so
pena de nunca trascender el atraso y en ocasiones se ve precisado a
contribuir de alguna manera a esas rupturas y a apertar su pericia
téenica y su capacidad de pronéstico para conformar la sociedad vis-
lumbrada por el proyecto social democraticamente adoptado.

Este enfoque, es cierto, parece contradecir abiertamente la tradi-
ci6n de neutralidad de la Administracién Piblica propiciada por el
liberalismo, recomendada como una medida preventiva contra el des-
potismo., y originada como solucién a la fragmentacién de la socie-
dad, y a la basqueda de racionalidad y eficiencia necesarias al cre-
cimiento de las organizaciones industriales sujetas a una tecnologia
cada vez mas compleja. Pero también es cierto que todas estas cir-
cunstancias que fundamentaron esta tradicién, nunca han existido en
el ambito del subdesarrollo y si forman parte del proyecto social
occidental.

Esta tradicién dominante acepta como “necesidad” histérica el ca-
rdcter racional de las relaciones socioeconémicas, que se viven como
algo “natural”, Su tarea consiste, entonces, en reforzar ese orden y en
corregir sus desajustes; en contemplar la historia y el cambio como
evolucién, no como ruptura brusca y trastrocamiento, no como trans-
formacion profunda y cualitativa. La burocratizacién de los paises
mis desarrollados, en las dltimas décadas, parece confirmar la legi-
timidad de esta visin,

La historia y la realidad presente de los paises subdesarrollades
sefialan un vacio social: la carencia de organizaciones modernas y con
frecuencia un Estado afin en proceso de consolidacién. La Admi-
nistracion Piblica occidental podia aspirar a ser ejecutora de decisio-
nes formuladas por instituciones politicas consistentes; la Administra-
c¢ion Piblica en el subdesarrollo desempefia un papel muy diferente: el
de colaborar a la formacién del Estado y otras instituciones, asi como
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impulsar transformaciones radicales sustantivas para configurar un
futuro que no sea el producto de extrapolaciones de lineas y tenden-
cias del pasado, sino la formulacién de un proyecto social que nos
conduzca a situaciones deseadas; su funcién es asi tanto cualitativa
como cuantitativa.

No se trata de que la Administracién Piblica disefie un “modelo”
acabado de la sociedad futura de nuestros paises. Se propone que la
funcién de coformulacién de politicas que de una u otra forma reali-
za se encauce a la exploracién de nuevas vias al desarrollo mas rea-
les, liberadoras y congruentes con su bagaje histérico-cultural; y, que
esta exploracién conduzca a nuevas alternativas que enriquezcan la
toma de decisiones politicas a través de mecanismos democraticos.

En definitiva, el modelo de nuestras sociedades futuras depende
de una decisién politica determinada por un sinnimero de variables:
las relaciones y luchas politicas que se libran en el interior de nues-
tras sociedades, los conflictos entre las clases, y, hasta las variables
decisivas de la accion de otros Estados y sociedades mas desarrolla-
das. No obstante, y a pesar de todas las limitaciones, ante la ausencia
de instituciones y mecanismos que tiendan a mantener su pretendida
neutralidad, la Administracién Pablica en nuestros paises csti obli-
gada necesariamente a participar en los agudos conflictes que se dan
en el interior de las sociedades en vias de desarrollo. Su posicion en
el conflicto es de militancia, aun a pesar suyo, en favor del orden
existente o de uno nuevo, La instauracién o preservacién de la demo-
cracia exige que esta participacién sea manifiesta, legitimada y com-
prometida.

Los métodos y técnicas del pronéstico deben ser
congruentes con el tipo de cambio

De la misma manera que el prondstico en la actualidad consti-
tuye una condicién indispensable para la formulacién de objetivos y
politicas, la complejidad del problema determina que la tarea del
prondstico no pueda realizarse ya sélo con el sentido comiin. En con-
secuencia, ha surgido un conjunto de métodos y téenicos que pretende
“cientifizar” la elaboracién de prondsticos. Sin embargo, toda tecno-
logia representa sélo una forma —entre varias— de manejar un pro-
blema. Asi, para una situacién donde el objetivo principal consiste
en llevar a cabo ajustes para lograr nunevas situaciones de equilibrio,
o para elevar el nivel de cficiencia de algunos procesos se utilizan
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técnicas que se apoyan y fundamentan en conceptos y relaciones; tales
como la extrapolacién, algunos modelos de crecimiento econémico; de
optimizacion, etc.

Por el contrario, cuando el objetivo que se persigue implica rup-
turas con el pasado y una estructuracién nueva de las relaciones so-
ciales, los métodos y las técnicas tienen que ser congruentes con el
dinamismo, complejidad e interdependencia de los fenémenos socia-
les; 1al seria el caso de los métodos de simulacidn, escenarios, ete.

Por otra parte, los métodos y técnicas tienen un caracler suma-
mente interdependiente; su aplicacién aislada dificilmente conduce a
resultados satisfactorios, por el contrario, a menudo la utilizacién de
una técnica implica el empleo congruente de otra. Esto es, mas que
métodos y técnicas separadas, son conjuntos los que pueden producir
mayores beneficios. Empero, en las sociedades subdesarrolladas, el
nivel general de tecnologia es extremadamente reducido, lo cual difi-
culta la operatividad eficaz de las tecnologias originadas en los paises
industrializados que se convierten en meros simbolos de modernizacién.
 Es necesario, en conclusién, que nuestros paises realicen esfuer-
zos importantes de investigacion encausados a desarrollar los métodos
y técnicas de prondstico que sean funcionales al tipo de cambio que
se desea, y adopten Gnicamente aquellos que estrictamente cumplan
con este dltimo requisito, De esta manera se contribuird sensiblemen-
te al establecimiento y el mejoramiento de una tecnologia propia y al
mismo tiempo se creardn los criterios de evaluacién de la utilidad
y aplicabilidad de la tecnologia que estamos importando.

El cardcter integral y continuo del pronédstico origing
la necesidad de institucionalizarlo

La complejidad del proceso de desarrollo exige que el pronds-
tico esté basado en una concepcién integral de la sociedad. Los pro-
nésticos realizados dentro de una visién parcial del fenomeno social
pueden originar decisiones politicas incongruentes y ain contradic-
torias en tanto suponen premisas de valor distintas. En la préctica, la
aplicacion de este tipo de decisiones, impiden u obstaculizan la capa-
cidad de la accién gubernamental para dar direccién al cambio.

En un pais sujeto a una acelerada transformacion social, las si-
tuaciones que se generan carecen de antecedentes y, en consecuencia,
las decisiones gubernamentales tienen que ser formuladas para cada
nueva situacién, De ahi la necesidad de que el prondstico sea una
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base esencial para una decision racional en la medida en que consti-
tuye la fuente principal de informacién sobre las condiciones del fu-
turo. Por lo tanto, el amplio ambito de decisiones programadas guber-
namentales que prevalece en los paises desarrollados seria menor en
nuestros paises y, en consecuencia, la formulacién de prondstico se
convierte en una tarea continua, dada la novedad y concatenacién
de los problemas que enfrenta la orientacién del cambio social.

La constante confrontacién —a través del pronéstico del modelo
de desarrollo y el cambio generado en la sociedad sugeriri la revali-
dacidn de las teorias del cambio implicitas en la accién gubernamen-
tal, y la revisién permanente de la idoneidad del prondstico. De ahi
que éste debe tener también una funcién tanto de revalidacién de las
acciones gubernamentales como de la concepcion de la sociedad que
enmarca la actividad del gobierno.

De lo anterior se desprende que para asegurar la vision global en
la que debe estar basado el prondstico, asi como la continuidad de su
elaboracién, es necesario institucionalizarlo, Para evitar las experien-
cias frustrantes que se han registrado en los paises subdesarrollados
cuando se han tratado de establecer instrumentos novedosos que pro-
vienen de los paises desarrollados, es preciso reparar en algunas de
las condiciones que pueden hacer factible la operacion del pronéstico,
como serian: la aceptacion de la importancia del pronéstice y su utili-
zaciéon en los centros de decision gubernamentales; la definicién de
valores que configure un acuerdo social en lo fundamental y que orien-
te la formulacién de pronésticos; y la adopcién de una manera defi-
nida de concebir el cambio social que sirva de punto de partida para
encauzar las politicas y que en forma sucesiva, sea revalidada con-
forme a los resultados practicos.

En lo que corresponde a la creacién de instituciones que sirvan
de base a la elaboracién del pronéstico seria indispensable: determinar
el grado en que las instituciones existentes puedan ser aprovechadas
como fuentes de conocimiento, o bien, con funciones complementarias
dentro de un sistema nacional de pronéstico; realizar las reformas a
la Administracién Piblica que permitan la operacion de ese sistema;
integrar un sistema nacional de informacién especializado en el pro-
néstico; y centralizar en algin érgano proximo a la toma de decisio-
nes, la formulacién y revalidacion de prondsticos.



