LA RECONSTRUCCION SOCIAL EN LAS
SOCIEDADES DOMINADAS POR GRUPOS
TRADICIONALES

Por Celso Furtado *

Al estudiar una accién social planeada es
importante tener en cuenta la naturaleza am-
bigua del concepto de planificacién. Cuando
se considera dentro de un marco racional for-
mal, el alcance de la planificacién estad limi-
tado a la maximacién de la accién eficiente
dentro de 1la estructura de interrelaciones
existentes que se acepta como data. El sis-
tema de valores aceptado o impuesto y el ar-
mazoén institucional forman parte de esta da-
ta, lo cual permite definir los patrones gene-
rales de conducta. Los términos se estable-
cen de antemano y en relacién con ellos es
que se formulan los patrones de racionalidad.
Este concepto limitado de planificacion cubre
los modelos actuales de planificacién econé-
mica., ‘

Sin embargo, la planificacion también se
puede considerar como una técnica racional
al servicio de un programa de reconstruccion
social. En tal caso se convierte en un instru-
mento para modificar une o varios de los fac-
tores que se habian tomado previamente como
data y se pasan a considerar como variables
dependientes.

Por ejemplo, el sistema electoral —un fac-
tor decisivo en la preservacién de una estruc-
tura de poder especifica-— puede ser el blanco
de la accién politica. Entonces el problema
no es explicar el resultado de la accidén politi-
ca en base a cierta data que incluye el siste-
ma electoral, sino mas bien identificar otros
elementos de la estructura de poder que man-
tienen el sistema electoral vigente. De aqui
en adelante, se hace posible dirigir la accién
politica con el fin de modificar la estructura
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tada tan facilmente como lo fuera en el pa-
sado”, 1/

Sensible a tal propésito, nuestra revista in-
~ tentara ser un conducto abierto a través del
cual los hallazgos de la investigacién y los
conceptos tedricos puedan salir del ambiente
académico y servir las realidades de las ope-
raciones corrientes de la préactica profesional.
Consideramos que es nuestro deber el traer
a la atencién de nuestros potenciales lectores
lo méas selecto de estas corrientes de nueva
informacién, de nuevas ideas, y de los de-
sarrollos conceptuales mas importantes., Es-
to promovera indudablemente el didlogo pro-
fesional y contribuira a la continuada educa-
cién de nuestra clase profesional.

Sers objetivo primordial el alentar el de-
sarrollo de principios y practicas de planifi-
cacién como un proceso continuo, en el orden
fisico, econdmico, social y administrativo; tan-
to a los niveles urbanos como regionales, na-
cionales e internacionales. Para lograr tal fin
hemos de proveer un foro abierto para otros
profesionales actualmente concernidos con el
campo dindmico de la planificacién integral;
tales como economistas, arquitectos, socidlo-
gos, administradores publicos, geégrafos, inge-
nieros, cientificos politicos o sociales, especia-
listas en investigacién y analisis, y ciudadanos
activos e informados.

La amplia gama de actividades humanas
estd creando una creciente demanda por me-
joras en el ambiente humano. La planifica-
cion integral puede ser un valioso instrumen-
to de servicio en la adaptacién a este mundo
cambiante y a las nuevas formas de vida.

Como 6rgano universitario de la planifica-
cién integral, estamos confiados en hacer
nuestra contribucién. Y esperamos que nues-
tros estudiantes, que se inician en el campo
de la planificacién pero jugaran un rol im-
portante en guiar y desarrollar el futuro am-
biente, sean beneficiarios del di4dlogo que es-
tamos propiciando.

O.R.V.
1/ Melvin M. Webber, “Comprehensive Planning
and Social Responsibility”, Journal of the Amer-

ican Institute of Planners, noviembre de 1963,
pag. 2386.




de poder. En otras palabras, en vez de acep-
tar los elementos estructurales de la conduc-
ta politica como variables independientes, se
aisla un elemento estructural que pasa a ser
considerado como variable dependiente. El
proximo paso consiste en identificar los fac-
tores, internos o externos al modelo, respon-
sables de la conducta de esta variable para
deducir métodos practicos que pueden influ-
enciar su operacién. Este tipo de accidn so-
cial, cuyo objetivo es modificar la estructura
del sistema de poder, frecuentemente deman-
da la utilizacién de métodos poco convencio-
nales. En ciertos casos, es suficiente definir
el proklema para comprender que no hay so-
lucién practica; o sea que los métodos que se
requieren estan fuera del alcance de los gru-
pos interesados. Sin embargo, aun cuando no
se pueda enconfrar una solucién practica, el
problema no deja de existir. Frecuentemen-
te, la accién politica se limita a plantear el
problema y a crear conciencia sobre él para
permitir soluciones parciales. En este caso,
el objetivo de la planificacién es orientar es-
tas soluciones parciales para que puedan al-
canzar el objetivo fundamental de lograr el
cambio estructural.

No es siempre facil hacer una distincion
clara entre la planificacién que persigue ex-
clusivamente la eficiencia dentro de un mar-
co ya aceptado y la que tiene por objeto la
introduccion de cambios estructurales. Por
lo tanto, el papel del planificador asi como
el de las agencias planificadoras es inevitable-
mente ambiguo. Muy a menudo se espera
que la planificacién ofrezca soluciones a pro-
blemas politicos sin abordar sus aspectos fun-
damentales, o sea, los conflictos sociales que
le son endémicos. Este papel ambiguo de la
planificacién constituye un arma politica de
mucha importancia.

Mi proposito en este ensayo es plantear
ciertos tipos de accién social planeada. para
influenciar ciertas decisiones relevantes al
proceso econoémico y para modificar la estruc-
tura de cuerpos politicos responsables de ta-
les decisiones.

En sociedades que han logrado un alto ni-
vel de industrializacién, la solucién a las ten-
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siones sociales mas agudas que surgen del
proceso econdémico o sea, los problemas rela-
cionados con la distribucién de un ingreso
nacional creciente—se logra méis facilmente
a través del proceso tecnolégico mismo que
constituye el factor primario para el desarro-
llo y la modernizacién. La solucién de los
efectos sociales que provoca la rapida acumu-
lacién de capital, ——como el aumento del po-
der de negociacién de la clase asalariada— se
realiza por el progreso tecnoldgico mismo, que
tiende a reducir la demanda de fuerza traba-
jadora por unidad de inversién. En este caso,
tanto el progreso tecnoldgico rapido como el
aumento en los salarios reales son compati-
bles con una estructura social relativamente
estable y con una transformacién gradual del
marco institucional.

La situacién es apreciablemente diferente
en aquellas naciones que se estdn desarro-
llando con la ayuda de una tecnologia impor-
tada. La caracteristica fundamental de es-
tas naciones es la persistencia e intensifica-
cién de un serio desbalance al nivel de los
factores de produccién, que se manifiesta en
el desempleo considerable y endémico de la
fuerza trabajadora. Los efectos sociales de
este desequilibrio se evidencian en el répido
crecimiento urbano el cual no se debe a una
incorporacién significativa de la fuerza tra-
bajadora en actividades industriales. La cre-
ciente poblacién urbana, que depende pre-
cariamente de los empleos creados directa o
indirectamente por el Estado, constituye la
causa principal de las tensiones sociales.

Donde la tecnologia se desarrolla conjun-
tamente con la acumulacién de capital, la
evolucion de las instituciones politicas proce-
de absorbiendo en su sistema de poder las
nuevas fuerzas sociales que se forman. En
los paises donde el desequilibrio entre los fac-
tores de produccién persiste o se intensifica
y donde el proceso de urbanizacién no es re-
sultante o no guarda proporcién con la in-
dustrializacion, no se nota una evolucién apre-
ciable del marco institucional. Solamente
ocurre un debilitamiento de las bases que sos-
tienen la estructura de poder tradicional. Co-
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mo una gran proporcién de la poblacién con-
tintia dependiendo de la disponibilidad de las
tierras agricolas y como la propiedad de éstas
sigue en manos de una pequefia minoria, el pa-
trén de dominacién politica tradicional que
se encuentra en el sector agricola continua
jugando un papel de gran importancia.

Sin embargo su importancia tiende a dis-
minuir con el creciente movimiento de la po-
blacién hacia las &reas urbanas.

La urbanizacién y la formacién de grupos
industriales respaldados por una burocracia
altamente técnica, son responsables de llevar
a cabo un cambio apreciable en la estructura
politica. En su intento de consolidar su po-
sicion frente a las fuerzas tradicionales los
grupos industriales recurren a la moviliza-
cién de las masas urbanas. Sin embargo, 10s
intereses comunes entre esa masa heterogé-
nea y los grupos industriales no son muchos.
Como no es facil crear empleos en el sector
moderno de la economia para una gran pro-
porcién de la poblacién, la tnica forma de es-
tablecer colaboracion con estas masas es ofre-
ciendo asistencia social con fondos publicos.
Esta politica de tipo asistencial se convierte
en la base del populismo, y entra pronto en
conflicto con los intereses de la clase indus-
trial, que intenta transformar el Estado en
un instrumento para acumular y proveer el
capital social que requiere el desarrollo in-
dustrial.

Se llega a una fase, en la que los grupos
industriales pueden contar con el apoyo de
las masas urbanas para lograr cierto control
del Estado a expensas de los grupos tradicio-
nales del sector agricola. Se modernizan algu-
nas instituciones politicas, se introduce el su-
fragio universal, el voto secreto, etc. Sin em-
bargo, pronto se hace aparente que los gru-
pos industriales tienen pocos intereses en co-
mun con la masa heterogénea y sub-emplea-
da. Entonces la masa cae progresivamente
bajo el control de lideres populistas, o sea de,
lideres que no tienen lealtades ideol6gicas, ni
con la structura social existente ni con pro-
gramas especificos de reconstruccién social.

En esta forma, los grupos industriales y la
burocracia técnica cuyos intereses coinciden
en gran parte con los objetivos del desarrollo
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y la modernizacién de la sociedad, no estan
en posicién de adquirir poder a través de los
canales abiertos a la estrategia politica. Esta
estrategia sigue basada en el control de las
masas pasivas que permanecen sometidas por
la fuerzas tradicionales, o en el contacto con
las masas activas que demandan una politica
de asistencia social, y que constituyen la base
del populismo. Por otro lado, a través del po-
der econdémico y del conocimiento técnico re-
cientemente adquirido, los grupos industria-
les y profesionales interfieren en varias for-
mas con €l proceso politico y retienen cierto
control del Estado.

Bajo estas circunstancias, el proceso poli-
tico tiende a seguir esencialmente lo que se
puede llamar un curso de avenimiento técni-
co. Algunas veces los grupos industriales y
profesionales se alinean con los duefios de la
tierra con el fin de evitar que los populistas
ganen el control de ciertas posiciones. Ofras
veces se llega a un entendimiento con los po-
pulistas con el fin de minar ciertas posiciones
controladas por las fuerzas tradicionales. Una
vez en el poder, los grupos victoriosos se dis-
tribuyen entre si las posiciones claves y em-
piezan a imponer la politica méas conveniente
para ellos en los sectores donde han ganado
control. El resultado es que en ciertos secto-
res de la misma administracién se persiguen
politicas contradictorias. Por ejemplo, es co-
mun encontrar que la politica sobre el cré-
dito sigue ciertas directrices y la politica de
salarios sigue otras; que la politica financiera
es restrictiva mientras la politica sobre obras
publicas es expansionista, ete.

Generalmente hablando, el sistema domi-
nado por los latifundistas en el sector agri-
cola controla gran parte de los puestos en
las autoridades locales y en los cuerpos le-
gislativos. La influencia populista se deja
sentir mas en puestos ejecutivos importantes
que son directamene dependientes del voto.
De aqui surge una fuente de confusién para
el Estado, especialmente la ausencia de una
ideologia coherente o la falta de una politica
operacional en las ramas mas importantss del
Gobierno. La falta de una definicién clara
de las metfas politicas, el control de las res-
ponsabilidades administrativas por grupos que
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no participan directamente en el proceso po-
litico, la paralisis de ciertas ramas de la ad-
ministracién como consecuencia de una dele-
gacién del poder de tomar decisiones comple-
mentarias en grupos con intereses antagoni-
cos. El resultado de todo esto es que un as-
pecto importante de la lucha politica por el
control de posiciones tiene lugar dentro de la
misma estructura de poder. En otras pala-
bras, hay un enlace continuo entre la activi-
dad politica y los cuerpos administrativos y
en general los métodos empleados por la ad-
ministracién juegan un papel decisivo para la
preservacion de la estructura de poder.

El experimento en accién social que tuave
el privilegio de dirigir por mas de cinco afios
en el Noreste de Brasil debe ser analizado a
la luz de lo dicho acerca de la posicién am-
bigua del Estado en los paises subdesarrolla-
dos, de la falta de una distincién clara entre
los distintos métodos de accidn politica y de
los procedimientos politicos y administrativos.

En base a la primera apreciacion de la si-
tuacidon socioc-econdémica de la region se ha-
bia determinado que era necesario ir méas alla
de lo que es posible dentro de los métodos con-
vencionales de planificaciéon econdémica. Al-
gunas partes de la estructura social tenian
que ser modificadas considerablemente para
que ésta pudiera constituirse en la base de un
sistema econdmico con potencial de desarro-
llo. - Por ejemplo, la estructura agraria com-
puesta de grandes latifundios donde prevale-
cen patrones de trabajo tipicamente feudales

'y de minifundios donde cualquier tipo de in-

versién podia ser contraproductivo, tenia que
sufrir cambios drasticos para que la region
desarrollara la base agricola necesaria para
sostener la industrializacién.

Sin embargo, cambiar la estructura agra-
ria era un objetivo politico sin solucién prac-
tica a la vista, o sea, no se puede lograr usan-
do métodos politicos convencionales. Se acor-
do, por tanto, dividir el problema en varios
componentes, cada uno de los cuales podia
ser mas décil a una solucion practica. De
aqui surgieron tres cursos diferentes de ac-
cion. El primero buscaba modificar la base
del problema y consistié en realizar un in-
ventario sistematico de los recursos de la re-
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gion con miras a abrir nuevas tierras para
el cultivo, mediante la irrigacién o el desarro-
llo de nuevos asentamientos. El segundo vi-
sualizaba la redistribucion de los fondos pu-
blicos con el fin de suspender el apoyo a las
estructuras de los latifundios. Finalmente, el
tercer curso de accién buscaba movilizar aque-
llos factores que eran activos fuera de la es-
tructura de poder y que tenian potencial pa-
ra minar la supremacia de los latifundistas.
Limitaré mis comentarios aqui al tercer cur-
so de accién.,

En la zona humeda del Noreste de Brasil
predomina una combinacién de relaciones
obrero-patronales de mano de obra asalaria-
da conjuntamente con formas feudales. Los
trabajadores agricolas son pagados parte en
dinero y parte en arriendo de pequefias par-
celas donde, con la ayuda de sus familias, pro-
ducen alimentos para su propio consumo. La
presencia simultianea en las plantaciones de
cafia de aztcar, de obreros fabriles que se
benefician de la legislacién social y de obre-
ros rurales con salarios parciales desprovistos
de los privilegios de esta legislacién ha pro-
ducido el surgimiento de las Ligas de Cam-
pesinos, movimiento cuyo objetivo principal
era lograr que los beneficios de la legislacion
social existente aplicara a toda la clase obre-
ra rural. Como la organizacion de los obre-
ros rurales en uniones era ilegal, cualquier
intento de organizarse, aunque fuera para ale-
gar derechos sancionados por la ley, era con-
siderada como una actividad subversiva. La
ley concedia ciertos derechos a los obreros ru-
rales, pero no habia una autoridad compe-
tente que obligara a los latifundistas a cum-
plir con la ley. Por otro lado, los obreros ru-
rales eran privados de su derecho a organi-
zarse para luchar por la aplicacién de la ley.
En cierta forma, los objetivos por los cuales
luchaban las Ligas de Campesinos no podian
llamarse reformistas, pues esos derechos ya
estaban reconocidos por la ley. Sin embargo,
en su intento de movilizar los campesinos fue-
ron obligados por las circunstancias a emplear
métodos considerados subversivos y a expre-
sarse en términos revolucionarios. Las Ligas
fueron obligadas a adoptar tacticas tipicas de
las sociedades secretas, con el fin de reclutar
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partidarios y de circular instrucciones para
la accion debido a que los terratenientes te-
nian a su disposicién una fuerza policial pri-
vada bien equipada. Fuera de los latifundios,
las Ligas s6lo eran organizaciones ordinarias
para proveer asistencia legal a los obreros ru-
rales. El doble caracter de las Ligas, como
cuerpos organizados para la accion subversiva
en los latifundios y como agencia para pro-
veer asistencia legal a los obreros en los pue-
blos, demuestra claramente el fenémeno de
debilitamiento de las bases que sostiene al
sistema tradicional de dominacién politica. El
mismo sector de la poblacién que estaba bajo
el control de una policia privada en los lati-
fundios y que era privado de sus derechos ele-
mentales de asociacién se reunia en los pue-
blos bajo el amparo de la ley para constituir
la infraestructura politica.

En contraste con las Ligas, que solamente
luchan por el cumplimiento de las leyes exis-
tentes, los grupos que estaban activos dentro
de la administracién eran de opinién que se
necesitaba cambiar el marco institucional exis-
tente con el fin de modificar la estructura
agraria. Pero, mientras las Ligas eran obli-
gadas a emitir proclamas revolucionarias con
el fin de movilizar las masas para lograr sus
modestos obietivos, los grupos dentro de la
administracién tenian que conformarse con
medios técnicos méas limitados para manejar
problemas cuya solucién sélo era posible poli-
ticamente.

Como los latifundistas poseian las mejo-
res tierras huimedas de la regién y las dedica-
ban casi enteramente a la produccién de azi-
car, la region continuamente estaba expues-
ta a una escasez crénica de alimentos que in-
hibia el desarrollo de cualquier otro tipo de
actividad econdémica. Consciente o incons-
cientemente, los terratenientes tuvieron éxito
en perpetuar su estilo de explotaciéon agricola
mediante la obstruccion del desarrollo de otras
actividades econdmicas puesto que segura-
ban la disponibilidad de una amplia fuerza
trabajadora a salarios de subsistencia. Por
tanto, la meta primordial de la politica de de-
sarrollo era tratar que los terratenientes ce-
diesen las tierras bajo cultivo cafiero cerca de
las areas urbanas para dedicarlas a la produe-
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cién de alimentos. Como era maéas provecho-
so emplear técnicas de produccion basadas en
el uso intensivo de la mano de obra, las nue-
vas empresas agricolas se debian organizar en
términos de unidades familiares. El objetivo
real del grupo que trabajaba dentro de la ad-
ministracién era modificar la estructura agra-
ria reduciendo el control que ejercian los la-
tifundistas sobre la tierra, fomentando un
tipo de agricultura orientado al desarrolio
de actividades no rurales y dependiente de la
elasticidad de los productos alimenticios. El
control de la tierra también permitia a los
latifundistas mantener un monopolio de las
facilidades de crédito que el gobierno concede
a la agricultura. En esta forma, los présta-
‘mos oficiales ayudan a consolidar el sistema
de tenencia vigente y los latifundistas tratan
de impedir la utilizacién de los fondos asig-
nados por el Gobierno para desarrollar una
estructura agraria maéas balanceada. Con el
fin de romper este circulo vicioso era impor-
tante crear un tipo de actividad agricola dis-
tinta y fuera del control de los latifundistas.
Por tanto, se iniciaron los proyectos de co-
lonizacién agricola y de irrigacién juntos con
el desarrollo de un nuevo tipo de agricultura
en la regién humeda que todavia estaba bajo
el control de los latifundistas.

Es cierto que no habia coordinacién entre
la accion social dirigida por los departamen-
tos técnicos de los cuerpos administrativos,
que entendian el problema agricola en tér-
minos de una politica de desarrollo tendiente
a movilizar los grupos urbanos, y la accién
social emprendida por las Ligas de Campesi-
nos, a través de métodos politicos poco con-
vencionales. Pero ambas actividades consti-
tuian aspectos diferentes del mismo proceso
politico, a saber, la liquidacion pacifica de una
estructura social anacrénica. Los resultados
obtenidos para marzo de 1964, cuando las
uniones obreras rurales fueron legalizadas,
comprueban ampliamente la eficacia del tipo
de accién empleado.

Otro ejemplo de 1a efectividad de esta com-
binacién de la accién social convencional con
la no convencional es la adopcion del Plan
de Desarrollo para el Noreste por el Parla-
mento Nacional de 1961. Los objetivos de este
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plan eran extremadamente modestos y no es-
taban en conflicto con el orden social exis-
tente. Pero las medidas administrativas po-
dian haber tenido consecuencias importantes
para el funcionamiento apropiado del sistema
de poder prevaleciente en la region. En efec-
to, el Plan liberd, del control de agencias tra-
dicionalmente sujetas a los intereses politicos
locales gran parte de los recursos disponibles
para la inversiéon en esta region. Uno de los
instrumentos de apoyo més importantes de
los terratenientes les fue negado bajo el pre-
texto justificable de que estos fondos estaban
siendo empleados para un plan de desarrollo
de aplicacién méas amplia. En esta forma,
una simple reforma de los métodos adminis-
trativos, basado en principios técnicos irrefu-
tables, escondian una maniobra politica con
visién mas amplia. El casi monopolio del sis-
tema politico que los grupos tradicionales re-
tenian en la regiéon se explicaba solamente
por el hecho de que esos grupos controlaban
las agencias a cargo de alocar los fondos del
Gobierno Federal. Por otro lado, con la con-
solidacion de la independencia de accion de
los departamentos técnicos de la administra-
cién federal, la influencia de los grupos politi-
cos minoritarios en las areas urbanas aumen-
taron inevitablements. De hecho, fueron pre-
cisamente estos grupos los que promovieron
la movilizacién de las masas urbanas y con-
virtieron la defensa de un simple plan técnico
en un “issue” politico.

El Plan de Desarrollo del Noreste fué jus-
tificado en términos estrictamente técnicos,
esto es, como un programa dirigido a benefi-
ciar a toda la poblacién, sin defender cam-
bios en la estructura social existente, para
lo cual también hubiera sido posible presen-
tar innumerables argumentos. Los latifun-
distas, cuyos intereses eran amenazados, no
podian atacar las bases técnicas del Plan, y
tuvieron que callar las razones de su oposicion
porque eran politicamente inadmisibles. Ade-
mas, sus propios argumentos podian esgrimir-
se en su contra. Estos conflictos consolidaron
en un frente comun a todos los grupos politi-
cos urbanos (industriales, trabajadores, estu-
diantes). Sin embargo, esta unidad no era
adecuada, ya que los latifundistas y sus alia-
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dos contaban con una amplia mayoria en el
Parlamento, compuesta de representantes re-
gionales. Por tanto, habia que echar mano
a métodos poco convencionales de lucha pdli-
tica, (como huelgas, cierres, paradas, etc.) con
el fin de movilizar la opinién publica nacional
para asegurar el apoyo de los parlamentarios
de otras regiones de la nacién demostrando
asi la amplia brecha que existia entre la gen-
te del noreste y sus llamados representantes
en el Congreso. La adopcién formal del Plan,
después de dieciocho meses de campafia,
gracias al apoyo de los miembros del Parla-
mento de otras regiones, constituyé la pri-
mera derrota de los latifundistas en su con-
flicto con las fuerzas politicas urbanas. Se
debe sefialar que esa lucha politica fue lleva-
da a cabo por los grupos urbanos con una dis-
posiciébn mas radical, motivados por los re-
formistas y por el ardor revolucionario de quie-
nes tenian cerrados los canales politicos usua-
les.

Esta estrategia que es similar en natura-
leza a la mencionada anteriormente, debe en-
tenderse como un ejemplo de accién social so-
bre un frente amplio que incluye por un lado,
la traduccién de ideales politicos en una ter-
minologia técnicamente industrial realizada
por cuerpos administrativos y por el otro la
traduccioén del contenido moderado reformista
de esos ideales en simbolos para-revoluciona-
rios.

Me referi a estos casos concretos con el
propésito de ilustrar la tesis expuesta ante-
riormente, segtin la cual, en el Estado que
tiene metas mal definidas y de caracter am-
biguo—el caso de las sociedades tradicionales
expuestas a 1a tecnologia moderna—Ila accién
politica dirigida a cambiar la estructura no
social tiende a presentarse como un proceso
amplio que cubre desde las funciones admi-
nistrativas mas elementales hasta métodos po-
co convencionales de accidén politica empren-
didos por grupos que retan la legitimidad de
la estructura de poder tradicional. Esta si-
tuacion peculiar que elude una definicién, re-
fleja directamente una realidad donde las
propias bases del sistema tradicional de do-
minacién politica est4 en proceso de desinte-
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gracion, aun cuando no haya surgido una
forma viable para integrar aquellas fuerzas
sociales que permanecen activas dentro del
nuevo sistema de poder.

La misma ambiguedad del lenguaje usa-
da en el proceso politico, €l cual ignora
factores sociales de importancia, oculta otro
tipo de accién politica que se emprende por
meétodos poco convencionales, o que se trans-
fiere a la esfera administrativa. Por tanto,
de adentro de la administracién es que los
grupos técnicos y profesionales ejercen una
gran influencia politica. Puede suceder, sin
embargo, que uno de esos grupos puede apro-
vecharse de circunstancias favorables .para
justificar la accién tomada. Esto fue lo que
precisamente sucedié en 1958 cuando, una se-
ria sequia revel6 lo inadecuado de la accién
del gobierno federal en el Noreste del Brasil.
Forzado a iniciar planes noveles, el Gobierno
Se encontré asi mismo adoptando ideales que
tendian a minar la base estructural que pre-
valecia en la regién. Pero una vez esos idea-
les han sido adoptados, surge la necesidad po-
litica de ejercer un control estricto de la Ad-
ministracién, con el fin de evitar que el plan
operacional desajuste las bases del sistema de
dominacién social. No obstante el camino
queda abierto para la accién de grupos disi-
dentes que encuentran en los cuerpos admi-
‘nistrativos los medios que necesitan para lo-
grar sus metas.

El hecho de que 1a administracién esté par-
cialmente controlada por grupos profesiona-
les e industriales permite establecer puntos
focales para iniciar 1a reforma. Muchas veces
esta iniciativa sirve para reunir aquellos gru-
pos que, por estar en conflicto con el orden
social existente, no tenfan acceso a los cana-
les politicos normales. Al hacer campafla por
objetivos reformistas con el apoyo del sector
administrativo, los grupos disidentes conti-
nuan debilitando los procedimientos tradicio-
nales a la misma vez que consolidan sus pro-
pias posiciones. Por otro lado, como estos
grupos tienden a expresar los objetivos inicia-
les en términos més radicales, las fuerzas tra-
dicionales son presionadas por los elementos
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moderados dentro de sus propias filas para
que acepten transar las diferencias.

Las reformas estructurales resultantes de
los diferentes tipos de accién social que he-
mos analizado, pueden lograrse en aquellas
sociedades politicamente dominadas por fuer-
zas tradicionales cuando se permite la parti-
cipacién de un sector de la poblacién por lo
menos. Generalmente, este es el caso cuando
la. urbanizacién ocasiona un debilitamiento
de las bases del sistema de poder y trae como
resultado que el sistema de poder tradicional
co-exista con otros sistemas que son respon-
sables de establecer contacto directo con las
masas. En otros casos, el sistema tradicio-
nal de poder se perpetua en las areas urbanas
mediante el establecimiento de una dictadura
militar. Entonces, el ambito de la accién po-
litica se encoge y los diferentes tipos de ac-
cién social que hemos discutido son totalmen-
te inefectivos.

La reforma social de las sociedades tradi-
cionales puede iniciarse cuando el interés de
ciertas minorias con acceso al proceso politico
se traduce en proyectos de reconstruccién so-
cial favorables al desarrollo y a la moderniza-
cién. Esto es una condicién necesaria, pero in-
suficiente, La condicién indispensable es la
existencia de un proceso politico democratico
abierto a la participacién de un sector de la
poblacién por lo menos. En esta forma, es
posible la innovacion del proceso politico me-
diante enfoques poco convencionales cuando
los canales para la accién convencional son
insuficientes o inaccesibles. A veces, los gru-
pos disidentes que retan ciertos aspectos del
orden social existente proveen una platafor-
ma que permite lanzar un esfuerzo total para
lograr cierta innovacién del proceso politico.
Es a la accién de estos grupos que se debe
la movilizacién de los intelectuales para la
accion politica. Lo mismo se puede decir de
la movilizacién de los estudiantes cuyo entu-
siasmo y sentido de dedicacién constituyen
factores decisivos en muchos procesos de re-
construceién social.

Para resumir me permito sefialar los pun-
tos principales de mi tesis:
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En paises donde la introduccién de mé-
todos tecnolégicos modernos intensifi-
can o crean un serio desbalance al ni-
- vel de los factores de produccién tien-
de a ocurrir un répido proceso de ur-
banizacién a pesar de que la fuerza tra-
bajadora incorporada al sector indus-
trial no constituya una proporcién sig-
nificativa de la poblaciéon urbana.

La formacién de una masa urbana he-
terogénea y su incorporacién al pro-
ceso politico ayuda a debilitar las bases
del sistema tradicional de poder y hace
posible la aparicién de nuevos grupos,
particularmente grupos de industriales
y de profesionales, capaces de contro-
lar parte del aparato politico. La he-
terogeneidad de las masas urbanas y
su precaria dependencia de empleos
creados por el Estado, fomenta movi-
mientos politicos dirigidos a aumentar
el bienestar y la asistencia social de
esas masas los cuales, se pueden deno-
minar con el término genérico de po-
pulismo. Encarados con la ascenden-
cia y las exigencias del movimiento po-
pulista, los grupos industriales ¥y pro-
fesionales, cuyos intereses pueden ser-
vir de base para la formulacién de una
politica de desarrollo, confrontan di-
ficultades crecientes en su intento de
organizar una plataforma politica y
_bor tanto, tratan de sobrevivir en ba-
 se al avenimiento con los lideres popu-
listas y con las fuerzas tradicionales.

En vista de la incapacidad o imposibi-
lidad de los tradicionalistas y populis-
tas de ofrecer el liderato necesario para
la reconstruccién social y de los grupos

industriales y profesionales de estable-
~ cer una plataforma politica propia, el
proceso politico tiende a perder todo
contenido ideolégico. Mientras en 1a es-
fera politica prevalecen las ticticas de
- avenimiento, muchos de los problemas
mas importantes se transfieren a la
esfera administrativa y se delega asi
la responsabilidad de tomar decisio-
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nes, generalmente de naturaleza com-
plementaria, en grupos que frecuente-
mente tienen intereses antagénicos.

La influencia politica que puede ejer-
cer el sector administrativo mediante
su poder de tomar decisiones, tiende a
favorecer los grupos industriales y pro-
fesionales que controlan posiciones im-
portantes en los departamentos finan-
cieros y econémicos de la administra-
ciéon. Como estdn en posiciéon de tra-
ducir en accién las leyes aprobadas o
de iniciar el proceso legislativo, esos
grupos frecuentemente tienen éxito en
influenciar sustancialmente los progra-
mas de gobierno. Ademés, dado €l ca-
racter técnico de ciertos problemas con
implicaciones politicas, 1a capacidad de
accién que poseen en el sector finan-
ciero-econémico, los capacita para in-
fluenciar sectores estratégicos de opi-
nién y para introducir procedimientos
politicos poco convencionales. Las con-
diciones que prevalecen actualmente
en muchos paises sub-desarrollados son
tales que permiten actuar a los secto-
res técnicos de la administracion como
centros para la promocién de la accién
reformista dentro del Gobierno y para
la diseminacién de ideas tendientes a
fomentar la accién de grupos disiden-
tes que en otras circunstancias pueden
adoptar planes utdpicos.

Una condicién indispensable para uti-
lizar el tipo de accién social descrito,
es que el sistema de poder sea compa-
tible con un proceso politico flexible
aun cuando esté limitado al sector ur-
bano de la sociedad. Pero cuando el
proceso de desintegracién del sistema
tradicional de poder es detenido me-
diante una alianza que permite la in-
tervenciéon de los militares, la pobla-
cién urbana queda sometida a una tu-
tela idéntica a la que prevalece en el
sector rural y entonces las posibilida-
des de éxito de este tipo de accién so-
cial reformista quedan completamente
descartadas.
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