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PRIMERA PARTE 

1.0.0. CIENCIA SOCIAL Y DESARROLLO 
LATINOAMERICANO 

La evolución experimentada en los 
distintos campos de las ClenQi~s, Sooja. .. 
les en América Latina en los -· úÍtimos ' 
25 años está asociada muy estrechamen-
te a la Intensa actividad Intelectual y 
política desplegada a partir de ese pe
ríodo. Sin duda que gran parte de esa 
actividad respondJa aL-efecto de los fe
nómenos económicos y poHtlcos que 
aparecen a partir de fines de la Segunda 
Guerra Muridfal, durante el 'Interregno 
hasta la Guerra de Corea y cuyas r.e- ¡. 
percusiones en las sociedades latlno
am~tlpfln!UI- s.oi:i _b~tantJt ~onocld~s; au~· 
que su estado y comprensión no se haya 
agotado hasta ahora (1). · 

En efecto, y a : 1partfr · de la crisis d~ 
los años treinta, que afecta, como es 
sabido, violentamente a las sociedades 

• Las notas que siguen 9011 más que nada 
observaciones no siempre hilvanadas co
mo hul,iese ~ido 11~~0 deseo, en ~r~e~ 
·,, ade&antar .algunos ·puntos de diicusi6n' 
que el autor ha crmoo necesario, como 
consecuencia de las discua·iones que ha.n 
originado en los seminarios 'JI ciclo de 

: confilrenciA· que lldelanta11 · loa profesora 
«tularea de la EBAP. 
Si se observa apresuromienro en la redac
ci6n 'JI demasiada conci816n en párrafos 
que debieron .haber sido más Bl!ltensos, 
elZo 86 debe. a. nuestro prop6sito de' solo 
ea;plicar nuestras inquietudes para su dia
cusi6n posterior 'JI no ea nueátro dti8eo 
de;arlos planteados de manera escueta. 
Es más, mi deseo es que pueda me;orar 
eseas notas con Zas observaciones valio
sas que se puedan haoor a. su contenido •. 

1) Un b11oen análisis con abundante in
foarma,ci6n -estaiUética · C1r;ercá de la 
historia econ6miaa de América Latina 
se encuentra en Furtado-: "La Edono-. 
mfa Latinoamericana desde la Con
quista Ibérica hasta la Revolución 

Oubaft.a". Ed. Universitaria, Santiago, 

latinoamericanas, se va produciendo en 
toda el área una reordenación en algu
nos casos más lentamente que en otros, 
según si hubieran llegado a las crisis 
con un sector Industrial relativamente 
consolidado o no; que afectó tanto a 
la estructura productiva como a las nue-

. _;'{lis, fór:vi!Jlas y esquemas políticos apli
cados por los sectores dominantes, en 
los cuales tuvieron con distinta suerte, 
cabida los nuevos sectores sociales 
eme~gentes de la crisis. En cualquier 
caso el Impacto de la crisis mundial en 
esos país!ls afecta radicalmente a. la do
minación oligárquica, tornándola Inflexi
ble a veE:es, .,tras 9bllgándola a permea
billzarse . respecto de nuevas capas so-

. claies qóe hacen cambiar la fisonomía 
de la sociedad en general. 

Esta reor4enaclón tiene múltiples for
ma~ de rilanifes~arse. Entre otras se 
pued~n mencionar: un proceso sostenido 
de · úrbarilzaclón · y de Integración social; 
un desarrollo de la Industria liviana y 
de consumo dentro de un esquema de 
Inversiones públicas y privadas tendien
tes a la substitución de las Importacio
nes; la aparición paulatina de nuevos 
sectores sociales asociados· al capital 
extranjero (burguesía .g~ren~lal, la buro
cracia técnica-profesional, etc.); el for
talecim,lento del Estado, tanto en su 
capacidad de fa_vorecer a uno y otro 
sector· a través · de políticas económicas 
dirigidas a proteger a ciertos sectores, 
sino ·tambll§n como agénte. -directo en 
la formación de núcleos Industriales en 
que aparece ·como principal promotor y 
propietario. Como una secuela Importan
te de este fenómeno, se encuentra el 
reclutamiento de un creciente contlngen-

1969. Tamb.ién H encwmtra u11 eitJce
lente material en Za.obro de o. Bunkel ·oon 1a · ca1alloráci6'1 de Pedro Paz: 
"EZ subdeaarroZro Latinoamerica.no 'JI 
Za Teorfa del DesarroZZo". Ed. Siglo 
XXI, Má:i:ico 1970. 
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te de funcionarios que alimentan y re
fuerzan el aparato del Estado, necesa
riamente crecido para cumplir las nuevas 
tareas que le caben como árbitro del desa
rrollo en algunos casos, y en otros, 
como una Importante fuente ocupacional 
para sectores medios y, capas de la bur• 
guesfa desplazada, amparados y prote
gidos por políticas populistas; (2). 

Detrás de esos tasgos, efecto lnevl~ 
table de los trastornos derivados de la 
Integración creciente del sistema capt
tallsta en sti conjunto a escala muridlal, 
se esconde una ·amplia red de fenóme
nos rslaclo'nados entre sr. que le corres
pondía en ese momento, a las cien
cias soclajes latJnoamerlc~nas .. describir
los p~~ro y explicarlos después. (3). 

La verdad es que el desafío que para 
la capacidad de Interpretación de las 
Ciencias Sociales le planteaba el proce
so qua se desencadena a partir de la 
crisis de . los 30, tenían una doble .ca
racterística. Se trataba de poner ·a prue
ba la calidad de las teorías acerca del 
cambJo que Imperaba en la época y 
al mismo tlempó sorpeter a prueba los 
Instrumentos de observacJón, de modo· 
de obte.ner la lnfo11111aclón · necesaria pa~a 
1.ma . de~crlpcÍón lo m~i, objetiva posible 
de la situación. T.anto Ja teoría social 
como los métodos . y las técnicas de ' . . • . 1 . ' • 

2) Ver Marcos KapZan: "ta Formación 
del Estado Nacionai' en América Lati
·11a''. Bd. Unwersltaria, Santiago, 1970. 
Santiago. 

8) Ji/11 .vn trabajo i,a clásico, el profesor 
José Medina Echa11af'ri!J, plantea ouá
lea eran Zos interrogantes -0Za11es, .al 
mismo tiempo que alertaba respecto 
a la ineon111111iencia de TlillPottderlas 
con moldes preeiltalliecici!>B, o lo que 
ea lo mismo, 110 aceptando la. singu
laridad i, especificidad del dn!ITTO llo 
Lati.-oamericano. Ver "Oonaideracio
nea Sociológicas sobre .,¡ Desarrollo 
Ji/coll6m.tao", Bolar Il4chette, .B1'8nos 
.. u, ... 1967. 

li1Vestlgación debían superar las dificul
tades que le ·planteaba la realidad con
creta ·de · una experiencia histórica .ori
ginal. 

1.1. El Desfase eQtre la :·Explicación So,. 

·- clol6glca y la Realldad Social. 

Los cambios de todo orden que 'Se 

manifiestan al compás del proceso de 
sustitución. de lmpoi1aclonés sorprenden 
a las Ciencias Soclalés Inadecuadamente 
preparadas para responder'. a las exigen
cias que el momento le planteaba; El 
pensamiento social latinoamericano no 
estaba preparado para dar respuesta a 
las preguntas y· a · 1a · demanda que la 
propia sociedad reqtiéría. Menos prepa
rados estaban los próféslonales sociales 
para solucionar problemas concretos de
rivados del funcionamiento de las so
ciedades del área. La crisis de la Socie
dad Tradlclonal-Óllgárquica de la década 
de los treinta y aún de loa cuarenta (4) 

4) Avnq1'8 11.ai, vn abundante materia,! 
en torno al problema de la crisis de 
Za dominación oZig4rquioa en Am6rica 
Lcttina, perBtaten aán, ai hacemos ca
so a Zas obseruaciones sobre este pun
to del Profesor Jos6 Medina lilcha11a
nia, Zas bases o supvestoa que han 
nscitado Za discuaió7' i, debate de Zas 
distintas corrientes 8obre este punto. 
A n1'11stro juicio el problema se de
ri11a cieZ diferente stafits teórico del 
concepto oligarqufa respecto de los que 
aluden más directamente Zos sectores 
sociales adscritos a una particular 
estructura producti'Pa ti por ·ende mcis 
eapecfficos, tales como sector terra
teniente, burguesfa agraria, etc. Las 
di/ievltiades por · definir en forma pre
cisa al sector dominante asocio!Jdo a 
Zos prodvctos primarios de ea:p:,rta
ci611 ha ZZ811ado a conno6Mlos con 
-tt§rminos imprecisos como "a ctor tra
dicio-1", ."sector olig4rq"4co", "gru
poa domiftantes tradicionales", etc. De 
aM qve cuat1do empleamos el t6rmino 
de. tracHciona¡.ozigcirqvico, lo hacemos, 
saw1111do .ez obstácvZo de su impreci
sión • 
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encontraba a una Intelectualidad sumida 
todavía en una preocupación nacida de 
otras experiencias históricas e Intentan
do reproducir mecánicamente los esque
mas que la tradición europea liberal 
había Incorporado a las Ciencias Sociales 
o bien afirmando su existencia como 
profesional en el pragmatismo anglo
sajón (5). 

En los hechos la ausencia de .una co
rriente capaz de orientar la investigación 
en Ciencias Sociales desde la Universi
dad, y estando ésta académicamente 
comprometida con posiciones escolásti
cas ya superadas en sus lugares de ori
gen, hizo recrudecer la crisis de la 
teoría social latinoamericana y acent\10 
la incapacidad técnica y metodológica 

Igual grado "3 controversful se plan
tea al ubicar a los sectores que con
trolan el apa11ato del Estado e.n un 
esquema de modernización, entendida 
esta última com,o el tránsito de un 
modek> de sociedad tradicio,v.il hacia 
un modelo de sociedad moderna, de 
masas o de consumo. En el fondo el 
problema. central reside en Za necesa
ri.a correspondencia, en análisis glo
bal, de los niveles económicos y ros 
BSctores sociales responsables y agen
t,s de su desarrollo, es decir, corres
pondiente al nivel político. Estructura 
productiva y estrv.ctura de poder te
'"ª necesariamente que estar ímbri
cadooa en el análisis. Es ya clásico el 
intento de F.H. Oardo::o y Enzo Fa
Zetto en este sentido, "Dependencia y 
DeinrroZZo en Amm'ioa Latina", Siglo 
XXI, Mé:i:ioo, 1967. En Za perspectiva 
de Za modernización es también clá
sico el análisis de Gino Germani: "Po
Zftica y Sociedad en una etapa de 
Tra.nsición", Ed. Paidoa, Buenos Aires, 
1965. 

5) Un comentario sobre la etioZuclón de 
u.a aociorog,!I latinoamericana se en
cuentra en F.H. Oardo1110 y F.O. 
We//ort: "Ciencia y Conciencia So
cial en Am6riac La.tina: Ensayos 
de Za lnte,-pretacwn 8ocioZ6gica-Polf
tica.", Ed. Universitaria, Santiago de 
011.lle 1970, pp. 14-33. 

de la investigación académica oficial pre
dominante en las aulas universitarias. 
Estando proscrita la tradición marxista 
de las universidades, reproduciendo con 
ello en el campo de la educación supe
rior la subyugación política de los movi
mientos progresistas, estaba claro que 
una reorientación de los estudios superio
res en Ciencias Sociales solo sería po
sible como consecuencia de rápidas trans
formaciones en la estructura social o bien 
en el cambio de sentido y de función 
de algunas Instituciones como la Uni
versidad y el Estado, producto de la 
necesidad de manipulación que tenían 
los nuevos sectores, emergentes de una 
economía en reorganización (6). 

1.2. Algunos Estilos Predominantes en 
la lnvestlgacl6n Soclo-Econ6mlca 

A grosso modo se pueden distinguir 
dos estilos de trabajo, preferidos entre 
los ambientes académicos ortodoxos y 
oficialmente reputados por su objetivi
dad o por su neutralidad respecto de 
los problemas sociales y políticos más 
controvertidos. 

El primero de estos estilos de trabajo 
es el que orienta la investigación hacia 
la reflexión especulativa y formal, In
tenta construír modelos conceptuales, 
sistemas o tipologías que reducen y 
generalizan las partlcúlaridades comunes 
a una serie de fenómenos o situaciones 
sociales de un mismo género definido 
a priori. Esta primera tendencia herede
ra en América Latina de la tradición ra-

6) En este conte:i:to se ubican, a nuestro 
Juicio, Zos procesos de reformas que 
se ímpuZBaron en Zas Universidades 
011.ilenaa, por ejemplo, a partir de 
1963 en ,adei!lnte. Por una parte res
pon<Ua a una necesaria modernización 
y democrati111ación de sus estructuras 
bajo Za presión de loa sectores pro
gresistas internos; por otra parte, 
r.espon1.Ha a una. necesaria adecuación 
a Zas nuevas condiciones IP!lciales y 
poZfticas que 11en"1n palnteándoae des
de mucho antes. 
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clonallsta especulativa europea se ma
nifiesta con fuerza en la medida en que 
su desarrollo era favorecido por la nó 
existencia de escuelas profesionales de 
Soclología y Economía en la mayoría 
de los países latlnoamerlcanos, así co
mo también por el hecho de que estas 
dlsclpllnas eran practicadas secundarla
mente como dlsclpllnas accesorias casi 
siempre en las Facultades de Derecho 
y de Educación por académicos original
mente preparados en esas dlsclpllnas, 
(7) y que sensibles al anállsls socio
económico emprenden Investigaciones en 
ese campo. 

Este estilo de trabajo, no Impugnable 
en principio, llmltaba sus propias posi
bilidades de desarrollo en tanto se cons
treñía a una tradición ensayístlca en la 
que los planteos teóricos quedaban In
conclusos y en tanto no se Intentaban 
validar las proposiciones con la eviden
cia de la Información que habría podido 
proporcionar, ya sean los datos estadís
ticos o ya sea la Investigación empírica 
en general (8). 

7) Joaé Medina li1ch111J11rri11 "Filoao/(11, 
Educación '11 De111rr0Uo", Siglo XXI, 
Jlféa:ico, 1967, PP. 143-222, también 
"Oonaidflrac(onea S0ctol6gic111 sobre el 
clea11rrono Económico". Ed. Bolar Ha
chette. 

(8) B111t11tlt.e COllOOidll fl8 J11 crltloa de 
este eatilo de trabajo e• ia obra de 
o. Wrigth Mm,. Para el c1110 de 111 Bo
otologCa A fflflt"iOllllll fltl lo pera o na del 
pritl0ip11J ea:pollftt.e de la grlltl 2'eorlll, 
2'11lcott P11r10M, qllfl por lo demcla ha 
ootltlldo ºº" seguidores en Amlhioa L11-
ti•11, 1'flr "La Jm11gi•1JOi6• Bocfológioo" 
11'.0JI. Jlféa:ioo 1961. liJ• llJI act111 de 
muchas reutltOtlfll de aociolog(11, tanto 
llll0iotl11'81 como i11fertllle(on11lea ae e11-
0"81ltrllll tr11b11Joa, paro ei periodo 
1980-1950, de ea111 oor1JOteriatio111. Tam
bién ae Pllflde 1'6r P. Soroldn: "Aoha
quea 1/ llf11t1C111 de la Sootolog(a Oon
wmpor4nea " Oiet1Ci111 A/it1ea". liJd. 
Aguilllr, Madrid, 1959. 

Es la presencia de un enciclopedismo 
escolástico el que predomina en la pri
mera fase del desarrollo de las Ciencias 
Sociales en nuestro continente una vez 
que se rompieron las viejas reglas Im
puestas a la educación superior por un 
orden social en crisis resquebrajado ya 
en los primeros decenios, que recono
cía solo en el Derecho la dlsclpllna ca
paz de dar cuenta de todos los fenóme
nos sociales y cuyo ejercicio como pro
fesión transformaba al jurísta en un 
político o Instrumento Ilustrado de un 
sector determinado de la sociedad sin 
la adecuada objetividad que lo hubiere 
liberado de una tendencia a ser epígono 
de un orden que lo sostenía y recom
pensaba. Es necesario reconocer que 
solo a partir de la existencia de la Co
misión· Económica para la América Latina 
(CEPAL) desde 1949, es que remoza 
la capacidad Interpretativa de las cien
cias sociales, en la medida en que sus 
sociólogos y economistas son empuja
dos por la ola desarrolllsta que aquella 
Impulsa y que abrirá cauce a las nuevas 
tendencias que vendrán a partir de fi
nes de la década de los cincuenta y 
fundamentaLmente Inmediatamente des
pués del triunfo de la Revolución Cu
bana (9). 

El segundo estilo de trabajo, no menos 
respetado y aceptado oficialmente por 
las universidades que el anterior, es 
aquel que se apoya en su supuesto 
básico: La objetividad de las Ciencias 
Sociales descansa esencialmente en la 
obtención y manipulación de datos so-

9) Como ae reoord11rd, la reapueat11 11 la 
Bs1Joluoió11 Oub11t111 por parte de USA 
fÚB futld11r la llamada Alianza para 
el Progreso, Jo que de hecho abrió 
C1Juce 11 ""ª polémica qllfl reb111ó Zoa 
fl."7elea eatriot11me11ts poHticoa: La po
llibiHd11d de una demoor11fül11oió11 po
Httccs 'JI aoe(csJ, inducida deade ZII 11'1/U· 
da ea:tsrior 'JI 111J11l11dll por u1111 élite 
itldutriGJ tl(IC(o1111J. o bien el Ollmbio 
como age11te cleZ desarrollo. 
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ciales (10). La descripción de los fenó
menos sociales se transfonma en el eje 
de toda investigación, el marco teórico 
se. dá por supuesto y en algunos casos, 
cuando se extrema el empirismo, se le 
menosprecia por atribuirle rasgos de 
especulación o divagación in6tll. Lo cen
tral es la reducción de las proposlcio,. 
nes a conceptos operacionales que sim
plifican los problemas a ser investigados, 
a las operaciones necesarias para -su 
cuantificación· y clasificación. En este 
último caso se desarrolla toda una ten
dencia que gana fuerza y prestigio en 
las universidades alrededor del manejo 
de diversas técnicas de manipulación de 
datos extraídos, por ejemplo, de la es
tadística o bien apoyadas en sofisticadas 
elaboraciones del diseño experimental de 
laboratorio, las Investigaciones de opi
nión pública, o los modelos de simula
ción, etc. 

Esta tendencia empirista que Sorokln 
denominara "cuanto-frenia", en esencia 
hipertrofia una fase importante de todo 
proceso de · investigación científica: la 
fase empírica, menospreciando la necesi
dad de articular esa información en el con
texto de una explicación teórica que le 
otorgue sentido al conjunto de la Infor
mación obtenida y que la concrete con 
la realidad estudiada. 

Si en el primer estilo de trabajo que 
denominaremos formalismo teórico al es
tilo de la gran teoría de la que habla 
Wrlght Milis, se transforma el nive• 
epistemológico de la ciencia en teoría 
y el nivel teórico en nivel metodológico 
(desapareciendo el método y las técni
cas de Investigación). En el segundo 

10) Recuérdese el f)ostulado positivista de 
Emmo Durkh.ein; "Ha11 que estudiar 
loa hech.os sociales como cosas'~. La 
categor,a de ciencia era otorgada a 
la socioZog{a f)or la "naturaZizaci6n 
de Za sociedad", ver "Las .Reglas de 
Método Socioi«Sgioo". Oa.p. I. · 

estilo de trabajo, se elimina el nivel 
epistemológico y el nivel teórico trans
formándose el nivel del método en la 
teoría y el de la técnica en el nivel 
metodológico. 

Ambos estilos de trabajo reflejan las 
tendencias intelectuales en el campo 
de las Ciencias Sociales corresp:mdientes 
a dos momentos distintos: la vieja fi
losofía social, doctrinarla y ensayístlca 
de las primeras décadas y que sobre
vive a los efectos culturales de la crisis 
de los treinta, y la otra, que se afirma 
en la profeslonalización de las Ciencias 
Sociales y en la búsqueda de una afir
mación Intelectual desde una perspectiva 
latinoamericana, tendiendo a constituir 
una ciencia social profesional p indepen
diente (11). 

En este segundo caso se manifiesta 
la influencia norteamericana, así como 
en la otra tendencia se manifiesta la 
Influencia europea. Desde luego, ambos 
esfuerzos, si bien permitie.ron un 4el$a· 
rrollo de la actividad económica y sl_g
niflcaba un paso adelante en la madura
ción de una ciencia social latinoame
ricana, 'fracasaron en la consecución de 
sus objetivos finales. Por otra parte, 
los estilos de trabajo antes mencionados, 
no podían ser ajenos a la dinámica so
cial y política latinoamericana, Por el 
contrario, condicionados por ella y nu
tridos por ella, sus efectos son visibles 
en la dirección de las investigaciones 
y en las conclusiones ideológicas resul
tantes. Tal es el caso, en el campo de 
la economía, de la doctrina gradualista 

11) Una ea:ceZente descrif)ci6n de Za evo
Zuoi6n de ambas técnicas en ,~ cien
cias latinoamericanGB ae encaentm en 
L.A, Costa Pinto: "La Bociolog{a del 
cambio 11 el Cambio de 111 Sociolog{a". 
Ea. Eudeba, BU6flos Aires, 1961. Tam
bW. en Gino Germani: "Boci'Jlog{a 
de. Am6rica Latina: Problemas 11 Pers
f)eotivas", Ed. Eudeb!l, ·Bs. Aires, 1962. 

-96·-



que antecede y acompaña al pensamien
to de los muchos organismos lnternaclo
nales de asesoramiento económico a los 
gobiernos nacionales en lo que respecta 
a la Interpretación del sub-desarrollo 
como el tránsito desde etapas de esca
sa diversificación del aparato productivo 
a fases de crecimiento económico, por 
la vía de la Industrialización. En el caso 
de la sociología, la presencia del enfo
que estructural-funclonallsta, que se com
plementa con el enfoque graduallsta 
del desarrollo, se mostraba Insuficiente 
y negligente en la comprensión de los 
cambios sociales y políticos vigentes en 
la época. 

Al Interpretar los cambios que afec
tan la estructura social corno mecanis
mos de ajuste respecto de un orden 
-estructural dado, Inevitablemente se ten
dfa a valorar los cambios más profundos 
como dlsfunclonales y anómalos para 
esa estructura. En rigor, ambas tenden
cias tienden a producir en el científico 
social una actitud conservadora, ya que 
lo lleva a explicar la ocurrencia de los 
fenómenos sociales siempre en referen
cia a lo dado, a una estructura pret6rlta 
respecto de los fenómenos que pasan 
frente a su vista. Al usar como marco 
de referencia empírica una estructura 
de relaciones dadas ya como dato so
cial, sin el análisis crítico de ella en 
una perspectiva histórica, es decir, que 
reconstruyan el proceso de su constitu
ción, como orden social, sus formas de 
manifestación, sus cambios o las varia
clones que en ella se perciben, eran vis
tos como anómalos, dlsfunclonales y ne
gativos, en tanto que desviados al orden 
estructural del que se ha partido como 
marco de referencia del anállsls. El de
sarrollo como una consecuencia derivada 
del cambio soclal es desestimada en el 
anállsls, al mismo tiempo que la metodo
logía empleada y el Instrumental sobre 
el que se apoyan estas líneas de lnves-
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tlgaclón llevaba a congelar sus manifes
taciones más dinámicas, crlstallzándolas 
para su descripción y negando con ello, 
su esencia dinámica (12). 

Es en gran medida el pensamiento so
cial y económico de la CEPAL, a partir 
de su fundación en 1949, el que Influye 
en forma decisiva en el pensamiento de 
sociólogos y economistas, de tal modo, 
que crea las condiciones para un debate 
durante más de una década, y que en 
el fondo alln no se ha agotado en torno 
al problema del desarrollo, a sus obs
táculos internos y externos y los pro
blemas que para su logro le plantea la 
estructura social y política. 

Al mismo tiempo, y como consecuen
cia en parte de dicho debate, se rede
fine el papel del sociólogo y el del 
economista, conjuntamente con el de 
otros clentístas sociales. Aquellos co
mienzan a reconocer la Importancia de 
los factores no económicos para el aná
lisis Integrado del desarrollo. En otras 
palabras, al calor de un debate que se 
centra en el análisis de las posibles 

12) Una completa e interesante descrip
ci6" del andHsis estructural funcional, 
11e encuentra en la obra de B.K. Mer
t6n: "Teona 11 Bstructuras Sociales" 
Bd. Fondo de Cultura Bcon6mica. (F. 
O.JJ:. MtJa:ico, 1961). 
Ji/a importante aubrayar la tendencia 
conaen,adora que genera Za prdctfca 
de i,i11eattgacicm aocio-econ6mica apo
yada en alguna de eaas do8 tendenoiaa 

11 Za responaabilidad que les cupo en 
Za di/usi6n de una imdgen o estereo
tipo del economista 11 del soci6logo 
incompatible con loa requerimientoa 11 
la demanda real. Tanto el formaH,mo, 
como el empirismo desar,,oUa, una pe
ligrosa actitud trente a loa problemas 
eco116micoa concretos deri11ado1 del 
/Ufteionamien6o de 1'tla aociedad en 
trGt11/ormaci6t1 en Za cual 11,ay aecto• 
rea aociaZea ciegos en la aceptaci6n 
de una realidad nue11a e ine/icacea en 
su capacillad de reao111er loa proble
mas que lfate 11,ace aurgir. 



categorías a ser empleadas en el estu
dio de una formación social original, los 
economistas se habrían encontrado de 
nuevo con la economía política tal como 
la habían concebido los clásicos de 
esta disciplina y que había quedado es
condida detrás de una orientación empi
rista, reconquistando ésta su carácter 
de ciencia social. Los sociólogos por otra 
parte, recuperan para sí el valor e Impor
tancia capital que tiene la estructura 
productiva en la fonmaclón de distintas 
relaciones sociales. Aquellos comienzan 
a reconocer la Importancia de los fac
tores no económicos para el análisis 
Integrado del desarrollo. 

Los Sociólogos además reconocen el 
valor e Importancia capital que tiene 
la estructura productiva en la formación 
de distintas relaciones sociales, sistemas 
de clases y formas de dominación resul
tantes de esas relaciones. En unos se re
plantea el análisis concreto y por lo tanto 
histórico; en los otros hay una evolu
ción hacia la Integración de niveles 
sociales, en la búsqueda de una visión 
global que asegure una perspectiva de 
la sociedad en que la dinámica de los 
fenómenos no oculte los rasos estruc
turales que ponen los límites a su com
portamiento como conjunto. 

1.3. Una realidad comlin pero diversa. 

Es la convergencia de factores de di
ferente origen la que en síntesis Irá 
dando consistencia y fisonomía definida 
a lo que se podría denominar sociología 
latinoamericana y por extensión, la cien
cia social latinoamericana. Este último 
término no define tanto a la suma de 
las ciencias sociales particulares sino 
a un nivel de análisis en el que se Inte
gran elementos teóricos de la econo
mía, sociología, ciencias políticas y de 
la Historia. 

Un primer factor que concurre al es
tablecimiento de una relativamente con-
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solidada tradición latinoamericana de 
pensamiento social, es el hecho de la 
necesidad urgente de reconocer simul
táneamente los rasgos comunes a todos 
los países latinoamericanos, especial
mente en lo que se refiere a la expe
riencia común de modernización de sus 
estructuras productivas y de expandir 
sus mercados Internos para responder 
a la creciente necesidad de romper con 
los dramáticos focos de pobreza, atraso 
cultural, desnutrición etc., que no po
dían ser resueltos a través de una ayu
da exterior no siempre y tal vez nunca 
dada en forma desinteresada. Aquellos 
países que cifraron un proceso de mo
dernización Interno en la penetración del 
capital extranjero -disfrazado con una 
pátina de espíritu empresarial arriesgado 
y altruista, puesto que creaba nuevas 
fuentes de trabaja- solo vinieron a acre
sentar su dependencia, haciendo más hon
do el abismo entre una burguesía nacio
nal, rápidamente en desintegración, y una 
burguesía monopolista vinculada al ca
pital extranjero y aliada con los conglo
merados trasnaclonales y con los encla
ves. 

Pero sí es necesario Identificar la reali
dad de un desarrollo capitalista latino
americano como un conjunto histórica
mente unido, era simultáneamente urgen
te, ahondar en el estudio y comprensión 
del desarrollo de las sociedades naclo. 
nales, cada una de ellas unidades com
plejas en el que el desarrollo capitalista 
adoptaba formas diferentes, creando 
protagonístas claves diferentes a los 
que habían sido puestos en escena en 
otros países de la reglón. 

La construcción en cada país de una 
sociedad Industrializada, dentro de un 
sistema capitalista creclentemente Inte
grado, fué una experiencia distinta, que 
ha arrojado al presente resultados dife
rentes y que plantea para el futuro próxi
mo, Insospechadas divergencias y posl-



bllldades de resolución de las contradic
ciones Internas, provocadas por dicho 
desarrollo. 

La necesidad, pues, de Integrar en 
un análisis a nivel latlnoarnerlcano, la 
diversidad de experiencias nacionales de 
modernización de sus estructuras y los 
aspectos de una experiencia diversa en 
un período históricamente compartido, 
se constituyó en uno de los más Impor
tantes factores que determinó la forma
ción de un pensamiento social latlno
.,nerlcano, aunque en alglln momento 
lo fuera tan solo por el objeto de análi
sis. 

Un segundo factor que concurrió favo
rablemente a la delineación de un pen
.samlento social latinoamericano y de 
una sociología relativamente autónoma, 
fu6 aquel nacido de la abierta Insuficien
cia de los esquemas teóricos Imperantes 
cuando se producen las transformacio
nes que acompañan el proceso de ln
dustrlallzaclón en la reglón. La Incapa
cidad de un pensamiento social nació 
al Interior de una sociedad agraria y 
comercial en que la dominación política 
se ejercita sin contrapeso por una oli
garquía abiertamente conservadora, re
sultó evidente cuando se despliegan las 
nuevas condiciones sociales, económicas 
y políticas que conlleva postcrlsls en 
toda la reglón. A la luz de la crítica sis
temática a esos enfoques conservadores 
ea como se perfiló un pensamiento reno
vado, aunque no necesariamente eficaz 
todavía para atender el nuevo período de 
desarrollo social que se abría despu6s de 
la d6cada de los treinta y que cambiaría 
de rumbo y de características en la 
d6cada de los cincuenta. 

En tercer lugar, la experiencia con
creta cotidiana fu6 entregando material 
para enriquecer un análisis diferente de 
las nuevas tendencias económicas, so
ciales y políticas. La Introducción sis-

temática de estudios de sociología, la 
Implantación de cursos de m6todos y 
t6cnlcas, cada vez más sofisticados y 
la formación sistemática de sociólogos, 
Junto con otros antecedentes, permitió la 
proliferación de Investigaciones empíri
cas y descriptivas que a corto plazo 
entregó Información adecuada para aná
lisis concretos. 

Pero si a nivel de la sociología, la 
experiencia cotidiana fu6 porfiadamente 
rompiendo con mitos teóricos y con es
quemas cargados de elementos Ideológi
camente conservadores, la experiencia 
de la propia vida social 'fu6 creando 
nuevos "modelos" que rápidamente de
jaban de serlo tambl6n bajo los efectos 
del comportamiento de sectores sociales 
conectados por Intereses diferentes. 

Como es natural, el proceso de ln
dustrlallzaclón, y el relativo bienestar a 
niveles globales ..que pareció beneficiar 
a algunos países de la reglón- no fu6 
acompañado de una participación de los 
grandes sectores, marginados del poder, 
de esos beneficios. 

SI bien es cierto que dentro del pro
ceso de modernización se observan 
emergencias de sectores sociales que 
participan más activamente en los pro
cesos sociales, tambl6n es cierto que 
el campesinado y el asalariado Indus
trial, cada uno determinado por su si
tuación de clase, siguió resistiendo el 
peso de una explosión que un capitalis
mo dependiente no podía resolver. Su 
acción coordinada o no, planteó conflictos 
estructurales, como consecuencia de la 
Incapacidad de los sectores· dominantes 
de mediatizar el conflicto y de ceder 
en la distribución de un Ingreso no siem
pre acumulado en sus manos. La resul
tante de esta situación, fu6 la fonnaclón 
de experiencias políticas que tuvieron 
honda repercusión en los países donde 
6stes se llevaron a cabo y conmovieron 
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tarde o temprano a los analistas, con
venciéndolos de encontrarse en una re
gión Intensamente conflictiva y suma
mente dinámica, que requeriría audacia 
y creatividad en la explicación de los 
fenómenos. 

Ejemplo de situaciones políticas que 
afectaron radicalmente los sistemas so
ciales vigentes y que tuvieron una in
fluencia Importante, fueron los regímenes 
políticos que se instauraron como re
sultado de fas alianzas de varios secto
res sociales en contra de posiciones 
oligárquicas radicales. Tal es el caso 
de gobiernos como el de Pedro Aguirre 
Cerda en Chile y el Frente Popular, coa
lición política multlclasista; el caso del 
gobierno de Lázaro Cárdenas en México; 
Arévalo y Arbenz en Guatemala; Getulio 
Vargas en el Brasil; Perón en Argentina 
etc. 

Como se sabe, a esta ola populista 
y desarrollista que caracterizó dos dé
cadas de historia latinoamericana, le si
guen experiencias cada vez más profun
das, y más difíciles de esquematizar 
-cuál es el hábito sociológico- en los 
lnfaltables modelos alternativos que 
acompañan lo más sustantivo de la tra
dición sociológica latinoamericana en los 
últimos veinticinco años; La Revolución 
Cubana; la experiencia del Gobierno MI
litar del Perú; el retorno vla constitu
cional del peronismo al poder en Argen
tina, y la experiencia de tres años de 
fa Unidad Popular cortados brusca y 
trágicamente con el Golpe de Estado en 
Chile, requieren de un análisis profundo 
por las consecuencias que de ellas se 
derivan. 

Todos estos acontecimientos, Junto 
con muchos otros a nivel sub-estructu
ral, constituyeron y constituyen un serlo 
desafio a la capacidad explicativa de la 
sociología y del pensamiento social en un 
contexto latinoamericano ya en un período 
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de maduración , como consecuencia de la 
superación crítica de los estilos de tra
bajos a que se ha hecho re'ferencla 
anteriormente. Aparte de ello no cabe 
dudá que fue al calor de la discusión 
de estos antecedentes históricos donde 
se concentró parte de lo más sustantivo 
que la sociología y las Ciencias Sociales 
pueden ofrecer a la hora de un balance 
que tendrá que venir. Por otra parte, 
si en la década de los cuarenta y aún 
de los cincuenta, la dinámica social de 
Latinoamérica está plagada de acon
tecimientos originales y diversos que 
requieren un árduo esfuerzo de Investi
gación y de análisis para integrarlos en 
un todo coherente, y si la década de 
los sesenta muestra también una gama 
complicada de tendencia, la presente 
década abre un vasto campo de Interro
gantes. La originalidad y especificidad 
de los modelos peruano, cubano y chi
leno -aunque este último esté Interrumpi
do- también está acompañada con mode
los complementarios de corte autoritario 
y represivo: Brasil, Paraguay y más re
cientemente Uruguay y Chile, son países 
en los que se han establecido situaciones 
que plantean también un desafío expli
cativo y predictivo. 

Cambio y estancamiento tienen en 
América Latina sus exponentes en diver
sos modelos o esquemas de realización, 
sobre los cuales aún no hay un trabajo 
de análisis que debería estar alcanzando 
sus metas para ser capaces de prever 
cómo esta década va a resolver sus con
tradicciones. 

En síntesis, cabría subrayar que los 
factores claves presentes en la forma
ción de una tradición latinoamericana 
de pensamiento sociológico, fueron los 
siguientes: 

a) La heterogeneidad de las experien
cias históricas nacionales simultánea
mente vinculadas por su relación con 



los polos más desarrollados del sistema 
capitalista, lo que hacía Inoperante un 
esquema de Interpretación global, dado 
que su grado de generalidad no permi
tía explicar las contradictorias diferen
cias a nivel nacional. Pero al mismo 
tiempo, a la luz del reconocimiento de 
una unidad geográfica históricamente 
contemporánea, era posible estimar en 
su Justa medida los efectos que la re
lación de América· Latina con los polos 
dominantes Internacionales, producían en 
sus estructuras nacionales. En el fondo, 
el establecer la relación entre la do
minación externa y la estructura de domi
nación Interna, se transformó en la 
cuestion decisiva a ser dilucidada para 
una teoría del desarrollo de las socie
dades latinoamericanas, y de hecho cons
tituyó la problemática sobre la que se 
trabajó más Intensamente en los llltlmos 
diez años y en torno a la cual se creó 
más de alglln centro de Investigación 
social en la reglón. Dicho sea de paso, 
si dicha área problemática está resuelta, 
es un problema que daría paso a una 
discusión sino valiosa, al menos Intere
sante no solo desde el punto de vista 
académico, sino que también desde el 
punto de vista de un enjuiciamiento de 
la capacidad de la sociología latinoame
ricana de entender el desarrollo y a la 
vez su propio desarrollo. 

b) El esfuerzo c.rítlco desplegado por 
una gran cantidad de sociólogos, en tor
no al problema de seleccionar los es
quemas teóricos más apropiados para 
superar dos dificultades combinadas: De
finir un área problemática, un objeto 
propio de estudio, encuadrado en la es
pecificidad latlnoai:nerlcana, y al mismo 
tiempo Ir construyendo una teoría que 
recogía lo más adecuado de la tradición 
slclológlca heredada de Europa y Norte
américa, recreada y redefinida a la luz 
de una realidad distinta y casi desco
nocida. 
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En el fondo el trabajo crítico puesto 
en marcha por los sociólogos latinoame
ricanos no era ajeno a una toma de con
ciencia de los profundos desniveles y 
la honda desigualdad entre los países 
latinoamericanos y las sociedades más 
desarrolladas. El papel del sociólogo sen. 
sible al atraso y a los IT!Ovimlentos so
ciales que Inevitablemente aquel origi
naba, se definía de acuerdo a pautas 
muy distintas de las que orientaban el 
comportamiento de su congénere en 
otras latitudes. La militancia y el com
promiso era un Ingrediente necesario a 
su trabajo Intelectual, y en algunos ca
sos aquel obligó a posponer a este en 
una perspectiva de la Inmediatez y ur
gencia que presentaban la necesidad de 
cambios sociales y políticos. 

c) La propia realidad social latinoa
mericana, con su dinámica contradictoria, 
no permitía la proliferación por mucho 
tiempo de esquemas de trabajo que la 
congelaran. 

En cierto ,modo la evidencia de los 
hechos, alejaba la poslbllldad de _posl· 
clones dogmáticas en el campo de In· 
terpretaclones del desarrollo: aquellos 
que postularon Interpretaciones desde po
siciones clogmátlcas, debieron recoger 
banderas ante la realidad concreta si 
querían respetar los criterios de rigor 
Intelectual y la objetividad clentl'flca, so 
pena de transformarse en Ideólogos y 
epígonos. 

A los tres factores antes menciona
dos, que actllan comblnadamente, se 
podría agregar un cuarto factor de ca
rácter Institucional. 

La maduración de un pensamiento " 
de un nivel de análisis sociológico, no 
habría podido ser posible si no hubiese 
la sociología alcanzado un nivel de di· 
wlgaalón y popularización que creara 
la demanda creciente de sociólogos y 



de trabajos sociológicos. La profeslona
lización de aquellos, actuó como un efi
caz estimulante a una actividad Intelec
tual que ya dejó de estar confinada en 
centros desconocidos y en trabajos de 
escasa circulaclón. 

SEGUNDA PARTE 

2.0.0. SUB-DESARROLLO SOCIO-ECONO
MICO Y SUB-DESARROLLO DE LA 
TEORIA 

2.1. En la disputa entre los modelos de 
interpretación basada en la premisa de 
aquel desarrollo capitalista latinoameri
cano siguió la misma línea de capita
lismo europeo, tanto en las condicio
nes de rompimiento de las formas 
precapitalistas agrarias, como así mismo 
en las condiciones de acumulación de 
capital y en el papel que le cupo al 
Estado en ese proceso versus la ten
dencia que ha abogado por una manifes
tación específica del desarrollo latino
americano en la modalidad de acumula
ción, en el papel del Estado, en las 
relaciones entre las diversas formas de 
producción, etc., ha adquirido fuerza cada 
vez más creciente esta última. En efecto, 
la práctica, es decir el desarrollo concre
to de las situaciones sociales asociadas 
a determinadas formas productivas en 
la región, ha ido demostrando dos cosas: 
por una parte, que empíricamente es 
Indemostrable la existencia de un "mo
delo latinoamericano de desarrollo" tan
to en la forma de una reproducción de 
las etapas de un modelo europeo o nor
teamericano, lo que también es discu
tible, tanto en la forma de un modelo 
"dependiente" o de capitalismo depen
diente, o sub-desarrollo o neo-eolonista, 
para usar las tres terminologías más en 
boga. Cuáles son las razones: 

a) Lo discutible del empleo de "mo
delos" explicativos. En efecto, cabe plan-
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tearse la duda epistemológica de que sea 
válido y confiable un modelo explicativo, 
desde el punto de vista de los requeri
mientos formalizadores de aquel, ante 
una realidad histórica que se resiste 
objetivamente a ser encasillada en mo
delos fonmales, sean estos extraídos de 
una escuela de pensamiento histórico
estructural y con mayor razón de una 
escuela de pensamiento lógico-formal o 
de origen slmbóllco-rnatemático. 

b) La ausencia de observaciones váli
das. Es decir, la carencia de un bagaje 
de datos que aunque reduzcan la realidad 
a indicadores cuantitativos o mensura
bles, al menos den una descripción de las 
características del desarrollo. Un proble
ma básico del estado de la Investigación 
socio-económica en América Latina, es 
que se han emprendido esfuerzos expli
cativos a nivel regional y aún a nivel 
nacional, sin contar con la base de in
formación adecuada, dado el clásico sub
desarrollo de la información, técnica de 
procesamiento y validez de las estadís
ticas que se manejan. La investigación 
socio-económica latinoamericana no ha 
superado las limitaciones de Información 
básica que ella requiere. Irónicamente 
abunda en los medios académicos y es
tudiantiles latinoamericanos, un marcado 
desprecio por la Investigación cuantita
tiva y descriptiva, lo que ya sesga Ideo
lógicamente los esfuerzos explicativos 
para no decir los problemas metodoló
gicos y técnicos que esta posición "aris
tocrática" plantea. El espíritu aristocrá
tico y feudal castellano en la investiga
ción científica está absolutamente reñido 
con los principios del conocimiento 
científico. 

Es bastante obvio que la utilidad de 
los modelos, en tantos marcos concep
tuales, no reside tanto en la coherencia 
lógico-Interna o en su consistencia for
mal, sino por la capacidad descriptivo
explicativa de situaciones concretas. 



Para ello, es decir, para satisfacer esta 
llltlma condición es necesario que el 
marco conceptual se apoye en datos que 
reflejen las cualidades o características 
que se incluyen en el análisis de la 
realidad que se haga a partir del mo
delo y que éste produce. Los esfuerzos 
explicativos· o dicho de otra manera, los 
esfuerzos teóricos que se esfuman y 
se transfonnan solo en exposiciones de 
buenos propósitos, es decir, en formali
zación de quimeras. 

c) La disputa ldeol6glca y los enfo
ques del desarrollo. La mayoría de los es
fuerzos encaminados a la construcción 
de una teoría latinoamericana del desa
rrollo latinoamericano no ha superado la 
contaminación Ideológica que contiene 
tanto por la vía de los supuestos en que 
descansan, tanto por la prisa -sin mayor 
apoyo científico. en argumentar con el 
propósito de someter a prueba o veri
ficar hipótesis tácticas de determinados 
círculos de Interés por más Justos y co
rrectos que fueran esos Intereses desde 
el punto de vista de una moral histórica. 
Ejemplo típico de la ldeologlzaclón tem
prana da Interpretaciones socio-económi
cas del desarrollo latinoamericano ha 
sido la disputa acerca de que si el sec
tor agrario latinoamericano en el momen
to de la acumulación originarla, era feu
dal, semi-feudal o capitalista (13). Aparte 
da reconocer la Importancia polftlca que 
para tirios y troyanos tiene tal discusión, 
es evidente que por su locallzaclón en 
el tiempo, este tipo de Investigaciones 
deben apoyarse en programas y técnicas 

13) 1i1jemplo ezplfcito de 8811 lfflfla de dia
cuai611 ha aido el df/u11dido trabajo 
de A11clreto Ou11cler li'f"a11'1c: "1i11 Deaa
tTOllo del Bub-cleaarrollo", el que por 
lo demcla ha siclo N11iaaclo e11 loa tTa
'baJoa posteriores del autor, ai mismo 
tfsmpo qu 11s11er6 criticaa, e11tre laa 
qu 88 cleataca 1a de Brtl8ato Laciau: 
"Ami!lrica LaH11a, ll'61'cla1iamo o Capi
talismo". 
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de Investigación historiográficas y da 
historia económica. Pues bien, no se co
noce alln un esfuerzo serlo da Investi
gación en historia económica a excep
ción da los trabajos de los historiadores, 
los qua por óptica y formación no ego. 
tan los objetivos da un aafuerzo lnvas
tlgatlvo da esa tipo. Por otra parte, re
sulta Inexplicable buscar soluciones a 
problemas de táctica polftlca en el si
glo dieciocho o en el siglo diecinueve, 
toda vez que la mayoría de loa paí
ses latinoamericanos modifican subs
tancialmente su estructura productiva y 
con ello los sectores sociales Involucra
dos en el conflicto a la par con la crisis 

· de la d6cada de los aftos veinte en este 
siglo, y los que habían consolidado un 
sector Industrial antes de la crisis mun
dial, modificaron y alteraron las condl· 
clones en que ese sector se concertaba 
con el resto de la estructura productiva 
y con sus representantes en la estruc
tura de dominación, con las consecuen
cias sociales y polftlcaa que e~a da espe
rarse de tales modificaciones. 

2.2. La Crisis política y las Ciencias 
Sociales, 

Es sabido qua la Investigación socio
económica en América Latina se ha en
frentado a las peculiaridades difíciles 
de aprehender científicamente, del de
sarrollo heterogéneo y desintegrado en 
América Latina. De los mllltlples obstá
culos que ello plantea, es lltll referirse 
a dos particularmente, no tanto porque 
sean los más Importantes desde ciertos 
puntos de vista, sino que probablemente 
sean tos que más directamente han afec
tado a la Investigación sobre el desarro
llo. 

El primer obstáculo, en contra del cual 
se ha gastado mucha energía es al si
guiente: La Msqueda de los nexos en
tre el desarrollo económico, o mejor 



dicho de la estructura económica con el 
desarrollo político. En esta tarea se ha 
inscrito también el problema de detectar 
los nexos entre el personal político de 
la estructura del poder y los agentes 
económicos que aquellos representan. El 
desarrollo económico y las relaciones 
políticas que lo acompañan, tanto a ni
vel nacional como a nivel regional, fué 
la meta de más de una década de in
vestigación y el leit motiv de la pers
pectiva de análisis llamada a veces "teo
ría de la dependencia". No cabe duda 
que la reflexión gastada en esa dirección 
y los esfuerzos de investigación des
plegados en torno a este problema 
-estructura económica y relaciones po
líticas- es un punto crucial a dilucidar 
en cualquier perspectiva teórica que In
tente analizar el desarrollo como un pro
ceso integrado en que lo económico y 
lo político están imbricados en el análi
sis, esfuerzo que no se ha agotado en 
la región y en algunos casos -Centro
américa por ejemplo- no ha empezado 
aún, en la medida en que no se ha su
perado la fase ensayística de los es
fuerzos de investigación. 

2.2.1. Una expresión estructural de la 
crisis 

El segundo obstáculo que ha compli
cado la tarea de la Investigación socio
lógica latinoamericana, ha sido sin duda 
la forma como ha ido reajustándose la 
dominación oligárquica y la manera como 
ha solucionado la alianza de la clase 
dominante y sus fracciones, las presio
nes de los sectores sociales emergentes 
por un lado y la rigidez del sector tra
dicional por otro, en la lucha por impo
ner una determinada estabilidad política 
y un "orden social" reformado y superan
do las fallas de operatividad del Estado 
oligárquico. 

Los cambios experimentados en la es
tructura productiva en los países más 
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afectados por la crisis de los treinta, 
no solo rompió con un orden social y 
político controlado directamente por el 
sector primario-exportador, sino que tam
bién trajo como consecuencia la redis
tribución del peso relativo de los sec
tores económicos en dicha estructura. 
En efecto, el proceso de substitución 
de importaciones elevó la capacidad del 
sector secundario en el conjunto y con 
ello, el terciario aumentó en Importan
cia en parte como consecuencia de la 
ampliación de la capacidad del estado 
de manipular, arbitrar y aún conducir el 
proceso de modernización en su conjun
to. En aquellos casos donde la oligar
quía se mantuvo fuerte -Argentina por 
ejemplo- compartiendo con la burguesía 
industrial emergente el control de la 
estructura de poder, entonces el Estado 
siguió debilitado, acentuando con ello la 
crisis política, dado que clásicamente el 
Estado vino a jugar un arbitraje entre 
las clases; de ello puede dar cuenta la 
casi ininterrumpida Inestabilidad política 
argentina desde 1945 y más acentuada 
después de la caída de Perón en 1955. 
En los casos en que el Estado se forta
leció aparece una situación en la que 
es evidente un ejemplo de una crisis de 
dominación aún no resuelta. Se trata de 
que la emergencia de proyectos políti
cos alternativos al "orden dado" levan
tados por la industrialización (pequeñas 
burguesías, burguesías no-monopólicas y 
los sectores populares), se respondió 
con la Instauración de regímenes autori
tarios, militares caracterizados por una 
violenta represión en todos los órdenes 
y a la aparición de verdaderos estados 
policiales. Lo anterior, a pesar de que 
en la mayoría de los casos en que ese 
fenómeno se produjo -aparición de pro
yectos políticos alternativos- solo se 
busca participar en el control del Estado. 
Una respuesta autoritaria a esos esfuer
zos -algunos bastante tímidos- es evi
dente indicador de una clase dominante 
débil o Incapaz de reformular su propia 



estructura de dominación. Es decir es 
indicador de la ausencia de Proyecto 
Político, y su tendencia a la repetición 
Indiscriminada de fórmulas primitivas 
que a la larga, acentuarían la crisis más 
bien que facilitaban su solución. Una 
consecuencia probable en todos esos 
países con regímenes de facto -con la 
excepción de Colombia, Cuba, Vene
zuela, Costa Rica y México- es el ale
jamiento paulatino de fórmulas "demo
crático-liberales" o populistas-desarrollls
tas a corto plazo. 

2.2.2. El Impacto da la crisis en la Uni
versidad 

La ausencia de proyectos políticos al
ternativos que integraran los sectores so
ciales emergentes a la estructura políti
ca que plantearan. modrflcaclones en el 
sistema por medio de la Incorporación 
de sus lnteresi!ts específicos en él, afec
tó Indirectamente a las universidades en 
general y a las Ciencias Sociales en 
par;tlcular, siendo probablemente la So
ciología la más afectada entre ellas. Las 
afectó tanto en su capacidad explicativa 
y en la posibilidad de su existencia au
tónoma e Independiente de los vaivenes 
políticos, tanto como en su subsistencia 
disfrazada de un lenguaje Inofensivo para 
el sistema. 

En efecto, la crisis universitaria' latino
americana no siempre ha sido el resul
tado de la carencia de un sistema de 
Educación Superior Integrado, sino que 
también ha sido consecuencia, lisa y lla
namente de la represión explícita de 
regímenes que han visto en la Univer
sidad en general y en las Ciencias So
ciales en particular, fuentes de subver
sión o de agitación política. 

Por una parte, ha Implicado la Inhibi
ción y restricción de la actividad lnves
tlgatlva y docente en torno a los pro
blemas sociales y políticos del desarrollo 
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económico. Por otra parte ha significado 
el esfuerzo de una orientación tecnoló
gica y tecnocrátlca en las escuelas pro
fesionales que sobreviven a la depura
ción clentfflco-cultural: ejemplo de ellos 
ha sido el Incremento de las orientacio
nes econométrlcas y de mercadotecnia 
en Economía y la de "Public Relatlons", 
Publicidad y encuestas de opinión para 
la empresa privada en la Sociología. 

El fenómeno anterior ha Ido acompa
ñado de otro, quizás tan -nocivo como 
aquel, para el desarrollo de una pers
pectiva teórica y metodológica renova
da. La crisis política se ha reflejado al 
Interior de las universidades, no sólo 
por el represamiento de la Investigación 
y de la actividad autónoma de los orga
nismos académicos. En algunas univer
sidades de la región, se ha producido 
el fenómeno de que se han transformado, 
en uno de los escasos vehículos de 
expresión política e Ideológica y en otras 
se ha llegado Incluso a la situación de 
que se han transformado en verdaderas 
barricadas de agitación polítlca, lo que 
en sí no es un fenómeno negativo ni 
repudiable en la medida que subsista 
y se respete la función universitaria; lo 
que ha agudizado la crisis universitaria 
es que en ciertos casos, sectores estu
diantiles y de profesores han creído ver 
en la universidad la principal fuente for
madora de líderes políticos e ideológi
cos, de suerte que la expectativa no es 
tanto la obtención de un nivel cultural 
y científico, ni la adquisición de un gra
do de rigor en el análisls de la realidad 
sino que la expectativa ha sido en al
gunos casos la de obtener un grado de 
activismo o de reformador social. Esta 
distorsión de la funplón clentíflco-tee
nológlca de la universidad, ha impedido 
abordar los problemas sociales y polítl· 
cos con rigor teórico y conceptual, sobre 
todo si se tiene en cuenta que las fa. 
cuitadas de Ciencias Sociales son, en 
la mayoría de los casos, líderes en los 



movimientos universitarios, dada la su
perficialidad con que se abordan en in
terés de los objetivos coyunturales y a 
la tendencia a la substitución de la ex
plicación por la consigna llamativa, pero 
en más de las veces sin contenido teó
rico que la apoye. El conslgnismo y el 
sectarismo se han transformado así en 
las actitudes intelectuales dominantes en 
el seno de algunas universidades, con 
las consecuencias que son del caso es
perar: profesionales ·Inadecuadamente 
formados, superficialidad en el análisis 
y esquematismo simplista en las solu
ciones que se plantean para los pro
blemas concretos. 

Lo anterior supone dos problemas: En 
primer lugar, la universidad no forma 
parte del núcleo principal de los proce
sos políticos por lo cual, el concederle 
el carácter de centro fundamental o 
determinante de la lucha política, es In
currir en una deformación de corte "eli
tista" que pretenderla encontrar la cau
sa de los conflictos políticos y del cam
bio en la esfera Ideológica, -una de cuyas 
Instancias es precisamente la universi
dad- y no en la estructura y conflictos en
tre las clases. En segundo lugar, la univer
sidad puede y debe cumplir la función 
de crítica de la sociedad, la cual no se 
ejerce en la medida que dichas críticas 
carezcan de rigor y de profundidad. 

A ello ha contribuido la aceptación 
acrítica de trabajos y ensayos que son 
llamativos desde el punto de vista de 
las hipótesis que plantean, en tanto fa. 
vorecen una u otra corriente de opinión 
política, reemplazando a los esfuerzos 
de Investigación y a la difícil y a veces 
heróica tarea de recolección de Infor
mación confiable a partir de la cual for
mular hipótesis y organizar explicaciones 
más rigurosas. 

2.3. La Teoría de la Dependencia 

Con la llamada teoría de la depen
dencia ha ocurrido un fenómeno que ha 

transcendido a las fotenclones de sus 
principales creadores (14). 

En primer lugar, ella nació como una 
serle de esfuerzos de Interpretación del 
desarrollo latinoamericano que •Integra
ra en el análisis, tanto la forma espe
cífica del desarrollo de cada formación 
social como el papel que le había cabido 
en él a la estructura Interna de cada 
país en dos planos. Por una parte la 
acción de uno de los elementos estruc
turales en forma dominante sobre el 
resto de elementos; generalmente ese 
análisis se efectuó a nivel de la estruc-

14) De la e:i:tensa ob11a que ya ha logra.do 
la perspectiva de ltJ dependencia, BB 

,iueden citar, casi en orden cronol6-
gico los siguientes, los cuales se di
fundieron primero como te:i:to de cir
cul11ci6n restringidtJ, mimeografiados, 
y btJSt11nte después en form11 de edi
cionea im,ires111, especialmente ,ior ltJ 
editoritJZ Siglo XXI que en algunos 
casos Zos com,iil6 en libros: 

1. OARDOSO H. Fernatido '1/ Faletto En
zo: "Dependencl11 y Desarrollo en 
Am6rioa L11tin11", ILPES, mimeo, San
tiago, 1967. 

2. QUIJANO OBREGON, Anfbal: "De
pendencia '11 Oambio Soci11Z", Re11ista 
Me:i:icana de Sociologia, N• 3, 1968. 

3. GUNDER FRANK, Andrew: "011pita
Zism and underdevelopment in Latín 
America", Monthly Review Press, 
New York and London, 1967. 

4. WEEFORT, Fr11ncisco: "Olases Popu
lares y DesaT110llo Social", mimeo, IL
PES, 1968. 

5. PINTO, Aníbal: "PolUica '11 Desarro
llo", ed. Universitaria, Santiago, 1969. 

6. DOS SANT-OS, Teotonio: "La crisis de 
Za teorfa del Desarrollo '11 el nuet10 
carácter de Za Dependencia", ed. Oen
tro de Estudios 8ocio-econ6micos, San
tiago, 1968, (OESO), 

7. TORRES RIVAS, Edelberto: "Proce
so '11 Estructuras de una Sociedad De-

106 -



tura productiva y la hegemonía de uno 
de los sectores de la burguesía en ella 
y, por otro lado, a nlvel del reflejo, en 
la estructura de dominación polftlca, de 
esa hegemonía -aunque el término está 
aquf, estrlctu sensu mal empleado- ex
presada directamente o a través de re
presentantes, una casta de polftlcos 
profesionales, o una éllte técnico-profe
sional o slmptemente por las fuerzas 
armadas en el aparato del Estado. 

Uno de los problemas Importantes que 
puntualizó este esfuerzo de Interpreta
ción, fué el de que el llamado "desarro
llo hacia dentro" que Impulsaba la fn
tarpretaclón desarrolllsta y que defendía 
en su versión más respetable la Comi
sión Económica para la América Latina 
(CEPAL), no Iba a fortalecer un sector 
empresaria! nacional y que por conse
cuencia no cabía la poslbllldad de pen
sar en la consolldaclón de una burgue
sía nacional, por cuanto esta lndustrla
llzaclón suponía paralelamente la pene-

fJMCiietlte". Ba,.,tiago, 1970, ed, PLA, 
1969. "La criafa PoHtica en Amlfrlca 
L11ffna", Jlltdco, 1970. 

8. JAGUABIBE, Helio, WIONBBOK, Mi
gt1el: et al, "La Dep8"'detl,cia Polftico
.lilcon6mica de Amlrica Lati,.,a", ed. 
Siglo XXI, B"8fl,OB Airea, 1968. 

9. QUIJANO, Anlbal: "Dependencia y Ur
bnfsac'6• .,., Amlrioa LatitWJ", IL
PES, mimeo, 1967, Santiago. 
"Bedeff•fct6n de la Dependf1ft,cia y 
Proceao de JlargfnaHsaci6t1 en Ami
rica Latina", ed. CESO, Uni11. de C71f
Ze, 1970. 

10. B'l!AVBNHAGBN, Bodolfo: "Siete teaia 
eq11i11ocadaa sobre Amlrica Latit1a", 
Santiago, 1967. 

11. OABDOSO, ll'ernando, et. al. "Amlrica 
LCltitlG, eucq,oa de ft1t8rflretGC'6t1 10• 
cto-fJOHtica'', ed. Ut1i11eraitaria, Santia
go, 1969 "Oot1,1ideracio,.,., aocioZ6gicaa 
1obre el deaarrono de Amlrica Lati
llO", ed. U11it1Br1idad Bntiago, 1968. 
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traclón del capital extranjero, en la forma 
de Inversión directa en el sector Indus
trial, o a través de mecanismos Indirec
tos como el pago de "royaltlcs" por parte 
de los empresarios nacionales a las em
presas extranjeras o bien, por medio de 
la consolldaclón de filiales de las gran
des corporaciones nacionales a través de 
"palos blancos" y por medio de los re
quisitos legales originados por polftlcas 
gubernamentales complacientes con la 
penetración extranjera. En todo caso, la 
tesis fundamental que sostuvo esta 
tendencia, es la de que la lndustrla
Hzaclón que se podía adelantar, como 
consecuencia de un proceso de substi
tución de Importaciones orientado al 
consumo Interno, no desembocaría en un 
desarrollo Independiente de los sectores 
sociales nacionales. 

No Iba a ser poelble por cuanto esta 
coyuntura se abría precisamente en mo
mentos en que el centro hegemón:co del 
sistema capltallsta estaba Integrándose 
a escala mundial por medio de las cor
poraciones trasnaclonales, las que apro
vecharían esa coyuntura para abrir nue
vos mercados bajo su control. 

Prácticamente desde sus fnlclos, la 
discusión en torno al tema de la depen
dencia estuvo cargada de connotaciones 
diversas que dificultó en demasía su 
precisión teórica e Impidió a veces 
visualizar los aportes reales que ella 
entregaba al análfsls del desarrollo lati
noamericano. Desde muy temprano se 
habla de la "teoría de la dependencia" 
como de un cuerpo de explicaciones que 
es, como lo era la teoría del Imperialis
mo al capital financiero y concentrado, 
la nueva explicación del capitalismo 
mundial Integrado y de sus efectos en 
las economías periféricas o reflejas al 
centro hegemónico. En algunos sectores 
polftfcos y universitarios, la "teoría de 
la dependencia" fue calurosamente bien
venida porque reemplazaba la consagra-



da teoría desarrollista, la que en la prác
tica, en la década de los sesenta, estaba 
probando su in'fundado optimismo que 
venía de la década anterior, en la In
dustrialización hacia adentro como me
canismo de modernización. 

Si hubo un primer grupo que le dió 
la bienvenida como la "nueva teoría del 
desarrollo, latinoamericano", hubo un se
gundo grupo que rechazó' esa posibilidad, 
pero que Insistió en que lo que se que
ría hacer con los escritos en torno al 
tema de la dependencia era surgir una 
metodología adecuada para la investiga
ción de una realidad que no obedecía 
a las leyes de comportamiento econó
mico, social y político que podía espe
rarse de sociedades capitalistas. Un 
tercer grupo, la definición como un nue
vo modo de análisis de situaciones con
cretas, es decir de una nueva manera 
en que se combinan simultáneamente 
una perspectiva de análisis -casi una 
metodología- y el énfasis en el estudio 
de lo concreto -lo históricamente dado
como un punto de partida para el de
sarrollo de una teoría. Finalmente un 
cuarto grupo, afirmó la muerte de la 
teoría de la dependencia y surgió una 
búsqueda que la superara tomando en 
cuenta muchos de sus aportes (15). 

La sola existencia de estos cuatro 
grupos de actitudes respecto del pro
blema de la dependencia, muestra por 
sf misma la imprecisión de sus plantea
mientos y la diversidad de intereses en 
juego en torno a ella. Sin embargo, es 
conveniente hacer notar, que hace muy 
poco surgió una nueva controversia so
bre el tema, encabezado por dos respon
sables de muchos escritos sobre el tema 

15) Andrew Gunder Frank: "La teor,a de 
la Dependencia ha muerto, ViOQ, la 
teoria de la dependencia", ed. 01i180, 
Santiago, 1972. 

(16). Ello obligó a una reflexión que me 
parece ha dejado más en claro algunas 
cuestiones sobre el tema. Citemos di
rectamente a un autor. 

"La noción de dependencia, teórica
mente, no puede hacer más de lo que 
señalé en las páginas anteriores. Incluso 
entendiéndolo semáticamente: quien de
pende, depende de algo, está condiciona
do, no es condicionante, pretender elevar 
la noción de dependencia a la categoría de 
concepto totalizante es un non sens. Y ri
gurosamente, no es posible pensar en 
una "teoría de la dependencia". Puede 
haber una teorÑl del capitalismo y de 
las clases, pero la dependencia, tal como 
la caracterizamos, no es más que la ex
presión política, en la periferia del modo 
de producción capitalista cuando éste 
es llevado a la expresión Internacional" 
(el subrayado es nuestro) • (17). 

Me parece que esa afirmación, con
tenida en el párrafo citado, presenta el 
problema de la noción de dependencia 
en su punto preciso. Es decir la noción 
de dependencia, alude más a una sltua. 
ción hlstórioa en que s.e dan ciertos 
rasgos al interior de una reglón que 
ocupa una posición subordinada, refleja 
y dependiente en el sistema mundial ca
pitalista. En segundo lugar puede enten
derse como un nivel análisis del que se 
desprenden opciones metodológicas pre
cisas para el abordamiento empírico del 
problema. En tercer lugar y como con-

16) Nos referimos a dos textos: Franciaco 
Weffort: Not>as sobre la teor(a de Za 
dependencia: Teor(a de clase o ideolo
gfa nacional. 8anUago, FLA080/UNE8-
00, 1970 y Fernando H. Oardoso: 
"Teorfa de Za Dependencia", o Análi
sis concretos de situaciones de depen
dencia" en F.H. OardJoso: Estado 'JI 
Sociedad en América Lafüw, ed. Nue
va Visión, Buenos Aires 1972, pp, 135-
150. 

L7) Oardoso Fernando H.: "Teoria de Za 
Dependencia" op. cit. p. 139. 
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secuencia de lo anterior define una pro
blemátlca aborcJable desde una teoría del 
desarrollo capitalista que se manifiesta 
en una especificidad producida por la 
consoMdaclón mundial del sistema. En 
nlngl'in caso se constituye en si misma 
en una teoría. 

Por l'iltlmo, a estas alturas de la evo
lución del pensamiento sociológico y so
cio-económico en la reglón, Indica que 
una discusión de este orden no hace 
sino retardar la consolldaclón de la In
vestigación de la que a(in se carece lamen
tablemente, tanto la tradición como tam
bién, se carece del apoyo y el respaldo 
Institucional para hacerla, prefiriéndose 
más bien la Investigación de gabinete 
y el trabajo a nivel de ensayo antes que 
la búsqueda de Información empírica y 
de primera mano. (18). · 

TERCERA PARTE 

3.0.0. ESQUEMA DE UN PROGRAMA DE 
INVEBTIGACION SOBRE ADMINIS
TRACION PUBLICA Y DESARROUO 

La Importancia del Sector Público en 
el conjunto de la economía, especialmen
te para el caso de los países latinoame
ricanos, es una cuestión que está fuera 
de toda discusión. Ella es reflejo de la 
lmportanola creciente que ha tomado el 
Estado en su desenvolvimiento econó
mico y social (19). Paralelamente a su 
Importancia se ha Ido acrecentando el 
~onjunto de problemas de administración 

:1.8) Como ejemplo de i,weatigaclonea en 
eaci direcci6n pueden mencioncwae: Vci
nfa Bcimbtrra: "In CcipttciHamo depen
diente Zcitinocimmccino". ed. Btglo XXI, 
Buenos AiTea, 1974, '11 Oatocildo Bun
kel: "Ccipitciliamo 2'Tcifl8ncicioncii '11 de
dntegTcict6,i ncictoncil en A mlfrlcci Lci
ffw', el!. Nuet1ci Vi8i6n, Buenos AiTea, 
1972. 

19) CIJJP AL - "'111 Pefl8cimiento lle lci Ce
pcil", Bel. U""1eTdtcirici, Bcinffcigo, 1969. 

del Estado. A los problemas de gestión 
y de dirección están asociados también 
una serie de problemas administrativos, 
de procesos y de planeaclón adminis
trativa que sin exagerar, pueden consti
tuirse en Insolubles cuellos de botella 
si no se controlan, que tornarían Inope
rantes los programas más elaborados. 

De lo anterior se desprende que es 
muy Importante un conocimiento de las 
características de la Administración Pl'i
bllca, toda vez que su conocimiento per
mite encontrar aquellos aspectos funcio
nales que debieran ser ajustados. Por 
lo tanto, una descripción de las caracte
rísticas de la Administración Pl'ibllca, fa
cilitará la realización del diagnóstico a 
los distintos niveles de la misma. Al 
mismo tiempo permitiría un análisis más 
atinado en lo que se refiere a la relación 
que la Administración Pl'ibllca tiene con 
otras áreas de la vida económica y social 
del país más concretamente permitiría 
establecer el grado de adecuación de la 
estructura administrativa a los objetivos 
de la planeaclón global, regional y sec
torial que se ha estado elaborando desde 
hace aproxlmadamenet una década. 

El presente documento pretende expo
ner un esquema de una posible línea 
de Investigación sobre el problema y 
sugiere algunos aspectos o dimensiones 
del tema que deberían ser tenidos pre
ferentemente en cuenta, como así mismo 
los procedimientos para su examen y 
análisis. 

Sin embargo, es l'itil hacer referencia 
a algunas de las cuestiones de orden 
general que apuntan a darle fundamen
tación a la apertura de una línea de 
Investigación en la ESAP y por Interme
dio del CID! sobre problemas de Admi
nistración Pública. 

En la década anterior, hubo marcada 
preocupación en América Latina por lden-
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tlflcar los posibles agentes sociales que 
emprenderían la tarea del desarrollo Im
pulsando determinados objetivos en el 
plano del desarrollo económico como en 
el plano del desarrollo social y cultural. 
Identificar agentes capaces de Impulsar el 
desarrollo en nuestros países significaba 
no sólo Identificar a quienes propulsaran 
cambios y se vieran receptivos a aceptar 
como proyectos propios determinados 
objetivos de desarrollo (Reformas Agra
rias, Naclonallzaclón de recursos natu
rales, políticas redlstrlbutlvas, etc.) sino 
que también era necesario discutir la 
vlabllldad de tales propós·ltos. Si el pro
blema de la permeabllldad de los agen
tes sociales del desarrollo era una cues
tión en que se mezclaban variables de 
orden Ideológico con variables políticas 
y de tipo soclológlco -Intereses concre
tos, alianzas, niveles de dependencia, etc.
el problema de la vlabllldad estaba fuerte
mente determinado por el papel del 
Estado. Papel que se definía por una 
parte, por el grado en que el Estado había 
logrado construir un aparato que fuera 
capaz de hacerse cargo de la adminis
tración de determinados proyectos de 
desarrollo y por otra parte, el grado de 
autonomía de su estructura respecto del 
resto de los sectores económicos so
ciales, que facilitará la poslbllldad de 
una planeaclón que superara el nivel In
dicativo, y actúase de manera decisiva 
en el crecimiento de los sectores, In
tentando romper con los desequlllbrlos 
sectoriales y regionales. Dicho grado de 
autonomía significaba también la capa
cidad de flscallzar y actuar con relativa 
abstención de Intereses privados, sobre 
el aparato productivo de modo de Impo
ner los objetivos de la planeaclón. 

La tesis fundamental que preside nues
tro planeamiento, es la de que la preo
cupación en que se centró gran parte 
de la Investigación en Ciencias Sociales 
en América Latina, no ha perdido vlgen-

cla en esta década. Han cambiado pro
bablemente las expectativas respecto de 
si tal agente o cuál sector pudo y no lo 
hizo, Impulsar determinadas metas de 
desarrollo, pero lo que ha quedado en 
ple es el hecho de que el Estado sigue 
desarrollándose aún en aquellas expe
riencias latinoamericanas de crecimiento 
de corte liberal manchesterlano en las 
cuales, el papel del Estado queda rele
gado a un plano meramente pasivo. 

Lo dicho plantea una paradoja curiosa. 
Se reconoce la Importancia del Estado 
en el desarrollo, pero no se conoce el 
grado de esa Importancia, la capacidad 
efectiva de su aparato burocrático para 
administrar tareas de desarrollo y a ve
ces se desconoce su real y efectivo fun
cionamiento, su capacidad de gestión, ni 
la exacta estructura Interna de su Ad
ministración. 

De allí que partamos de la premisa 
de que las décadas venideras presen
ciarán el fortalecimiento creciente del Es
tado y al mismo tiempo un desarrollo ace
lerado de la planeaclón. Ambas entidades 
se constituirán en protagonistas de un 
proceso de desarrollo que, pese a todos 
los obstáculos •Internos y externos de 
orden estructural, Irá mo_ldeando las con
diciones económicas, sociales y políticas 
en que tendrán que vivir los latinoameri
canos del futuro. 

El primer objetivo general de una linea 
de Investigaciones sobre el problema del 
papel del Estado en el desarrollo colom
biano, es precisamente el de acumular 
Información para determinar el grado en 
que el Estado ha sido capaz de adquirir 
un papel de gravitación creciente en el 
desenvolvimiento económico y social del 
país. Una de las tareas que se desprende 
de tal objetivo es el de planearse un 
conjunto de hipótesis teóricas, acerca del 
papel que el Estado Juega en el desarrollo 
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aspecrflcamente latlnoamerlcano y más 
concretamente en la experiencia colom
biana. 

Lo anterior equivale a decir que, una 
Investigación estructural sobre la Ad· 
ministración Pública en Colombia y su 
conexión con la realidad externa a &lla, 
no tiene sentido si no se la encuadra 
en al papel del Estado en el desarrollo 
colomblano, toda vez qua la naturaleza 
da la Administración no es fndependlen
te del carácter y tareas qua el Estado 

presenta en un momento dado. Del mis
mo modo, se entiende que el análisis del 
comportamiento de cualqulera de las ra
mas de la Administración Pública debe 
examinarse en el contexto da la Admi
nistración Públlca y no aislada de ella, 
por el mismo principio por el cual la 
Administración Pública no existe inde
pendiente del Estado. 

El esquema que se desprende de las 
tesis anteriores sería el siguiente: 

NIVEL DE 
ANALISIS 

CATEGORIAi RELACION 
HIPOTETICA 

1. Teórico 

2. Operaclonal 
(Cobertura del 

Programa) 

3. Indicadores 

Estado Desarrollo 

Adm6n. Pllbllca Planeacl6n 

El Estado forma parte 
con otros factores 
del sistema Causal del 
Desarrollo. 

La Admón. Pública es 
un factor condicionan· 
te de la Planeaclón. 

Estructura de la Comportamiento de la Los desajustes entre 
Rama Ejecutiva de la Rama Ejecutiva de la la estructura de la 
Admón. Pública. Admón. Pública. Rama Ejecutiva de la 

Admón. Pública y su 
comportamiento afec
tan la eficiencia de la 
Admón. Pública. 
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Se propone entonces la apertura de 
una línea de Investigación que tenga 
como propósito principal el establecer 
la lmportanoia y el papel que Juega la 
Administración Pública Colombiana en el 
desarrollo del país. La cobertura del pro
grama estaría definido por el examen en 
concreto de la Rama Ejecutiva de la 
Administración Pública. 

Objetivos Generales 

Definidos los propósitos generales del 
Programa, se presentan a continuación, 
un conjunto de objetivos generales a ser 
logrados a través de varios proyectos 
de Investigación concretos, que se plan
tean en la forma de etapas del progra
ma. Obviamente, dado el carácter ambi
cioso del mismo, las etapas que aquf 
se presentan no son las únicas que po
drían pensarse, ni es necesario que to
das las etapas se ejecuten obllgatoria
mente en un orden dado. La Idea es 
que el programa permitiría ir acumulan
do Información, creando subproyectos y 
al mismo tiempo, dándole una cierta 
autonomía relativa a cada investigación 
especifica. Autonomía que alcanzarla In
cluso a los requisitos metodológicos y 
a las técnicas que cada uno de ellos 
requiere para su realización. 

19 Obtener un cuadro general de la 
estructura administrativa a nivel nacio
nal, departamental y municipal de ca
rácter descriptivo, que muestre las 
características actuales de tal estructura, 
sus Interrelaciones, niveles y dependen
olas. Lo anterior Irá acompañado de un 
examen de los problemas de la Adminis
tración Públlca Colombiana que se des
prenden de las características de su 
estructura y de su funcionamiento. Se 
prestará atención a dos órdenes de pro
blemas principalmente: A los derivados 
de los desajustes que puedan existir 
entre los niveles nacional, departamental, 
municipal y demás; el estudio de las 
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instituciones descentrallzadas y sus re
laciones con los niveles departamental 
y municipal. En segundo lugar a los de
rivados de la existencia de posibles fo. 
cos de descoordinaclón entre los nive
les. (•). 

29 Identificación de los posibles va
cíos de organización lnstltuclonal de la 
Administración Públlca en función de la 
estructura administrativa requerida para 
la Implementación de los planes definidos 
en la actual polftlca gubernamental. (20). 

39 Efectuar un análisis macro-socioe
conómlco de la relación existente entre 
los modelos de desarrollo ln,tentados en 
las décadas más recientes en el país y 
su grado de correspondenola con los mo
delos de administración que han Impe
rado hasta nuestros días. 

49 Promover la discusión y el análisis 
de los problemas teóricos y metodoló
gicos que reporta el estudio de la Ad
mlnlstraoión Pública y su Importancia en 
el · proceso del desarrollo colombiano y 
latinoamericano. 

59 Reallzaclón de un balance del es
tado actual de la Investigación sobre 
administración públlca en el país, espe
cialmente a nivel nacional, con el objeto 
de lograr un Inventarlo de las investiga
ciones actualmente reallzadas y al mis
mo tiempo con el propósito de facilitar 
la elaboración de hipótesis de trabajo. 

e•) Jrcls adelante, en un aubproyecto que 
tenga por obJeti110 el eatuclio ele Ea 
deacoorclinación dentro de cada nivel, 
dando como resuitaclo eatuclioa mda 
punwalea y e8f)ecf/icoa al interior de 
cada ni11el de Ea .Aclministraci6n Ptl· 
blica. 

20) ObJeti11oa definidos en documentos ta
lea como el titulado "Para Cerrar la 
Brecha" del Departamento Nacional de 
P1aneaci6n, BtJ. D.N.P. Bogotd, 1975. 



69 Elaboración de recomendaciones 
acerca de los posibles procedimientos 
para Incrementar la Investigación sobre 
Administración Pública en el país, y su
gerencias sobre posibles alternativas me
todológicas y técnicas a la luz de los 
resultados obtenidos en el presente es
tudio. 

7' Estudio de la burocracia colombiana, 
a través del examen descriptivo, de diag
nóstico y de casos, de los diferentes 
niveles de la Administración Pública Na
cional, y determinación del grado de 
correspondencia entre sus característl· 
cas y el proceso de desarrollo colom
biano. 

Unaas Fundamentales del Modelo Te6rl· 
co ele Referencia y Cobertura del Pro
yecto. 

La construcción de un marco teórico 
de referencia para el estudio de la Ad
ministración Pública en Colombia, debe
rla tener como supuestos fundamentales 
loa siguientes: 

19 La Administración Pública es una 
totalidad compleja, en la que ca-existen 
organismos con conductas específicas y 
al mismo tiempo que se supeditan a 
ciertas Interrelaciones con otros orga
nismos, es decir, que presenta una es
tructura con niveles diferentes de com
plejidad. De lo anterior se desprende 
que su anáHsls debe ser, al mismo tiem
po, estructural y dinámico. Estructural en 
el sentido de establecer diferencias entre 
sus niveles y dinámico en el sentido de 
concebirla revestida de una historicidad 
propia. 

2' Serla de gran Importancia la defi
nición del comportamiento de la Admi
nistración PllbHca como conjunto, visto 
aquel desde la perspectiva de un proce-
80, que resulta de los comportamientos 
de sus diferentes componentes como del 
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efecto que tiene sobre su estructura glo
bal, las relaciones que ésta tiene con 
el proceso social y económico en su 
conjunto. De allí que, aún cuando es 
recomendable un enfoque sistemático es
pecialmente en la primera parte, es de
cir en la fase descriptiva del estudio, 
en la fase de diagnóstico será necesario 
conectar la estructura administrativa en 
su conjunto y su Interrelación con or
ganismos y procesos que se dan fuera 
de ella, tales como el Aparato del Esta
do en su conjunto, el sector privado y 
otras áreas de la economla y sociedad 
colombiana. -

3' Es necesario aceptar la supedita
ción de la estructura de la Administra
ción Pública Colombiana y su funciona
miento, al marco normativo y jurídico 
que formaliza determinadas estructuras 
Internas y determinados comportamien
tos. De allí la Importancia de una Imagen 
formalizada de la Administración Pública 
a través del estudio del estado actual 
de la definición jurldlca de la misma y 
de los reglamentos que la definen for
malmente. 

4' La Administración Pública en su 
comportamiento como conjunto define 
una cierta manera tlplca de realizar sus 
procesos administrativos, supone la exis
tencia de una cierta manera "cultural
mente definida" de visualizar sus pro
cesos. Sus funcionarios desarrollan con
ductas estandarizadas dentro de ciertas 
pautas no necesariamente Institucionali
zadas a través de la norma Jurídica. En 
suma a nivel global, se puede hablar de 
un comportamiento burocrático colombia
no, entendido como la manera especi
fica, propia del país, de llevar a cabo 
sus tareas administrativas, de encuadrar 
sus procesos dentro de ciertas pautas 
culturales y de resolver los obstáculos 
burocráticos apelando a soluciones sali
das de su contexto sociocultural. De mo-



do que el examen de sus características 
permitirá vincular el problema de la ad
ministración al problema del desarrollo, 
de la que aquella es una herramienta 
fundamental y no siempre valorada en 
su Justa medida. 

Los criterios anteriores conducen a 
definir la Investigación como una suce
sión de momentos o etapas, cada una 
de las cuales aportaría una suma de 
Información y de análisis al conjunto. 
(21). La primera etapa estaría constltuída 
por un estudio descriptivo de la Admi
nistración Pública a nivel central, de
partamental y municipal en la Rama Eje
cutiva del Estado. 

En esta descripción se incluirían los 
servicios públicos descentralizados. El 
segundo momento de la investigación, 
incluiría un análisis de la composición 
y procesos de insumos requeridos para 
el funcionamiento del sistema adminis
trativo bajo estudio, especialmente re
feridos a los recursos financieros y hu
manos empleados. 

La segunda etapa de la investigación 
implicaría un estudio de la actual es
tructura Jurídica que le corresponde a 
la Administración Pública y el examen 
de casos típicos de procesos de toma 
de decisiones y de flujos de Información 
que los acompañan. 

Una tercera etapa estaría constltuída 
por la escogencla de algunas unidades 
administrativas, representativas de los 
niveles nacionales, centrales, departa
mentales y municipales y de los servi
cios descentralizados, para su estudio 
como casos en que se tipifican los pro
cesos administrativos, su grado de efi
ciencia, productividad y ejemplos de la 

21) Como se l'l,!J indicado antea, estos mo
mentos pueden ejecutarse simultdnea
mente o por separado, 

cultura administrativa nacional, del grado 
de burocratización, rutlnizaclón, Innova
ción, etc. 

Las tres etapas anteriores conducirían 
a la ejecución de una cuarta que sería 
básicamente el diagnóstico de la buro
cracia colombiana a nivel nacional y su 
conexión con el desarrollo del país. En 
cierta manera esta etapa reformularfa 
la Información recogida en las etapas 
anteriores y al mismo tiempo situaría 
el problema de la Administración Pública 
Colombiana a nivel de la estructura social 
y económica en su conjunto. Al estudiar 
el proceso burocrático subyacente en la 
Administración Pública nacional, se In
tentaría conectarla -en lo que a su papel 
se refiere- a los procesos nacionales 
de desarrollo económico, social y polí
tico. 

La quinta etapa completaría el estudio 
estableciendo las conexiones entre el 
sistema bajo observación y los factores 
políticos, sociales y económicos que lo In
fluyen y condicionan desde fuera del sis
tema. Se trataría de establecer un diagnós
tico de la coherencia de la estructura ad
ministrativa desde el punto de vista del 
modelo de desarrollo hoy vigente y des
de el punto de vista de los objetivos 
trazados por la planeaclón estatal, a me
diano y largo plazo. Esta etapa, por lo 
tanto trataría de establecer un diagnós
tico macrosociológlco del carácter fun
cional de la actual Administración Pú
blica Colombiana respecto de las posi
bilidades de desarrollo nacional definidas 
por la política económica del Estado 
Colombiano y por los objetivos de la 
planeaclón nacional. 

Algunos alcances de M6todo 

La ejecución de este proyecto tiene 
su principal llmltante en el hecho de 
que no existe información estandarizada 
para toda la Administración Pública re-
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ciente como sería el caso de un censo 
administrativo. Por otra parte, dada la 
Imposibilidad de un estudio completo 
de los distintos Sectores de la Adminis
tración Püblica, debería centrarse la in
vestigación en el análisis secundario de 
datos preexistentes y al mismo tiempo 
en la elaboración de un marco teórico 
y conceptual, del cual pueda despren
derse un código que permita la clasifica
ción y el análisis de datos de distinta 
procedencia y por lo tanto heterogéneos. 
En segundo lugar, debe prestarse espe
cial atención al examen y selección cui
dadosa de estudios de casos que den 
cuenta de una manera altamente repre
sentativa de la Administración Püblica 
en su conjunto: tales casos de estudios 
deberían corresponder a los diferentes 
niveles en que aquélla opera de modo 
'de cubrir todo el contlnuum administrati
vo y poder de esta manera reconstruir 
el proceso administrativo en su conjunto. 

De lo anterior se desprende que a lo 
largo del proyecto habrá dos aspectos 
sobre los cuales se centrará principal
mente la atención, ya que de su ejecu,. 
clón cuidadosa se pueden llevar a cabo 
los otros propósitos definidos para el 
estudio. En primer lugar, es necesario 
la elaboración de un marco teórico y de 
referencia que le dé una cobertura teóri
ca a toda la investigación, lo que permi
tirla que ésta lograra una mayor profun
didad y aumentara su capacidad predicti
va. 

Por otra parte, ello permitirla un buen 
método de clasificar y homogenizar in· 
formación que en sus orígenes es hete
rogénea. En segundo lugar, otro aspecto 
clave en el proyecto es la elaboración 
de un cuadro descriptivo de la Adminis
tración Pübllca actual, haeiendo referen
cia a lo dado y comparándolo con lo de
finido jurldlcamente. Es decir, que el 
punto de partida para las etapas alguien
.tes va a ser la elaboración del marco 
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teórico de referencia y la descripción de 
las características actuales de la Admi
nistración Püblica. 

El estudio de casos administrativos a 
nivel nacional, departamental y municipal 
servirá de apoyo al diagnóstico de la 
Administración Pübllca por una parte, y 
de referencia emplrlca para el análisis 
de la burocracia y su conjunto, aün cuan
do este ültlmo estudio, requiere de un 
modelo teórico propio que habrá. que 
elaborar previo a la recolección de In
formación. 

De acuerdo con las consideraciones 
anteriores, el programa quedarle orga
nizado en función de las siguientes eta
pas: 

Primera Etapa: Elaboración del diseño 
general del Programa de Investigaciones 
sobre la "Administración Püblica y el 
Desarrollo Colombiano". Esta etapa com
prende dos actividades principales. En 
primer lugar, comprende la elaboración 
de un modelo teórico de referencia que 
sirva de marco de análisis para todos 
los proyectos específicos. Se trata en 
el fondo, de sistematizar un conjunto de 
hipótesis de trabajo acerca del papel que 
le ha cabido al Estado colombiano en el 
proceso de desarrollo del pals y con 
ello un examen de la función que en 
ese papel, le ha correspondido a la 
Administración Püblica. Dicho propósito 
implica examinar la literatura sobre el 
tema en Latinoamérica y en Colombia, 
como asimismo el examen e inventarlo 
de los proyectos existentes en el país 
orientados al estudio del problema. En 
segundo lugar, comprende la elaboración 
de un primer Informe con las caracterís
ticas que presenta la Estructura de la 
Administración Püblica de Colombia en 
tres momentos distintos: Antes de la 
Reforma de 1968. la que resulta de la 
Reforma de 1968 y finalmente la que 
actualmente está vigente, a través de un 



examen de las normas establecidas por 
el Derecho Administrativo y demás cuer
pos legales que han definido los orga
nismos que la componen en esos tres 
períodos. Dicha descripción Irá acom
pañada de un anállsls que interprete los 
cambios habidos en su organización y 
un análisis comparado de la complejidad 
estructural que presenta cada una de las 
formas de Administración. 

Segunda Etapa: La Estructura Jurídi
ca actual de la Administración Pública 
y estudio de casos de flujo de Informa
ción y procesos de toma de decisiones. 

Aprovechando la Información acumula
da en la etapa anterior, se procederá 
a examinar ejemplos significativos de 
unidades administrativas a todos los ni
veles, de modo de aclarar los mecanis
mos definidos formalmente, de flujo de 
lnformeclón y de procesos de toma de 
decisiones que les son adscritos a tra
vés de las normas Jurídicas. 

Una vez agotada esta segunda etapa, 
se presentará un primer Informe que en
tregue la Información y los análisis efec
tuados tanto en la primera etapa como 
,m la segunda. Ambas etapas suponen 
1a elaboración al comienzo de cada una, 
del dlseño específico de la misma, el 
inventarlo de variables, las hipótesis con
sideradas y los procedimientos que se 
llevarán a cabo para su realización. Por 
lo demás, algunos aspectos de recolec
ción de Información necesarios para las 
P.tapas siguientes se pueden Ir efectuan
rlo al mismo tiempo que la etapa ante
rl.:ir, esté siendo llevada a cabo. 

Terc:na Etapa: Estudio de procesos 
administrativos concretos. 

Con este proyecto se Intenta realizar un 
conjur,to de estudios de casos, en que se 
observe empíricamente el funcionamien
to concreto de diferentes unidades adml-

nlstrativas correspondientes a los dis
tintos niveles de la rama ejecutiva de 
la administración pública. Se trata de 
estudiar en cada caso, el funcionamiento 
real de la unidad administrativa obser
vada de modo de determinar su eficien
cia, el nivel de productividad alcanzado, 
como también el examen del grado de 
burocratlzaclón Interna, los procesos de 
gestión, rutlnlzaclón y los efectos de sus 
características sobre los funcionarios; 
en este último punto, Interesa detectar 
también la actitud del funcionario hacia 
el servicio y los Indicios que se puedan 
obtener del grado de existencia de pa
trones culturales más o menos general!· 
zados en el comportamiento burocrático. 

Esta fase del estudio, comprende tres 
aspectos principales que deben tenerse 
en cuenta: En primer lugar se tratari~ 
de seleccionar de manera muy cuidado
sa, sii:iulendo un criterio de repreRenta
tlvldad, las unidades admlnlstratiVP'J que 
se considerarían para casos de estudio. 
En segundo lugar Implicará el diseño de 
pruebas que permitan un registro cor
fiable de las variables lnclufdas en IR 
observación. En tercer lugar, se apelara 
a técnicas complementarlas de recolec:
clón de Información que permitan com
pletar el conjunto de datos necesulos 
para el análisis. 

Cuarta Etapa: Elementos pe.ra un diag
nóstico de la burocracia en Colombia. 

A partir de la Informar.Ión recogida 
en las etapas anteriores, •e procederá 
al diseño de un proyectQ específico, 
usando como marco de referencia las 
hipótesis de trabajos elaboracios al Inicio 
del programa, más las que ae hayan Ido 
reelaborando en el transcursc, de los es
tudios, en orden a acumular un conjunto 
de Indicadores que midan el proceso bu
rocrático al Interior de la Administra
ción Pública. Las dos dimensiones que 
presidirán esta etapa son, el estudio d& 
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las estructuras burocráticas y las pautas 
asociadas a ella y las formas de com
portamiento burocrático correspondien
tes. 

El propósito principal de esta etapa 
es el de observar hasta qué punto las 
pautas que definen determinadas con
ductas burocráticas obedecen a un de
terminado proceso de burocratlzaclón 
que responda a la Imposición de un mo
delo dado de estructura burocrática. En 
segundo lugar, se trata de ver, en qué 
medida el proceso burocrático se ade
clla a las presiones e Influencias que 
actllan sobre la Administración Pllbltca 
desde los sectores de la vida nacional. 

Se trata entonces, de reunir elemen
tos que sirvan para la descripción de 
la burocracia establecida en la Adminis
tración, los mecanismos a los que apela 
para su funcionamiento y con ello, avanzar 
en un diagnóstico de la misma, en orden 
a determinar su grado de ajuste o de 
funcionalidad al papel que le cabe a la 
Administración Pllbllca en la Administra
ción del Estado Colomblano. 

Gran parte de las variables a ser ob
servadas en esta etapa serían soluclo
nadas previamente, como consecuencia 
de los análisis ya efectuados en las 
etapas anteriores, ya que éstos permi
ten discriminar entre las variables que 
aparecen como significativas de las que 
son complementarlas en las relaciones 
que se hayan establecido. 

Quinta Etapa: Estructura y función de 
la Administración Pllbllca frente a los 
requerimientos administrativos de la pla
neaclón en Colombia. 

Esta etapa cierra el ciclo de Investi
gaciones en que estaría conformado el 
programa. Se trata en primer lugar, de 
Inscribir la Información recogida en las 
etapas anteriores y los análisis que la 
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acompañan, en un modelo de diagnóstico 
de la actual funcionalidad que presenta 
la Administración Pllbllca Colombiana 
para la lmplementaclón de los objetivos 
de la Planeaclón colombiana y, en lo 
posible, la detectaclón de vacíos Insti
tucionales requeridos para llevar a cabo 
la administración de los programas de 
desarrollo coordinados desde el Estado. 

La tesis central que preside la pro
puesta de este proyecto, es la de que 
en general, en toda la formulación de 
un plan de desarrollo, existe una estruc
tura administrativa que le sería funcio
nal. Generalmente también, el aspecto 
que siempre queda Implícito en la for
mulación del plan, es la manera como 
se Institucionalizará la Implementación 
del plan y con frecuencia, se da por su
puesto que la estructura administrativa 
vigente, satisface los requerimientos de 
administración que se desprenden de los 
objetivos trazados en el plan. Como es 
obvio, tal suposición es también con 
frecuencia errónea, de lo que resulta 
que las transformaciones que se operan 
al Interior de la Administración Pública, 
obedecen más a criterios de racionali
zación Interna, que a la búsqueda de la 
adecuación de su organización a los re
querimientos de objetivos de políticas 
económicas y de planeaclón, hacia las 
cuales aquélla debería estar orientada. 
De allí que se estime que una lnvestl· 
gación en esta línea permitiría precisar 
el grado de eficacia de la actual estruc
tura administrativa, en servir de soporte 
a los programas de gobierno que tienen 
que ver con los objetivos de planeaclón 
y las políticas de desarrollo actualmente 
en curso. 

Por último esta etapa comprendería 
principalmente, el examen de las políti
cas de desarrollo habidas en las últimas 
administraciones del Estado y el esta
blecimiento de los modelos admlnlstratl· 
vos que Idealmente eran requeridos para 



una cobertura eficaz en la lmplementa
clón de tales políticas. Una vez elabo
rados dichos modelos Ideales, se pro
cedería a compararlos con las estruc
turas administrativas reales que ope
raban en cada momento, hasta nuestros 
dlas. Gran parte del proceso de reco
lección de Información y al'.in de análisis 
estarla ya producido por los resultados 
de las etapas anteriores del programa 
por lo que se espera que se pueda arri
bar a resultados concluyentes en un 
tiempo bastante más corto que si se 
planteara la Investigación Independiente 
de los otros proyectos. 

Finalmente se desea Insistir en la con
veniencia del establecimiento de una 
línea de Investigaciones en torno al pro
blema de la administración en el país. 
En primer lugar, la Importancia del tema 
especialmente para un organismo como 
la ESAP, es lncontrovertlble. En segundo 
lugar, el estableclmlento de una línea 
que programa una serle de estudios es
peclflcos, permite generar un caudal de 

Información aprovechable no sólo para 
los distintos proyectos definidos en el 
programa, sino que permite montar mu
chas Investigaciones limitadas y espe
cificas sin el esfuerzo de acumulación 
de Información que tendrían que realizar 
si se plantearan aisladamente del progra
ma. Por otra parte, es Imprescindible 
elaborar un conjunto de hipótesis en el 
marco de una perspectiva teórica general 
que dé sentido a las Investigaciones que 
se ejecuten en la ESAP en tomo al pro
blema. ¿Qué es la Administración Pl'.ibll
ca Colombiana? ¿Cuál es su papel al 
Interior del Estado? ¿Hasta dónde su 
funcionamiento se adecua a los reque
rimientos de un Estado con crecientes 
responsabilidades de control y al'.in de 
Administración en el desarrollo del páls? 
Esas son algunas de las preguntas que 
una perspectiva teórica deberla estar en 
condiciones de responder y en torno de 
las cuales centrar gran parte de la preo
cupación de los esfuerzos de la Investi
gación. 
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