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II. ANALISIS INTEGRADO DEL DESARROLLO

No es suficiente, para contestar a las interrogantes anteriores, sustituir la
perspectiva econdémica de analisis por una socioldgica; el desarrollo es,
en si mismo, un proceso social; aun sus aspectos puramente econémicos
transparentan la trama de relaciones sociales subyacentes. Por eso no
basta considerar las condiciones y efectos sociales del sistema econémico.
Tal tipo de analisis ya ha sido intentado, pero no dio respuesta satisfac-
toria a las interrogantes planteadas anteriormente. En efecto, a los ana-
lisis contenidos en los esquemas econémicos de desarrollo —que presu-
ponen la viabilidad del paso del subdesarrollo al desarrollo, el cual se
reduce, en definitiva, a la creaciéon de un sector dinamico interno capaz
de determinar a la vez tanto el crecimiento autosustentado como la trans-
ferencia de los “centros de decisién”— se sumaron esfuerzos de interpre-
tacion socioldgica dirigidos a explicar la transicion de las sociedades
tradicionales a las sociedades modernas.

1. EL ANALISIS TIPOLOGICO:
SOCIEDADES TRADICIONALES Y MODERNAS

En esos analisis se propone la formulacién de modelos o tipos de for-
maciones sociales'. Se sostiene que las sociedades latinoamericanas

1. Esta perspectiva de andlisis que hace hincapié en el paso de una sociedad tradicional a una de
tipo moderno aparece en relacion especifica a América Latina en trabajos tales como los de R. Redfield,
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pertenecerian a un tipo estructural denominado generalmente “sociedad
tradicional” y que se estd produciendo el paso a otro tipo de sociedad
llamada “moderna”. En el curso del proceso de cambio social pareceria
que antes de constituirse la sociedad moderna se forma un patron inter-
medio, hibrido, el cual caracteriza a las sociedades de los paises “en
desarrollo”. Se invoca entonces la nocién de “dualismo estructural”?. En
realidad, metodolégicamente se trata de una renovacion de la vieja di-
cotomia “comunidad-sociedad” en su formulacién clasica en Tonnies.

Es posible criticar este esquema con cierto fundamento desde dos
puntos de vista. Por una parte, los conceptos “tradicional” y “moderno”
no son bastante amplios para abarcar en forma precisa todas las situa-
ciones sociales existentes, ni permiten distinguir entre ellas los compo-
nentes estructurales que definen el modo de ser de las sociedades ana-
lizadas y muestran las condiciones de su funcionamiento y permanencia.
Tampoco se ha alcanzado, por otra parte, un nexo inteligible entre las
distintas etapas econdmicas —por ejemplo, subdesarrollo, desarrollo a
través de exportaciones o de sustitucién de importaciones, etc.— y los
diferentes tipos de estructura social que presuponen las sociedades “tra-
dicionales” y las “modernas”.

Ampliando estas consideraciones cabria suponer que de las formas
concretas adoptadas por las distintas fases del proceso de desarrollo es

The Folk Culture of Yucatan, Chicago, University of Chicago Press, 1940, y mas tarde con una orientacion
decididamente sociolégica en B. Hoselitz, Sociological Factors in Economic Development, Glencoe, The Free
Press, 1960, y especificamente sobre América Latina, el mismo autor publicé “Economic Growth in Latin
America”, en Contribution to the First Internacional Conference inn Economic History [Estocolmo, 1960}, The
Hague, Mouton & Co., 1960. Entre los autores latinoamericanos fue Gino Germani quien logré posible-
mente la mejor formulacién de esta perspectiva; véase, por ejemplo, de este autor, Politica y Sociedad en
ung época de transicion, Buenos Aires, Paidds, 1962.

Oportuno es aqui sefalar que la influencia de libros como el de Talcott Parsons, The Social System,
Glencoe, The Free Press, 1951, o el de Robert K. Merton, Social Theory and Social Structure, Glencoe, The
Free Press, 1949, han desempefado un papel decisivo en la formulacién de ese tipo de analisis del
desarrollo. Por otra parte, Daniel Lerner, en The Passing of Traditional Society: Modernizing the Middle East,
Glencoe, The Free Press, 1958, formul6 en términos mds generales, es decir, no especificamente orien-
tados hacia el problema del desarrollo, el enfoque del tradicionalismo y del modernismo como anélisis
de los procesos de cambio social. En otros autores, mas bien se han subrayado los aspectos psicosociales
del paso del tradicionalismo al modernismo como en Everett Hagen, On the Theory of Social Change,
Homewood, Dorsey Press, 1962, y David Mc Clelland, The Achieving Society, Princeton, Van Nostrand,
1961.

2. El concepto de dualismo estructural en ese contexto se encuentra, por ejemplo, en Jacques
Lambert, Le Brésil: structure sociale et institutions politiques, Paris, 1953, y desde la perspectiva de un
economista, Albert O. Hirschman, The Strategy of Economic Development, Yale, Yale University Press, 1958.
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posible inferir ciertas caracteristicas de los tipos de sociedad menciona-
das. Sin embargo, con este procedimiento sigue siendo imposible expli-
car los modos de transicién de un tipo de sociedad a otra. En efecto, el
cambio de las estructuras sociales, lejos de ser s6lo un proceso acumu-
lativo en el cual se agregan nuevas “variables” que se incorporan a la
configuracién estructural,® implica fundamentalmente un proceso de
relaciones entre los grupos, fuerzas y clases sociales a través del cual
algunos de ellos intentan imponer al conjunto de la sociedad la forma de
dominacién que les es propia.

En términos puramente econémicos, el grado de desarrollo de un
sector productivo puede ser analizado a través de un conjunto de varia-
bles y de relaciones entre variables que reflejan el proceso de diferencia-
cidén estructural de la economia. A partir de ese anélisis y principalmente
juzgando por el comportamiento de la renta y la estructura del empleo,
puede inferirse la forma que adopta la estructura social. Sin embargo,
cuando se trata de vincular el andlisis estrictamente econémico con la
comprension del desarrollo politico y social, el problema basico por
determinar en demanda de formulacién ya no es solamente el del carac-
ter de la estructura social de una sociedad dada, sino principalmente el
proceso de su formacion, asi como la orientacion y tipo de actuacion de
las fuerzas sociales que presionan por mantenerla o cambiarla, con todas
las repercusiones politicas y sociales consiguientes en el equilibrio de los
grupos tanto en el plano nacional como en el plano externo.

Ademas, los andlisis del modernismo y del tradicionalismo parecen
excesivamente simplificados cuando se establece una relaciéon univoca,
por un lado, entre desarrollo y sociedad moderna y, por otro, entre
subdesarrollo y sociedad tradicional. En efecto, como se indicara en el
apartado correspondiente, la relacién entre desarrollo y modernizacién
no se verifica necesariamente si se supone que la dominacion en las
sociedades més desarrolladas excluye a los “grupos tradicionales”. Por
otra parte, también puede darse el caso de que la sociedad se modernice
en sus pautas de consumo, educacidn, etc., sin que en forma correlativa
se logre un desarrollo efectivo, si por ello se entiende una menor depen-
dencia y un desplazamiento del sistema econémico de la periferia al
centro.

3. Véase, p. ¢j., Peter Heintz, Andlisis contextual de los paises latinoamericanos, Berkeley, edicion
mimeografiada.
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2. LA CONCEPCION DEL CAMBIO SOCIAL

No sélo conviene sefialar las implicaciones, en términos analiticos e
interpretativos, de los conceptos sociedad tradicional y sociedad moder-
na, sino que también puede ser titil referirse, aunque sea someramente,
a la concepcién del proceso histérico que suponen estos conceptos.

Casi siempre estuvo presente, como supuesto metodolégico, en los
esfuerzos de interpretacién, que las pautas de los sistemas politico, social
y econdmico de los paises de Europa occidental y Estados Unidos anti-
cipan el futuro de las sociedades subdesarrolladas. El “proceso de desa-
rrollo” consistirfa en llevar a cabo, e incluso reproducir, las diversas
etapas que caracterizaron las transformaciones sociales de aquellos pai-
ses’. De ahi que las variaciones histéricas, es decir, las singularidades de
cada situacién de subdesarrollo, tengan poco valor interpretativo para
este tipo de sociologia.

Claro estd que no se ha caido en la ingenuidad de admitir en la
historia de América Latina desfasamientos con respecto a los paises
desarrollados en términos tan simples que hagan suponer que aquélla se
encuentra en el siglo XIX, por ejemplo, con relacién a estos tltimos. Mds
a menudo se sefiala como caracteristico de los paises subdesarrollados
encontrarse “atrasados” en ciertos aspectos de la estructura, aunque no
en otros. Asi, por ejemplo, la sindicacién en paises como Brasil y Argen-
tina alcanzo expresion nacional y llegé a influir en las decisiones relati-
vas al nivel de los salarios en una fase en que, por comparacién con lo
que ocurrié en los paises de “desarrollo original”, no era “normal” que
asi sucediese. Al propio tiempo, la urbanizacién acelerada de América
Latina, que precede cronolégicamente a la industrializacién, facilita la
difusién de aspiraciones y de formas de comportamiento politico que
favorecen la participacién creciente de las masas en el juego del poder
antes de que exista un crecimiento econémico auténomo y basado en
el mercado interno. Dichas consideraciones ponen de relieve que lo
que cabria llamar reivindicaciones populares respecto al control de las

4. Véase, especialmente, W. W. Rostow, The Stage of Economic Growth, A Non-Comunist Manifest,
Cambridge, Cambridge University Press, 1962; Willbert Moore, Economy and Society, Nueva York,
Doubleday, 1955; Kerr, Dunlop y otros, Industrialism and Industrial Man.
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decisiones que afectan al consumo constituirfan un dato “precoz” en el
proceso de desarrollo de América Latina.

Este nivel de participacion —sobre todo en los aspectos sociales—,
supuestamente similar al de los paises centrales, ha llevado a pensar que
a través del mismo se crearia una especie de puente que tenderia a hacer
semejantes las pautas sociales y las orientaciones valorativas en las so-
ciedades desarrolladas y en las sociedades subdesarrolladas. Esto, grosso
modo, constituye lo que se ha dado en llamar “efecto de demostracién”.

En el plano del andlisis econémico, el “efecto de demostracion”
supone que la modemizacién de la economia se efectia a través del
consumo y que en tltima instancia, por consiguiente, introduce un ele-
mento de alteracién en el sistema productivo que puede provocar una
desviacién respecto a las “etapas” de la industrializacién caracteristicas
de los paises adelantados. Como las inversiones, cuando se piensa en un
desarrollo auténomo, dependen en gran medida del ahorro interno, la
misma presién modernizadora del consumo puede constituir un freno al
desarrollo, en cuanto favorece las importaciones de bienes de consumo, asi
como las de bienes de capital relacionadas con la producciéon de aquéllos,
e induce a invertir en sectores que no son basicos para la economia.

Por otra parte, el “efecto de demostracién” no sélo se ha pensado en
términos econdémicos. Se supone que los mismos factores que favorecen
ese proceso presionan para que en los paises insuficientemente desarro-
llados se alteren otros aspectos del comportamiento humano —en el
campo politico y en el campo social— antes de que se verifique la dife-
renciacion completa del sistema productivo. De ahi la conveniencia de
subrayar que el “efecto de demostracion” tiene lugar, por lo menos en
el caso de América Latina, en determinadas condiciones sociales que lo
hacen posible; esto es, que opera en la medida en que existe “presencia
de masas”, es decir, un minimo de participacién de éstas, principalmente
en el campo de la politica. El analisis sociolégico debe explicar esta
posibilidad de modo que fenémenos como el considerado no se tengan
sin mas como elementos “causales” del proceso. Un enfoque de este tipo
equivale a considerar que el dinamismo de las sociedades subdesarrolla-
das deriva de factores externos, y que las peculiaridades estructurales y
la acciéon de los grupos e instituciones sociales de los paises subdesarro-
llados son desviaciones (deviant cases).

Consideramos mas adecuado, por consiguiente, un procedimiento
metodoldgico que acentte el andlisis de las condiciones especificas de la
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situacién latinoamericana y el tipo de integracién social de las clases y
grupos como condicionantes principales del proceso de desarrollo.

En tal perspectiva, por ejemplo, el “efecto de demostracion” se incor-
poraria al andlisis como elemento explicativo subordinado, pues lo fun-
damental seria caracterizar el modo de relacién entre los grupos sociales
en el plano nacional —que, por supuesto, depende del modo de vincu-
lacién al sistema econémico y a los bloques politicos internacionales— y
las tensiones entre las clases y grupos sociales que pueden producir
consecuencias dindmicas en la sociedad subdesarrollada.

Asi, més que sefialar las consecuencias del “efecto de demostraciéon”
o de otras variables exdgenas, sobre el funcionamiento del sistema eco-
némico o sobre el comportamiento de los grupos sociales como “factor
de modernizacién”, importa realzar las caracteristicas histérico-estructu-
rales en que se genera un proceso de semejante naturaleza y que revelan
el sentido mismo que puede tener dicha modernizacién.

3.ESTRUCTURA Y PROCESO:
DETERMINACIONES RECIPROCAS

Para el andlisis global del desarrollo no es suficiente, sin embargo, agre-
gar al conocimiento de los condicionantes estructurales, la comprensién
de los “factores sociales”, entendidos éstos como nuevas variables de
tipo estructural. Para adquirir significacién, tal andlisis requiere un doble
esfuerzo de redefinicién de perspectivas: por un lado, considerar en su
totalidad las “condiciones histéricas particulares” —econémicas y socia-
les— subyacentes en los procesos de desarrollo, en el plano nacional y
en el plano externo; por otro, comprender, en las situaciones estructura-
les dadas, los objetivos e intereses que dan sentido, orientan o alientan
el conflicto entre los grupos y clases y los movimientos sociales que
“ponen en marcha” las sociedades en desarrollo. Se requiere, por consi-
guiente, y ello es fundamental, una perspectiva que, al poner de mani-
fiesto las mencionadas condiciones concretas —que son de cardcter es-
tructural— y al destacar los méviles de los movimientos sociales
—objetivos, valores, ideologias— analice aquéllas y éstos en sus relacio-
nes y determinaciones reciprocas.

Se trata, por consiguiente, de buscar una perspectiva que permita
vincular concretamente los componentes econémicos y los sociales del
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desarrollo en el andlisis de la actuacién de los grupos sociales, no sélo
de yuxtaponerlos. Ello supone que el analisis sobrepase el aporte de lo
que suele llamarse enfoque estructural, reintegrandolo en una interpre-
tacion hecha en términos de “proceso histdrico”. Tal interpretacion no
significa aceptar el punto de vista ingenuo que sefiala la importancia de
la secuencia temporal para la explicacién cientifica —origen y desarrollo
de cada situacion social—, sino que el devenir histérico s6lo se explica
por categorias que atribuyan significacion a los hechos y que, en conse-
cuencia, se hallen histéricamente referidas. De esa manera se considera
al desarrollo como resultado de la interaccion de grupos y clases sociales
que tienen un modo de relacién que les es propio y por tanto intereses
y valores distintos, cuya oposicion, conciliacion o superacion da vida al
sistema socioeconémico. La estructura social y politica se va modificando
en la medida en que distintas clases y grupos sociales logran imponer
sus intereses, su fuerza y su dominacién al conjunto de la sociedad.

A través del andlisis de los intereses y valores que orientan o que
pueden orientar la accién, el proceso de cambio social deja de presentar-
se como resultado de factores “naturales” —esto es, independientes de
las alternativas histéricas— y se empieza a perfilar como un proceso que
en las tensiones entre grupos con intereses y orientaciones divergentes
encuentra el filtro por el que han de pasar los influjos meramente eco-
némicos’.

Para lograr un enfoque tedrico de esta naturaleza —en el que la
temadtica parece alcanzar extension y complejidad crecientes— es nece-
sario buscar las categorias que expresen los distintos momentos y carac-
teristicas estructurales del proceso histérico —algunos de naturaleza
interna a los paises y otros externa— significativos para el desarrollo. De
conformidad con el enfoque hasta ahora resefiado, el problema teérico
fundamental lo constituye la determinacién de los modos que adoptan
las estructuras de dominacién, porque por su intermedio se comprende
la dindmica de las relaciones de clase. Ademads, la configuracién en un
momento determinado de los aspectos politico-institucionales no puede
comprenderse sino en funcién de las estructuras de dominio. En con-
secuencia, también es por intermedio de su andlisis que se puede
captar el proceso de transformacién del orden politico institucional.

5. Para un analisis de este punto de vista, véase F. H. Cardoso, Empresirio industrial e desenvolvimento
econdmico, Sao Paulo, Difusdo Europeia do Livro, 1964, capitulos 1 y 2.
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Esta eleccion tedrica queda avalada empiricamente por el hecho de que
los cambios histéricos significativos del proceso de desarrollo latino-
americano han sido siempre acompanados, si no de una mudanza radical
en la estructura de dominacién, por lo menos por la adopcion de nuevas
formas de relaciones, y por consiguiente de conflicto, entre las clases y
grupos. Es evidente que la explicacién teérica de las estructuras de
dominacién, en el caso de los paises latinoamericanos, implica establecer
las conexiones que se dan entre los determinantes internos y los externos,
pero estas vinculaciones, en cualquier hipétesis, no deben entenderse en
términos de una relacién “causal-analitica”, ni mucho menos en términos
de una determinacién mecdnica e inmediata de lo interno por lo externo.
Precisamente, el concepto de dependencia que mds adelante se examina
pretende otorgar significado a una serie de hechos y situaciones que
aparecen conjuntamente en un momento dado y se busca establecer por
su intermedio las relaciones que hacen inteligibles las situaciones em-
piricas en funcién del modo de conexién entre los componentes estruc-
turales internos y externos. Pero lo externo, en esa perspectiva, se expre-
sa también como un modo particular de relacién entre grupos y clases
sociales en el ambito de las naciones subdesarrolladas. Por eso precisa-
mente tiene validez centrar el andlisis de la dependencia en su manifes-
tacion interna, puesto que el concepto de dependencia se utiliza como un
tipo especifico de concepto “causal-significante” —implicaciones deter-
minadas por un modo de relacién histéricamente dado— y no como
concepto meramente “mecanico-causal”, que subraya la determinacién
externa, anterior, para luego producir “consecuencias” internas.

Como el objetivo de este ensayo es explicar los procesos econémicos
como procesos sociales, se requiere buscar un punto de interseccién tedri-
ca donde el poder econémico se exprese como dominacién social, esto es,
como politica; pues, a través del proceso politico, una clase o grupo
econdémico intenta establecer un sistema de relaciones sociales que le
permitan imponer al conjunto de la sociedad un modo de produccién
propio, o por lo menos intenta establecer alianzas o subordinar al resto
de los grupos o clases con el fin de desarrollar una forma econémica
compatible con sus intereses y objetivos. Los modos de relacién econd-
mica, a su vez, delimitan los marcos en que tiene lugar la accién politica.

Por consiguiente, los temas que se perfilan con mayor vigor son: los
condicionantes econdmicos del mercado mundial, incluso el equilibrio
internacional de poder; la estructura del sistema productivo nacional y
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su tipo de vinculacién con el mercado externo; la configuracion historico-
estructural de dichas sociedades, con sus formas de distribuciéon y man-
tenimiento del poder, y sobre todo los movimientos y procesos politico-
sociales que presionan hacia el cambio, con sus respectivas orientaciones
y objetivos. El analisis directo de los principales factores, procesos y
movimientos presentes en la situacion de subdesarrollo o en las socieda-
des en vias de desarrollo, es una tarea inmensa y sin limites precisos. Sin
embargo, es posible determinar problemas definidos, que pueden cons-
tituir un nuacleo de significacién fundamental para comprender las posi-
bilidades del desarrollo, en la medida en que ciertos temas, aun de carac-
ter particular, expresan el condicionamiento global arriba mencionado, y
por eso mismo su aclaracién arroja luz sobre el conjunto de situaciones
de subdesarrollo. El criterio para elegir estos temas o situaciones depen-
dera de los elementos que puedan ofrecer para la formulacion de la
perspectiva integrada de andlisis antes formulada. Hay que buscar los
puntos de interseccién del sistema econémico con el sistema social a
través de los cuales se revelen los nexos y la dinamica de los distintos
aspectos y niveles de la realidad que afectan a las posibilidades de de-
sarrollo.

Esqueméticamente se puede decir que el problema del control social
de la produccién y el consumo constituye el eje de un anélisis sociologico
del desarrollo orientado desde esa perspectiva. En efecto, la interpreta-
cion sociolégica de los procesos de transformacion econémica requiere el
anélisis de las situaciones en donde la tension entre los grupos y clases
sociales pone de manifiesto las bases de sustentacion de la estructura
econdémica y politica.

Desde ese angulo es posible efectuar el analisis de los “mecanismos
de decision”, actualmente tan en boga. La problemaética sociolégica del
desarrollo, sin embargo, lejos de reducirse a este enfoque, implica, como
se dijo, el estudio de las estructuras de dominacion y de las formas de
estratificacién social que condicionan los mecanismos y los tipos de
control y decision del sistema econémico en cada situacion social parti-
cular. Dentro de la perspectiva general aludida, esa problematica com-
prende necesariamente el analisis de los comportamientos politicos que
inciden en la relacion entre las clases y grupos sociales que mantienen
un patréon dado de control y las que se le oponen real o virtualmente.
Asimismo supone la consideracion de las orientaciones valorativas que
otorgan a la accién sus marcos de referencia.
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La comprension de tales movimientos y fuerzas constituye parte
fundamental del andlisis sociologico del desarrollo, ya que éste implica
siempre alteraciones en el sistema social de dominacién y la redefinicién
de las formas de control y organizacién de la produccién y el consumo.

4. SUBDESARROLLO, PERIFERIA Y DEPENDENCIA

Para permitir el paso del andlisis econémico o del andlisis sociologico
usuales a una interpretacion global del desarrollo es necesario estudiar
desde el inicio las conexiones entre el sistema econémico y la organiza-
cion social y politica de las sociedades subdesarrolladas, no sélo en ellas
y entre ellas, sino también en relacién con los paises desarrollados, pues
la especificidad histérica de la situacién de subdesarrollo nace precisa-
mente de la relaciéon entre sociedades “periféricas” y “centrales”. Es
preciso, pues, redefinir la “situacién de subdesarrollo” tomando en con-
sideracion su significado histérico particular, poniendo en duda los en-
foques que la presentan como un posible “modelo” de ordenacion de
variables econémicas y sociales. En ese sentido, hay que distinguir la
situacion de los paises subdesarrollados con respecto a los que carecen
de desarrollo, y diferenciar luego los diversos modos de subdesarrollo
segun las particulares relaciones que esos paises mantienen con los cen-
tros economica y politicamente hegemonicos. Para los fines de este en-
sayo soOlo es necesario indicar, en lo que se refiere a la distincidon entre
los conceptos de subdesarrollo y carente de desarrollo, que este ultimo
alude histéricamente a la situacion de las economias y pueblos —cada
vez mds escasos— que no mantienen relaciones de mercado con los
paises industrializados.

En cuanto al subdesarrollo, una distinciéon fundamental se ofrece
desde la perspectiva del proceso histérico de formacion del sistema
productivo mundial; en ciertas situaciones, la vinculacion de las econo-
mias periféricas al mercado mundial se verifica en términos “coloniales”,
mientras que en otras las economias periféricas estdn encuadradas en
“sociedades nacionales”. Acerca de estas tultimas, cabria afadir que en
determinados casos se realiz la formacién de vinculos entre los centros
dominantes més desarrollados y los paises periféricos cuando ya existia en
ellos una sociedad nacional, al paso que en otros, algunas colonias se han
transformado en naciones manteniéndose en su situacién de subdesarrollo.
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En todo caso, la situacion de subdesarrollo se produjo histéricamente
cuando la expansion del capitalismo comercial y luego del capitalismo
industrial vinculd a un mismo mercado economias que, ademas de pre-
sentar grados diversos de diferenciacion del sistema productivo, pasaron
a ocupar posiciones distintas en la estructura global del sistema capitalis-
ta. De ahi que entre las economias desarrolladas y las subdesarrolladas no
solo exista una simple diferencia de etapa o de estado del sistema produc-
tivo, sino también de funciéon o posicion dentro de una misma estruc-
tura econdmica internacional de produccion y distribuciéon. Ello supone,
por otro lado, una estructura definida de relaciones de dominacién.

Sin embargo, el concepto de subdesarrollo, tal como se le emplea
comuinmente, se refiere mas bien a la estructura de un tipo de sistema
econdémico, con predominio del sector primario, fuerte concentracion de
la renta, poca diferenciacion del sistema productivo y, sobre todo, predo-
minio del mercado externo sobre el interno. Eso es manifiestamente
insuficiente.

El reconocimiento de la historicidad de la situacion de subdesarrollo
requiere algo mds que sefalar las caracteristicas estructurales de las
economias subdesarrolladas. Hay que analizar, en efecto, como las eco-
nomias subdesarrolladas se vincularon histéricamente al mercado mun-
dial y la forma en que se constituyeron los grupos sociales internos que
lograron definir las relaciones hacia afuera que el subdesarrollo supone.
Tal enfoque implica reconocer que en el plano politico-social existe algin
tipo de dependencia en las situaciones de subdesarrollo, y que esa de-
pendencia empez6 historicamente con la expansion de las economias de
los paises capitalistas originarios.

La dependencia de la situacion de subdesarrollo implica socialmente
una forma de dominacién que se manifiesta por una serie de caracteris-
ticas en el modo de actuacion y en la orientacion de los grupos que en
el sistema econdmico aparecen como productores o como consumidores.
Esta situacion supone en los casos extremos que las decisiones que afec-
tan a la produccién o al consumo de una economia dada se toman en
funcién de la dindmica y de los intereses de las economias desarrolladas.
Las economias basadas en enclaves coloniales constituyen el ejemplo
tipico de esa situacién.

Frente a la argumentacion presentada, el esquema de “economias cen-
trales” y “economias periféricas” pudiera parecer mds rico de signifi-
cacion social que el esquema de economias desarrolladas y economias
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subdesarrolladas. A él se puede incorporar de inmediato la nocién de
desigualdad de posiciones y de funciones dentro de una misma estruc-
tura de produccion global. Sin embargo, no serfa suficiente ni correcto
proponer la sustituciéon de los conceptos desarrollo y subdesarrollo por
los de economia central y economia periférico o —como si fuesen una
sintesis de ambos— por los de economias auténomas y economias de-
pendientes. De hecho, son distintas tanto las dimensiones a que estos
conceptos se refieren como su significacién teérica. La nocién de depen-
dencia alude directamente a las condiciones de existencia y funcionamien-
to del sistema econémico y del sistema politico, mostrando las vinculacio-
nes entre ambos, tanto en lo que se refiere al plano interno de los paises
como al externo. La nocién de subdesarrollo caracteriza a un estado o
grado de diferenciacién del sistema productivo —a pesar de que, como
vimos, ello implique algunas “consecuencias” sociales— sin acentuar las
pautas de control de las decisiones de produccién y consumo, ya sea
internamente (socialismo, capitalismo, etc.) o externamente (colonialismo,
periferia del mercado mundial, etc.). Las nociones de “centro” y “peri-
feria”, por su parte, subrayan las funciones que cumplen las economias
subdesarrolladas en el mercado mundial, sin destacar para nada los
factores politico-sociales implicados en la situacion de dependencia.

Ademas, una sociedad puede sufrir transformaciones profundas en
su sistema productivo sin que se constituyan al mismo tiempo en forma
plenamente auténoma los centros de decisién y los mecanismos sociales
que los condicionan. Tal es el caso de Argentina y Brasil al terminar el
proceso de sustitucion de importaciones e iniciarse el de la produccién
de bienes de capital, momento que les permitié alcanzar determinado
grado de madurez econémica, incluso en lo que respecta a la distribucién
del ingreso (como ocurrié, hasta cierto punto, en Argentina). Por otra
parte, en casos limites, una sociedad nacional puede tener cierta autono-
mia de decisiones sin que por ello el sistema productivo y las formas de
distribuciéon de la renta le permitan equipararse a los paises centrales
desarrollados ni siquiera a algunos paises periféricos en proceso de
desarrollo. Se da esta hipétesis, por ejemplo, cuando un pais rompe los
vinculos que lo ligan a un determinado sistema de dominacién sin incor-
porarse totalmente a otro (Yugoslavia, China, Argelia, Egipto, Cuba e
incluso el México revolucionario).

Como consecuencia de ese planteamiento, cuando se trata de inter-
pretar globalmente un proceso de desarrollo, es necesario tener presente
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que no existe un nexo inmediato entre la diferenciacién del sistema eco-
némico y la formacion de centros auténomos de decision, y por lo tanto
que los andlisis deben definir no sélo los grados de diferenciacion estruc-
tural que las economias y las sociedades de los paises que se hallan en
la fase de transicién alcanzaron en el proceso de integracion al mercado
mundial, sino también el modo mediante el cual se logré histéricamente
esa integracion. Semejante perspectiva aconseja una gran cautela en la
interpretacion de como se han producido el desarrollo econdémico y la
modernizacién de la sociedad en América Latina.

Diversos autores han subrayado el caracter de “resultado imprevisto”
que el desarrollo asume en América Latina. Algunos paises, por ejemplo,
al proyectar la defensa de su principal producto de exportacion, propu-
sieron una politica de devaluacién que tuvo como consecuencia indirec-
ta, y hasta cierto punto no deliberada, la creacién de condiciones favora-
bles al crecimiento industrial. Sin embargo, serfa dificil sostener que la
diferenciaciéon econdmica asi alcanzada —en funcion de variaciones
coyunturales del mercado y sin implicar un proyecto de autonomia cre-
ciente y un cambio en las relaciones entre las clases— pueda por si sola
alterar en forma sustantiva las relaciones de dependencia. La esfera
politica del comportamiento social influye necesariamente en la forma
del proceso de desarrollo. Por ello, si se parte de una interpretacion
global del desarrollo, los argumentos basados en puros estimulos y
reacciones de mercado resultan insuficientes para explicar la industria-
lizaciéon y el progreso econémico. Para que tales estimulos 0 mecanismos
de defensa de la economia subdesarrollada puedan constituir el comien-
zo de un proceso de industrializacion que reestructure el sistema econo-
mico y social, es necesario que se hayan producido en el mismo mercado
internacional transformaciones o condiciones que favorezcan el desarro-
llo, pero es decisivo que el juego politico-social en los paises en vias de
desarrollo contenga en su dindmica elementos favorables a la obtencion
de grados mds amplios de autonomia.

Debe tenerse en cuenta, como qued¢é sefialado anteriormente, que el
enfoque propuesto no considera adecuado, ni aun desde un punto de
vista analitico, separar los factores denominados “externos” y los “inter-
nos”; al contrario se propone hallar las caracteristicas de las sociedades
nacionales que expresan las relaciones con lo externo.

Son justamente los factores politico-sociales internos —vinculados,
como es natural, a la dindmica de los centros hegemoénicos— los que
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pueden producir politicas que se aprovechen de las “nuevas condicio-
nes” o de las nuevas oportunidades de crecimiento econémico. De igual
modo, las fuerzas internas son las que redefinen el sentido y el alcance
politico-social de la diferenciacion “espontdneas” del sistema econémico.
Es posible, por ejemplo, que los grupos tradicionales de dominacién se
opongan en un principio a entregar su poder de control a los nuevos
grupos sociales que surgen con el proceso de industrializacién, pero
también pueden pactar con ellos, alterando asi las consecuencias renova-
doras del desarrollo en el plano social y politico.

Las alianzas de los grupos y fuerzas sociales internas estan afectadas
a su vez por el tipo e intensidad de los cambios, y éstos dependen en
parte del modo de vinculacién de las economias nacionales al mercado
mundial; la articulacién de los grupos econdmicos nacionales con los
grupos y fuerzas externas se produce en forma distinta y con consecuen-
cias diferentes antes y después de empezar un proceso de desarrollo. El
sistema interno de alianzas politicas se altera, ademas, muchas veces por
las alianzas existentes en el plano internacional.

Tal perspectiva implica que no se puede discutir con precisién el
proceso de desarrollo desde un dngulo puramente econémico cuando el
objetivo propuesto es comprender la formacién de economias nacionales.
Tampoco es suficiente, con fines de descripcién, el andlisis del compor-
tamiento de variables derivadas —dependientes, por lo tanto, de los fac-
tores estructurales y del proceso histérico de cambio—, como es el caso
de las tasas de productividad, ahorro y renta, de las funciones de con-
sumo, del empleo, etcétera.

Para que los modelos econémicos construidos con variables de esta
naturaleza puedan tener significacion en el analisis integrado del de-
sarrollo deben estar referidos a las situaciones globales —sociales y eco-
némicas— que les sirven de base y les prestan sentido. La interrelacién
de lo econdémico y lo social se hace notoria en la situacién de “enclave
colonial”, en donde la desigualdad de la situacion politica entre la colo-
nia y la metropoli hace que el sistema econémico sea percibido como
directamente ligado al sistema politico poniendo asi de relieve més cla-
ramente la relacién entre ambos. Y, por el contrario, cuando el desarrollo
tiene lugar en “estados nacionales”, la faz econémica se torna mds “vi-
sible” y los condicionantes politicos y sociales aparecen mas fluidos; no
obstante, estos altimos mantienen una influencia decisiva respecto al
aprovechamiento y continuacién de las oportunidades de desarrollo que
ocasionalmente se manifiestan en el mercado.
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Por consiguiente, al considerar la “situacion de dependencia” en el
analisis del desarrollo latinoamericano, lo que se pretende poner de
manifiesto es que el modo de integracién de las economias nacionales al
mercado internacional supone formas definidas y distintas de
interrelacién de los grupos sociales de cada pais, entre si y con los grupos
externos. Ahora bien, cuando se acepta la perspectiva de que los influjos
del mercado, por si mismos, no son suficientes para explicar el cambio
ni para garantizar su continuidad o su direccién, la actuacion de las
fuerzas, grupos e instituciones sociales pasa a ser decisiva para el analisis
del desarrollo.

5. EL “SUBDESARROLLO NACIONAL”

Se hace necesario, por lo tanto, definir una perspectiva de interpretacion
que destaque los vinculos estructurales entre la situacion de subdesarro-
llo y los centros hegeménicos de las economias centrales, pero que no
atribuya a estos ultimos la determinacién plena de la dindmica del de-
sarrollo. En efecto, si en las situaciones de dependencia colonial es po-
sible afirmar con propiedad que la historia y —por ende el cambio—
aparece como reflejo de lo que pasa en la metrépoli, en las situaciones
de dependencia de las “naciones subdesarrolladas” la dinamica social es
mds compleja. En ese ultimo caso hay desde el comienzo una doble
vinculacion del proceso histérico que crea una “situacién de ambigiie-
dad” o sea, una contradiccion nueva. Desde el momento en que se plan-
tea como objetivo instaurar una naciéon —como en el caso de las luchas
anticolonialistas— el centro politico de la accién de las fuerzas sociales
intenta ganar cierta autonomia al sobreponerse a la situacion del merca-
do; las vinculaciones econdmicas, sin embargo, contintan siendo defini-
das objetivamente en funcién del mercado externo y limitan las posibi-
lidades de decision y accion autéonomas. En eso radica, quiza, el nucleo
de la problematica sociolégica del proceso nacional de desarrollo en
América Latina.

La situacion de “subdesarrollo nacional” supone un modo de ser que
a la vez depende de vinculaciones de subordinacion al exterior y de la
reorientacion del comportamiento social, politico y econémico en funcion
de “intereses nacionales”; esto caracteriza a las sociedades nacionales
subdesarrolladas no sélo desde el punto de vista econdémico, sino
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también desde la perspectiva del comportamiento y la estructuracién de
los grupos sociales. De ahi que la finalidad del analisis integrado del
proceso de desarrollo nacional consista en determinar las vinculaciones
econdmicas y politico-sociales que tienen lugar en el dmbito de la nacién.
Esas articulaciones se dan a través de la accién de los grupos sociales que
en su comportamiento real ligan de hecho la esfera econdémica y politica.
Conviene subrayar que dicha accion se refiere siempre a la nacién y a sus
vinculaciones de todo orden con el sistema politico y econémico mun-
dial. La dependencia encuentra asi no sélo “expresion” interna sino tam-
bién su verdadero caracter como modo determinado de relaciones estruc-
turales: un tipo especifico de relaciéon entre las clases y grupos que
implica una situacion de dominio que conlleva estructuralmente la vin-
culacion con el exterior. En esta perspectiva, el analisis de la dependencia
significa que no se la debe considerar ya como una “variable externa”,
sino que es dable analizarla a partir de la configuracion del sistema de
relaciones entre las distintas clases sociales en el ambito mismo de las
naciones dependientes.

Para emprender este andlisis también debe desecharse la idea de que
la accién de las clases y las relaciones entre éstas tengan en los paises
dependientes un caracter semejante al que se dio en los paises centrales
su fase de desarrollo originario. La hipotesis mds generalizada sobre el
modo de funcionamiento del sistema politico y econémico en los inicios
del proceso de desarrollo en los paises centrales supone que el libre juego
del mercado actuaba, por asi decirlo, como arbitro para dirimir el con-
flicto de intereses entre los grupos dominantes. De ahi que la racionali-
dad econémica, medida por el lucro, se imponia como norma a la socie-
dad y que el consumo y la inversién se definian dentro de los limites
establecidos por el crecimiento del sistema econémico. Se suponia, ade-
mas, que la posibilidad de expansién del sistema se debia a la existencia
de un grupo dindmico que controlaba las decisiones en materia de inver-
sion y que dominaba las posiciones de poder necesarias y suficientes
para imprimir al conjunto de la sociedad una orientaciéon coincidente con
sus intereses. La clase econdmica ascendente poseia, pues, eficiencia y
consenso.

Con toda la simplificacion inherente a ese esquema, se consideraba
que los grupos dirigentes expresaban el interés general y que, en esas
condiciones, el mercado funcionaba adecuadamente como mecanismo
regulador de los intereses generales y de los intereses particulares. En
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este caso se entendia por “funcionamiento adecuado” la capacidad de
servir al crecimiento econémico, descartando la hipotesis de que exis-
tieran otros grupos que presionaran para participar en los frutos del
“progreso” y en el control de las decisiones. S6lo mucho después de
realizado el esfuerzo inicial de industrializacion estuvieron las clases
populares en condiciones de hacerse presentes en las sociedades indus-
triales como fuerza politica y social participante.® Lo que contribuyé al
éxito de las economias nacionales en los paises de “desarrollo originario”
fue el hecho de que éstas se consolidasen simultineamente con la expan-
sion del mercado mundial, de manera que dichos paises pasaron a ocu-
par las principales posiciones en el sistema de dominacién internacional
que se establecia.

Sin confiar demasiado en el valor del esquema presentado para carac-
terizar las condiciones generales del “desarrollo originarios”, que es poco
preciso y de caracter muy amplio, es evidente que hay diferencias sig-
nificativas entre ese esquema y lo que ocurre en América Latina. En
efecto, dado que existen relaciones de subordinacién entre las regiones
desarrolladas y las insuficientemente desarrolladas —o, mejor dicho,
entre las sociedades centrales y las dependientes—, el andlisis no puede
desconocer esa caracteristica basica, para presentar como una desviacion
lo que realmente es una manera de ser.

Entre los conceptos “desarrollo” v “sistema capitalista” se produjo tal
confusién que se llegd a suponer que para lograr el desarrollo en los
paises de la periferia es necesario repetir la fase evolutiva de las econo-
mias de los paises centrales. Sin embargo, es evidente que el proceso
capitalista supuso desde sus comienzos una relacion de las economias
centrales entre ellas y otra respecto a las periféricas; muchas economias
“subdesarrolladas” —como es el caso de las latinoamericanas— se incor-
poran al sistema capitalista desde los comienzos de la formacién de las
colonias y luego de los estados nacionales y en él permanecen a lo largo
de todo su transcurso historico, pero no debe olvidarse que lo hacen
como economias periféricas.

Los distintos momentos historicos del capitalismo no deben estudiar-
se, pues, con el afdn de encontrar su repeticién retrasada en los paises
de la periferia, sino para saber cémo se produjo, en cada momento

6. Sobre este punto véase Alain Touraine, “Industrialisation et consciente ouvriére a Sao Paulo”, en
Sociologic due Travail, abril de 1961.
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particular, la relacion entre periferia y centro. Son varios los aspectos por
analizar; uno de ellos se refiere a los caracteres del capitalismo como
sistema econdémico internacional. De otra manera, si en el proceso pue-
den distinguirse momentos de predominio tales como el capitalismo
mercantil, el capitalismo industrial y el capitalismo financiero, no nos
corresponde preguntarnos a cual de estos momentos se aproximan las
economias latinoamericanas en la actualidad, puesto que de hecho no
constituyen economias separadas del mercado capitalista internacional,
sino que es necesario esclarecer qué significé en términos de “estructuras
de la economia” y “estructura social” la relacion de dependencia para los
paises latinoamericanos durante estos distintos momentos. Lo mismo
sucede con los conceptos “capitalismo competitivo” y “capitalismo
monopdlico” que se dan como tendencia en las tres etapas sefialadas del
capitalismo, aunque con mayor acentuacion de uno u otro de los térmi-
nos en cada caso.

Asimismo corresponde al analisis determinar la significacion de estos
conceptos con respecto a los sistemas nacionales dependientes.

Lo expuesto también tiene connotaciones historicas de cierta impor-
tancia. Los paises latinoamericanos, como economias dependientes, se
ligan en estas distintas fases del proceso capitalista a diferentes paises
que actiian como centro, y cuyas estructuras econdmicas inciden
significativamente en el caracter que adopta la relacion. El predominio
de la vinculacion con las metrépolis peninsulares —Espana o Portugal—
durante el periodo colonial, la dependencia de Inglaterra mds tarde y de
Estados Unidos por tltimo, tiene mucha significacién. Asi, por ejemplo,
Inglaterra, en el proceso de su expansion como economia, exigia en al-
guna medida el desarrollo de las economias periféricas, dependientes de
ella, puesto que las necesitaba para abastecerse de materias primas.
Requeria, por consiguiente, que la produccién de las economias depen-
dientes lograra cierto grado de dinamismo y modernizacion; estas mis-
mas economias, ademas, integraban el mercado comprador de sus pro-
ductos manufacturados, por lo que también era evidentemente necesario
que se diera en ellas cierto dinamismo. La economia estadounidense, en
cambio, contaba con recursos naturales y con un mercado comprador
interno que le permitia iniciar un desarrollo més autonomo en relacion
con las economias periféricas, es mas, en algunos casos la ubicaba en
situacion de competencia con respecto a los paises productores de ma-
terias primas. La relaciéon de dependencia adquiere asi una connotacién
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de control del desarrollo de otras economias, tanto de la produccion de
materias primas como de la posible formacion de otros centros economi-
cos. El papel dinamizador de la economia de Estados Unidos respecto a
las economias latinoamericanas, en la etapa anterior a la formacion de los
“conglomerados” actuales, es, por consiguiente, menos importante que
en el caso anteriormente descrito.

Metodolégicamente no es licito suponer —dicho sea con mayor ri-
gor— que en los paises “en desarrollo” se esté repitiendo la historia de
los paises desarrollados. En efecto, las condiciones histéricas son diferen-
tes: en un caso se estaba creando el mercado mundial paralelamente al
desarrollo gracias a la accién de la denominada a veces bourgeoisie
conquerante, y en el otro se intenta el desarrollo cuando ya existen rela-
ciones de mercado, de indole capitalista, entre ambos grupos de paises
y cuando el mercado mundial se presenta dividido entre el mundo
capitalista y el socialista. Tampoco basta considerar las diferencias como
desviaciones respecto de un patrén general de desarrollo, pues los
factores, las formas de conducta y los procesos sociales y econémicos,
que a primera vista constituyen formas desviadas o imperfectas de rea-
lizacion del patrén clasico de desarrollo, deben considerarse mas bien
como nucleos del andlisis destinado a hacer inteligible el sistema econo-
mico-social.

6. LOS TIPOS DE VINCULACION DE LAS ECONOMIAS
NACIONALES AL MERCADO

Debe tenerse en cuenta que, al romperse el “pacto colonial”, la vinculacién
entre las economias periféricas y el mercado internacional asume un ca-
racter distinto, ya que en esta relaciéon a la condiciéon de “economia
periférica” debe agregarse la nueva condicién de “nacién independiente”.

La ruptura de lo que los historiadores llaman el “pacto colonial” y la
primera expansion del capitalismo industrial europeo son, pues, los ras-
gos historicos dominantes en el periodo de formacion de las “naciones
nueva” en el siglo XIX. La expansién de las economias centrales
industrializadas —primero la de Inglaterra y mas tarde la de Estados
Unidos— no se realizé en el vacio, puesto que se encontrd con sistemas
econémicos y sociales ya constituidos por efecto de la precedente expan-
sion colonial. A partir del periodo de la independencia, desde el punto
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de vista socioldgico, la dindmica de las economias y de las sociedades
recién formadas se presenta a la vez como refleja y como autéctono en
la medida en que la expansion del centro encuentra situaciones nacionales
que hacen posible distintos tipos de alianza, de resistencia y de tension.

El tipo de vinculacién de las economias nacionales periféricas a las
distintas fases del proceso capitalista, con los diversos modos de domi-
nacién que éste supone, implica que la integracion a la nueva fase se
realiza a través de una estructura social y econdémica que, si bien modi-
ficada, procede de la situacién anterior. Seran distintos el modo y las
posibilidades de desarrollo de una nacién que se vincula al sector
exportador internacional con un producto de alto consumo, segin se
verifique en el periodo del capitalismo predominantemente competitivo
o en el periodo predominantemente monopolista. De igual modo seran
distintas, comparadas con las “colonias de explotacién”, las posibilida-
des de integracion nacional y de formaciéon de un mercado interno en
aquellos paises cuya economia colonial se organizé mas bien como “co-
lonias de poblacion”, es decir, formadas sobre la explotacién (controlada
por productores alli radicados) de productos que requieren mano de
obra abundante. En estos casos, y en el periodo posterior a la indepen-
dencia, fue mas facil la organizacién de un aparato politico-administra-
tivo interno para promover y ejecutar una “politica nacional”. Ademas,
la propia base fisica de la economia —como, por ejemplo, el tipo y las
posibilidades de ocupacion de la tierra o el tipo de riqueza mineral
disponible— influira sobre la forma y las consecuencias de la vinculacion
al mercado mundial posterior al periodo de formacion nacional.

En cada uno de los tipos de vinculacién posibles, segtin esos factores,
las dimensiones esenciales que caracterizan la dependencia se reflejaran
sobre las condiciones de integracion del sistema econémico y del sistema
politico. Asi, la relacién entre las clases, muy especialmente, asume en
América Latina formas y funciones por completo diferentes a las de los
paises centrales. En rdpido bosquejo podria decirse que cada forma his-
torica de dependencia produjo un acuerdo determinado entre las clases,
no estatico, sino de caracter dinamico. El paso de uno a otro modo de
dependencia, considerado siempre en una perspectiva histérica, debi6
fundarse en un sistema de relaciones entre clases o grupos generado en
la situacion anterior. De este modo, por ejemplo, cuando se rompe la
dependencia colonial y se produce el paso a la dependencia de Ingla-
terra, ésta tiene como sostén social al grupo de productores nacionales,
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que por el crecimiento de su base econémica —crecimiento ya dado en
la situacion colonial— estaban en condiciones de suscitar un nuevo
acuerdo entre las distintas fuerzas sociales gracias al cual estaban llama-
dos a tener, si no el dominio absoluto, por lo menos una situacion pri-
vilegiada. Al pasar de la hegemonia de Inglaterra a la de Estados Unidos
entran en juego nuevos factores que encuentran su origen en la situacion
anterior. En efecto, como entonces, junto al crecimiento de los grupos
exportadores, se produjo un crecimiento significativo de los sectores
urbanos, y esta nueva acomodacién debi6 hallarse presente en la relacion
con Estados Unidos. Lo que se quiere senalar brevemente por ahora es
que si la nueva forma de dependencia tiene explicaciones exteriores a la
nacién, tampoco es ajena a ella la relacion interna entre las clases que la
hacen posible y le dan su fisonomia. Fundamentalmente, la dinamica que
puede adquirir el sistema econdémico dependiente en el dmbito de la
nacién, estd determinado —dentro de ciertos limites— por la capacidad
de los sistemas internos de alianzas para proporcionarles capacidad de
expansion. De esta manera se da el caso, paraddjico solo en apariencia, de
que la presencia de las masas en los tltimos afos haya constituido, a causa
de su presion por incorporarse al sistema politico, en uno de los elementos
que ha provocado el dinamismo de la forma econémica vigente.
Admitiendo como vélida esa interpretacion se obtendra un marco de
la actividad de las presiones en favor del desarrollo en América Latina
gque muestra, con respecto a los patrones europeos o norteamericanos, no
una desviacién que debe corregirse, sino un cuadro histérico distinto por
su situacion periférica. El “enfrentamiento” que resulta de las presiones
a favor de la modernizacion se produce en la actualidad entre las clases
populares que intentan imponer su participacién, a menudo en alianza
con los nuevos grupos econdémicamente dominantes, y el sistema de
alianza vigente entre las clases predominantes en la situacion anterior.
En la fase inicial de este proceso los grupos industriales aparecian en
alguna medida en una situaciéon marginal. 5Sin embargo, por el hecho de
formar parte de los nuevos sectores urbanos, su papel alcanza cierta
importancia porque de hecho, en este conglomerado, constituyen el tinico
grupo que posee una base econémica real, aunque ésta no sea decisiva
si la referimos a la totalidad del sistema econdmico vigente y a pesar
también de su caracter coyuntural. Por ser el grupo industrial el que plan-
tea la posibilidad de absorber en forma productiva a los sectores urbanos
populares, se sittia en un lugar estratégico que le permite establecer
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términos de alianza o compromiso con el resto del sistema social vigente
y ello explica su importancia en el periodo posterior a la crisis del sis-
tema agroexportador.

7. PERSPECTIVAS PARA UN ANALISIS
INTEGRADO DEL DESARROLLO

En sintesis, reconociendo la especificidad de las distintas formas de
comportamiento, el andlisis socioldgico trata de explicar las aparentes
“desviaciones” a través de la determinacién de las caracteristicas estruc-
turales de las sociedades subdesarrolladas y mediante un trabajo de
interpretacion. No es exagerado afirmar que es necesario un esfuerzo de
andlisis a fin de redefinir el sentido y las funciones que, en el contexto
estructural de la situacidon de subdesarrollo, tienen las clases sociales y
las alianzas que ellas establecen para sustentar una estructura de poder
y generar la dindmica social y econdémica.

Las dos dimensiones del sistema econdmico, en los paises en proceso
de desarrollo, la interna y la externa, se expresan en el plano social,
donde adoptan una estructura que se organiza y funciona en términos
de una doble conexion: segtin las presiones y vinculaciones externas y
segun el condicionamiento de los factores internos que inciden sobre la
estratificacién social.

La complejidad de la situacién de subdesarrollo da lugar a orienta-
ciones valorativas que, aun siendo contradictorias, coexisten. Pareceria
que se producen a la vez ciertas situaciones en las cuales la actividad de
los grupos sociales corresponde a las pautas de las “sociedades industria-
lizadas de masas”, y otras en las que tienen preponderancia las normas
sociales tipicas de las “situaciones de clase” y hasta de las “situaciones
estamentales”.

La interpretacion general aqui sostenida subraya que esta ambigiie-
dad es tipica de la situacién de subdesarrollo y que, por lo tanto, es
necesario elaborar conceptos y proponer hipdtesis que la expresen y
permitan comprender el subdesarrollo bajo esa perspectiva fundamental.
Esta expresa la contradiccion entre la nacion concebida como una unidad
social relativamente autonoma (lo que obliga, por lo tanto, a referirse de
manera constante a la situacién interna de poder) y el desarrollo como
proceso logrado o que se estd logrando, a través de vinculos de nuevo
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tipo con las economias centrales, pero en cualquier caso, bajo las pautas
definidas por los intereses de aquéllas.

La perspectiva en que nos colocamos pone en tela de juicio preci-
samente lo que se acepta como necesario en la concepcién usual del
analisis de las etapas del desarrollo. En efecto, las transformaciones so-
ciales y econémicas que alteran el equilibrio interno y externo de las
sociedades subdesarrolladas y dependientes son procesos politicos que,
en las condiciones histdricas actuales, suponen tensiones que no siempre
ni de modo necesario contienen en si mismas soluciones favorables al
desarrollo nacional. Tal resultado no es automatico y puede no darse; lo
que equivale a afirmar que el andlisis del desarrollo social supone siem-
pre la “posibilidad” de estancamiento y de heteronomia. La determina-
cion de las posibilidades concretas de éxito depende de un analisis que
no puede ser solo estructural, sino que ha de comprender también el
proceso en el que actien las fuerzas sociales en juego, tanto las que
tienden a mantener el sfafi quo como aquellas otras que presionan para
que se produzca el cambio social. Exige asimismo la determinacién de
las “orientaciones valorativas” o ideologias que se vinculan a las acciones
y a los movimientos sociales. Como estas fuerzas estan relacionadas entre
ellas y expresan situaciones de mercado con diversas posibilidades de
crecimiento, el anélisis s6lo se completa cuando se logra que el nivel
econdémico y el nivel social tengan sus determinaciones reciprocas per-
fectamente delimitadas en los planos interno y externo.
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LA TAREA

Cinco grandes temas, problemas y/o procesos han dominado sin contra-
peso las preocupaciones de los cientificos sociales latinoamericanos, y de
los “latinoamericanistas” extrarregionales, durante la tltima década. Una
proporcion abrumadora de la literatura respectiva queda incluida en el
campo que abarcan los temas del desarrollo, el subdesarrollo, la depen-
dencia, la marginacién y los desequilibrios espaciales.

Estos temas predominan ademas en forma creciente en las dreas dis-
ciplinarias de la economia, sociologia, ciencia politica, sicologia social,
planificaciéon y estudios regionales, dando lugar a que se ensayen con
frecuencia cada vez mayor enfoques interdisciplinarios. Como se trata de
fendmenos sociales amplios y complejos, cualquier intento de interpre-
tacion global rebasa la camisa de fuerza impuesta por los limites de una
disciplina determinada. Consiguientemente, el estudio de cada una de
las dreas tematicas sefialadas lleva necesariamente a la superacion de las
fronteras disciplinarias, haciéndose sentir la necesidad de una ciencia
social integradora, y de cientificos sociales “generalistas”, ademas de los
especialistas de cada una de las disciplinas que forman los compartimien-
tos estancos que han constituido tradicionalmente las ciencias sociales.

Para que pueda desarrollarse una disciplina global, integradora de las
ciencias sociales, es previo que exista una teoria de la estructura, funcio-
namiento y transformacion de la sociedad. Sin perjuicio de reconocer en
todo su valor las teorias disponibles del cambio social, particularmente
la marxista, y de recurrir con frecuencia a ellas en este ensayo preliminar
de elaboracién de un enfoque totalizante de los fenémenos enumerados
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en el titulo, me propongo seguir un camino diferente. En lugar de partir
de una de las teorias aceptadas del cambio social, para “aplicarlas” a la
realidad percibida, iniciaré mi exploracién a partir de ciertos procesos
empiricamente observados, y estudiados insistentemente en los dltimos
anos como los mas significativos en la evolucion de nuestras sociedades.
Si la comunidad cientifica concentra su maxima atenciéon en los cinco
temas, problemas y procesos enumerados anteriormente, si otro tanto
hace la opinién ptblica en general, y si también la controversia politica
y los planes y politicas de gobierno centran en ellos su atencién, debe
reconocerse que dichos temas, problemas y procesos reflejan en forma
significativa la realidad que queremos comprender.

Ahora bien, la realidad social cuya evolucion se manifiesta en la
coexistencia de procesos de desarrollo, subdesarrollo, dependencia,
marginacion y desigualdades espaciales, es obviamente un todo integra-
do, una totalidad. En una aproximacion cientifica se trata de entender
dicha totalidad en términos de un sistema; es decir, aislando los conjun-
tos de variables que se consideren més pertinentes y significativos y
buscando precisar las estructuras de relaciones existentes entre las varia-
bles de cada conjunto y entre las variables de los diversos conjuntos del
sistema. En la concepcion del sistema representativo de la realidad, de
sus conjuntos de variables significativas y de la estructura de sus
interrelaciones, inciden elementos condicionantes que provienen bésica-
mente de tres planos diferentes: el ideoldgico, el tedrico y el empirico.
Esto no quiere decir, por supuesto, que ideologia, teoria y realidad sean
independientes, puesto que se condicionan mutuamente en un proceso
dialéctico que, si cumple ciertas reglas conduce hacia la elaboracién de
un modelo cientifico.

Segin hemos sefialado en otra ocasion: “La elaboracién cientifica, se
da de la siguiente manera: “...para poder sefialar cualquier problema,
tendremos primero que apreciar un conjunto definido de fenémenos
coherentes, como objetivo que merece nuestros esfuerzos analiticos. En
otras palabras, el esfuerzo analitico va precedido necesariamente por un
acto cognoscitivo preanalitico que proporciona la materia prima para el
esfuerzo analitico.” Con Schumpeter se denominara “vision” a este acto
cognoscitivo preanalitico previo a la elaboracion cientifica. Logrado este
paso inicial, ‘... la primera tarea consiste en verbalizar o conceptualizar
la vision de manera tal que sus elementos ocupen sus lugares, con
nombres atribuidos a cada uno, para asi facilitar su reconocimiento y
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manipulaciéon en un esquema o cuadro ordenado. Pero al hacerlo se
realizan simultdneamente otras dos tareas. Por una parte, se recopilan
hechos adicionales a los ya percibidos, y se aprende a desconfiar de otros
que aparecen en la vision original; por otra parte, la labor misma de
construir el esquema o modelo agregard nuevas relaciones y conceptos
al conjunto original, asi como también eliminara otros. La manipulacion
de datos y hechos, y el trabajo teérico, llegaran eventualmente a producir
modelos cientificos como producto de un interminable proceso de dar y
recibir, donde la observacion empirica y el trabajo tedrico se someten
reciprocamente a verificaciones y se desaffan mutuamente para realizar
nuevas tareas. Los modelos cientificos son, por consiguiente, el producto
provisorio de esta interaccidén con los elementos supervivientes de la
visién original, a la cual se aplicaran, progresivamente, patrones de co-
herencia cada vez més.” Con independencia de la depuracion que pueda
sufrir el pensamiento en este proceso de aproximaciones sucesivas a un
modelo coherente, es obvio que el punto de partida, el acto cognoscitivo
preanalitico o vision, estara decisivamente influido por los factores y
procesos sociales en que estd inmerso el investigador”.

Seguin se aprecia observando los indicadores reunidos en el Cuadro
1, los principales “factores y procesos sociales en que estd inmerso el
investigador” de la realidad latinoamericana son, precisamente, el desa-
rrollo, el subdesarrollo, la dependencia, la marginacion y las desigualda-
des espaciales; ellos constituyen “el conjunto definido de fenémenos
coherentes” que queremos analizar en este trabajo, buscando una inter-
pretacion integradora.

EL ENFOQUE O “VISION”

Para ello partiremos de un acto cognoscitivo preanalitico o visién, que
no es arbitrario, sino a su vez producto de la experiencia y reflexion
ideolégica, tedrica y empirica sobre aquel conjunto de procesos en que
estamos inmersos. El planteamiento inicial que informa este intento de
enfoque integrador ya fue expuesto por el autor en ocasiones anteriores,

1. Osvaldo Sunkel con la colaboracién de Pedro Paz, El subdesarrollo latinoamericano y la teoria
del desarrollo, Textos del Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y Social, Siglo XXI
Editores (México) y Editorial Universitaria (Santiago de Chile), 1970, p. 84.
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pero conviene insistir en él a modo de breve sintesis, pues lo que sigue
no es sino una primera tentativa de elaboracién analitica de dicho enfo-
que, referido especialmente al proceso latinoamericano de las dltimas
dos décadas®.

La realidad de nuestro subdesarrollo se ha venido apreciando prin-
cipalmente a través del cristal de las teorias convencionales del creci-
miento y la modernizaciéon. Prevalece por tanto una concepcién
orientadora que concibe el funcionamiento éptimo del sistema social en
términos del esquema tedrico ideal de una sociedad capitalista madura,
representada en la practica por los paises desarrollados, y el subdesarro-
llo, como una situacién previa e imperfecta, en el camino hacia aquel
modelo ideal. Sin embargo, el proceso formativo y la estructura actual de
los paises subdesarrollados se distinguen radicalmente de las hipétesis
implicitas en aquella forma de aproximacién tedrica.

Es preciso, por ello, reemplazar la vision idealizada y mecanicista de
la teoria convencional por un enfoque que ayude a percibir la naturaleza
concreta de la estructura y funcionamiento de las sociedades subdesarro-
lladas y de su proceso de transformacion. A partir de esta posicion es
posible, valido y necesario, hacer un esfuerzo de investigacién para
desarrollar un esquema analitico que arranque del estudio del proceso
histérico de formacion de nuestras sociedades y que, utilizando y con
sentido critico el instrumental de andlisis disponible, sirva de auténtica
base cientifica para elaborar una interpretacion mds adecuada.

El enfoque que propongo consiste en apreciar las caracteristicas del
subdesarrollo como el conjunto de resultados inherentes o normales al
funcionamiento de un determinado sistema. En otras palabras, dada la
estructura del sistema, queda definida su forma de funcionar, y ésta
origina los resultados que el sistema produce. Tales resultados, en el caso
de los paises subdesarrollados son bien conocidos: bajo nivel de ingreso
y lento crecimiento, desequilibrios regionales, inestabilidad, desigualdad,
desempleo, dependencia, monoproduccién, marginalidad cultural, eco-
némica, social y politica, etc. El observador convencional percibe estos

2. Salvo ligeras modificaciones, los péarrafos que siguen fueron expuestos en el discurso inaugural
del VII Congreso Interamericano de Planificacion, celebrado en octubre de 1968 en Lima, y forman parte
de un articulo publicado bajo el titulo “La tarea politica y tedrica del planificador en América Latina”
en la Revista de la Sociedad Interamericana de Planificacion, Vol. 11, N° 8, diciembre de 1968, y en Estudios
Internacionales, Afo 2 N” 4, enero-marzo 1969. El mismo tema se desarrolla en mayor profundidad en
la obra citada en la nota anterior, especialmente Parte 1 y 1I1.
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sintomas del proceso econémico-social del subdesarrollo y lo atribuye a
desviaciones con respecto al patrén ideal, o los capta como enfermedad
de la infancia, que se solucionaran con el crecimiento y la modernizacion.
No aprecia que detras de ellos existe un sistema cuyo funcionamiento
normal produce tales resultados y que los seguira produciendo en tanto
la politica de desarrollo siga atacando mas los sintomas del subdesarrollo
que los elementos estructurales basicos que lo configuran.

La indagaciéon histérica es necesaria precisamente para identificar
dichos elementos estructurales, y no solo para explicar el funcionamiento
del sistema cuando se tiene una estructura dada, sino también para el
analisis del propio cambio estructural. Esto es, en dltimo término, lo
decisivo en el analisis del desarrollo, puesto que si los resultados del
proceso son funcién de la estructura del sistema, dichos resultados so6lo
podrdn mortificarse si cambia la estructura del mismo.

Aplicando esta concepcién al caso de nuestros paises, surge como un
elemento destacado el hecho incontrovertible de la trascendental influen-
cia que han ejercido sobre la estructura y funcionamiento de nuestros
sistemas socioecondmicos -y sobre su proceso de transformacion- las
vinculaciones externas que los han caracterizado. La importancia que se
atribuye a las condiciones externas no debe oscurecer, sin embargo, la
existencia de estructuras condicionantes internas, porque si bien en el
proceso de cambio de largo plazo tiende a prevalecer la influencia de las
primeras, la transformacién estructural es el producto de la interaccion
entre ambas®.

Un analisis realista del desarrollo latinoamericano debe partir enton-
ces de una concepcién en que el sistema socioeconémico se supone for-
mado por dos tipos de elementos estructurales: los externos y los inter-
nos. Entre los primeros se agruparian todas aquellas instituciones en que
se plasma la naturaleza de la vinculacién social, politica, economica y
cultural que el pais en cuestion mantiene con los paises céntricos. En
cuanto a los elementos estructurales internos, cabria mencionar particu-
larmente los siguientes: la dotacién de recursos naturales y de poblacion;
las instituciones politicas y particularmente el Estado; las clases, grupos

3. La distincién entre los factores “internos” y “externos” no es mas que un recurso simplificador
inicial para facilitar una exposicion ordenada. Posteriormente se examinard en mayor profundidad esta
clasificacion tradicional observandose que las llamadas estructuras “internas” son en realidad la con-
secuencia de un proceso historico de interaccion entre lo interno y externo, y que las llamadas vincu-
laciones “externas” tienen muy concretas v poderosas manifestaciones internas.
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y estratos sociopoliticos; las ideologias y actitudes sustentadas por los
diferentes grupos; y las politicas concretas del Estado. El conjunto de
elementos estructurales de tipo interno y la naturaleza de las vinculacio-
nes entre esa estructura interna y los paises centrales definen la estruc-
tura global del sistema y, en consecuencia constituyen el marco de re-
ferencia dentro del cual se produce el funcionamiento del sistema
nacional, y su proceso de transformacion estructural.

A partir de este enfoque del proceso socioeconémico, quedan plantea-
dos dos aspectos diferentes de su dinamica. El primero se refiere al
funcionamiento del sistema econémico suponiendo una estructura dada;
es decir, a la mayor o menor intensidad con que se manifiestan los pro-
cesos de acumulacion, de utilizacién y movilizacién de los recursos
productivos, de distribucion geografica de la actividad econémica, de
incorporacion de nuevas técnicas y de cambios en la distribucién del
ingreso. En las teorias convencionales, esta dindmica corresponde, esen-
cialmente al crecimiento que experimenta el sistema econémico a media-
no plazo.

Sin embargo, lo que més interesa desde el punto de vista del proceso
de desarrollo es el segundo aspecto, la dindmica del cambio estructural
del sistema. Fl estudio del desarrollo latinoamericano sugiere que dicha
transformacion se produce por dos vias principales. Por una parte, en la
medida que un sistema dado funciona y crece de ciertas maneras a lo
largo de un periodo determinado, y da lugar a un proceso de acumula-
cion de capital, a cambios tecnolégicos, a cambios geograficos y altera-
ciones en la distribucién del ingreso, ello conduce necesariamente a trans-
formaciones significativas en la estructura interna, es decir, en la dotacion
de recursos naturales y de poblacién, en las instituciones predominantes
y particularmente en el Estado, en las clases y grupos socioeconémicos
y politicos en las ideologias y en las propias politicas, asi como también
en las formas de vinculacién externa.

Por otra parte, dicha estructura interna sufre transformaciones funda-
mentales como consecuencia de cambios exdgenos en la naturaleza de las
vinculaciones externas, ocasionadas en general por la evolucion del sis-
tema socioecondmico mundial, y en particular por la potencia
hegemonica predominante.

En la medida en que este enfoque se aplica sistemdticamente a
Latinoameérica, se observa que aun cuando haya una doble causacion
interna y externa, el factor externo ha venido jugando el papel clave en
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el desencadenamiento y aceleracién de los procesos de cambio estruc-
tural. En efecto, las grandes transformaciones que han experimentado la
sociedad europea y los Estados Unidos, marcan con gran claridad las
diversas etapas de cambio estructural que se distinguen en los paises
latinoamericanos a lo largo del tiempo.

En sintesis, un esquema analitico adecuado para el estudio del sub-
desarrollo y para la formulacién de estrategias de desarrollo debe repo-
sar sobre las nociones de proceso, de estructura y de sistema. No puede
admitirse que el subdesarrollo sea un momento en la evolucién de una
sociedad econdémica, politica y culturalmente aislada y auténoma. Se
postula, por el contrario, que el subdesarrollo es parte del proceso his-
torico global de desarrollo, que el subdesarrollo y el desarrollo son dos
caras de un mismo proceso universal, que ambos procesos son histori-
camente simultaneos, que estan vinculados funcionalmente, es decir, que
interactian y se condicionan mutuamente y que su expresion geografica
se concreta en dos grandes polarizaciones; por una parte, la polarizacion
del mundo entre los paises industriales, avanzados, desarrollados, cen-
tros, y los paises subdesarrollados, atrasados, pobres, periféricos y de-
pendientes; por otra, una polarizacién dentro de los paises en espacios,
grupos sociales y actividades avanzadas y modernas, y en espacios,
grupos y actividades atrasadas, primitivas, marginadas y dependientes.

El desarrollo y el subdesarrollo pueden comprenderse entonces como
estructuras parciales, pero interdependientes, que conforman un sistema
unico. Una caracteristica principal que diferencia ambas estructuras es
que la desarrollada, en gran medida en virtud de su capacidad endégena
de crecimiento, es la dominante, y la subdesarrollada, debido en parte al
caracter inducido de su dinamica, es dependiente; y esto se aplica tanto
entre paises, como entre regiones dentro de un pais.

El enfoque esbozado en los parrafos anteriores llama la atencién sobre
dos tipos de procesos polarizantes, uno en el plano de las relaciones
internacionales y otro en el plano nacional. Examinaremos en lo que
sigue algunos de los aspectos mas relevantes de cada uno de esos planos
desde el punto de vista de este trabajo, es decir, de la interaccién entre
ambos.
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LA POLARIZACION INTERNACIONAL

Las teorias que relacionan el proceso de desarrollo nacional con el siste-
ma de relaciones, econdmicas internacionales, teorias en que se funda-
mentan implicita o0 explicitamente las interpretaciones de las tendencias
pasadas y actuales, pueden ser clasificadas en tres grupos principales: la
teoria neoclasica del comercio internacional, la teoria marxista de la
explotacion imperialista y las teorias de los efectos retardarios del comer-
cio exterior sobre el desarrollo nacional®.

El enfoque neoclasico constituye una base inapropiada para el analisis
debido a sus supuestos altamente irreales y restrictivos. Uno de esos
supuestos es particularmente nocivo para los propdsitos de nuestro es-
tudio. Nos referiremos a la identificacion de los conceptos de “economia”
y “pais”. Esto significa que los paises son considerados como unidades
econdmicas independientes que intercambian productos en el mercado
internacional, siendo éstas, por consiguiente, las “relaciones econémicas
internacionales” entre las naciones. Aparte de constituir un aspecto muy
parcial de las relaciones econémicas internacionales, este enfoque no
logra aprehender una de las caracteristicas esenciales de la economia
internacional moderna: o sea, el estar compuesta en proporciéon impor-
tante y creciente de conglomerados transnacionales®, que se caracterizan
por operar simultaneamente en varios mercados nacionales, constitu-
yendo asi, un sistema econdémico internacional que penetra y desborda
los sistemas econémicos nacionales.

La teoria marxista del imperialismo esta basada precisamente en el
reconocimiento de este hecho, ya que sefala que los monopolios inter-
nacionales penetran las economias nacionales en busca de materias pri-
mas y mercados, tanto para asegurar las fuentes de suministro de sus
materias primas, como para dar salida a su produccién y aumentar la

4. Se traduce aqui con la expresion “efectos retardarios” el concepto de backwash effect elaborado
por Myrdal y utilizado por Higgins para agrupar el conjunto de teorias similares propuestas por Myrdal,
Singer, Prebish, Lewis, Myint, Nurkse y otros para explicar los efectos deformadores, inhibitorios y de
explotacién que el comercio exterior de productos primarios produce en los paises exportadores de esos
productos, y que generaria un proceso acumulativo divergente en el desarrollo de los paises
industrializados en relacién de los paises exportadores de productos basicos.

5. Mas adelante se trata en mas detalle este nuevo tipo de empresa mundial, conocida también como
empresa multinacional, corporacion internacional, etc.
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magnitud del excedente extraido de la economia internacional. De esta
manera, el andlisis marxista coloca el estudio del fendmeno del subde-
sarrollo concretamente dentro del marco del sistema capitalista mundial
y aporta con ello elementos importantisimos para la comprension del
proceso del subdesarrollo dependiente.

Algunas de las teorias de los efectos retardarios del comercio exterior
sobre el desarrollo nacional han llamado en cambio la atencion en forma
especial sobre los efectos internos promotores (“spread”) y retardarios
(“backwash”) de las prolongaciones internacionales de los sistemas econo-
micos industriales sobre los de los paises periféricos.

Este analisis, que ha dado lugar a importantes contribuciones en afios
recientes, sugiere que en la interaccion de las economias industriales con
aquellas de producciéon primaria, las primeras tienden a beneficiarse en
un grado relativo mayor que las segundas y que ello da origen, a su vez,
al desarrollo de tendencias acumulativamente divergentes en el desarro-
llo de estos dos grupos de naciones. A pesar de que existen muchos y
diferentes argumentos esbozados en favor de esta hipotesis, se concretan
esencialmente en los siguientes: a) los sectores de produccion primaria
para la exportacion, generalmente bajo control o propiedad de subsidia-
rias extranjeras, tienden a convertirse en actividades de tipo enclave, con
escasa relacion o influencia positiva sobre la economia local pero con
efectos de promocién considerables sobre la economia en que reside la
empresa matriz, pais donde se llevan a cabo la mayor parte de las activi-
dades de aprovisionamiento, financiamiento, almacenaje, elaboracion, in-
vestigacion, mercadeo y reinversion; b) la economia local, que no dispone
de mano de obra calificada, iniciativa empresarial, capital e infraestructu-
ra, tanto fisica como institucional, estd incapacitada para responder posi-
tivamente frente a las oportunidades potenciales de las actividades
exportadoras en expansion; ¢) la tendencia a un comportamiento relativo
desfavorable de los precios de las materias primas exportables y de los
productos manufacturados que se importan —el empeoramiento de los
términos de intercambio de los productos primarios—, asi como la
inestabilidad de los precios de los productos primarios; d) la naturaleza
generalmente monopolica de la exportacion de materias primas implica,
cuando la firma es extranjera, la salida de un exceso de utilidades.

Las teorias del “efecto retardatario” introducen una perspectiva ana-
litica muy promisoria porque concentran la atencion en la interaccion
entre los agentes externos y la estructura econémica, social y politica
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local. Pero el enfoque contintia siendo parcial y requiere una mayor
generalizaciéon y sistematizacion.

Aparte de otros elementos importantes, es, parcial sobre todo porque
ha enfocado el estudio de la interaccion entre los paises desarrollados y
los subdesarrollados casi enteramente sobre las actividades primarias de
exportacvic’)n en que se especializan los ltimos, como si ésta fuera la
Unica o la principal forma de interrelacién. Uno de los resultados de este
sesgo en el analisis fue la conclusion simplista de que si estos paises se
industrializaban ello habria de traer consigo un proceso acumulativo y
autonomo de crecimiento: la teoria de Rostow del “despegue hacia el
crecimiento autosostenido”. Esto fue en buena medida la consecuencia
de una transposicién mecanica al caso latinoamericano del modelo de la
Revolucién Industrial europea de los siglos XVIII y XIX.

Pero el modelo de industrializacion por sustituciéon de importaciones
que ha caracterizado a América Latina es algo bien diferente. Es de hecho
incomprensible particularmente si —ademas de tener en cuenta los pe-
culiares factores determinantes internos de nuestros paises— no se hace
referencia al cuadro de vinculaciones, condicionante y presiones externas
que han ejercido una influencia decisiva sobre los procesos de desarrollo
industrial de nuestros paises. En efecto, su dindmica, su composiciéon y
la naturaleza de los procesos productivos adoptados, especialmente en lo
que concierne a la tecnologia, han venido en gran medida orientados por
condiciones externas.

Dada la precaria situacion de que normalmente partieron, nuestros
paises se vieron enfrentados, cuando emprendieron la tarea de la indus-
trializacion, a la necesidad de expandir sustancialmente la disponibilidad
de mano de obra especializada, de recursos humanos calificados, empre-
sarios, maquinarias y equipos, materias primas e insumos, recursos fi-
nancieros, organizaciones de comercializacion, publicidad, ventas y cré-
ditos, asi como los conocimientos y capacidad tecnolégica para llevar a
efecto todas estas tareas. En la medida que el proceso de desarrollo
industrial pasa de sus primeras fases mas elementales, respecto de las
cuales generalmente ya existia alguna capacidad instalada y experiencia,
hacia sectores mas complejos de la industria de bienes de consumo y
particularmente en las industrias basicas, la penuria de todos los elemen-
tos sefialados se van haciendo cada vez mds aguda y critica.

En las condiciones descritas, el proceso de industrializacién ha tenido
que llevarse adelante apoyandose en forma importante, y aparentemente
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creciente, en la incorporacion de conocimiento tecnolégico, capacidad
administrativa, recursos humanos calificados, maquinarias y equipos,
insumos v aportes financieros de procedencia externa. Estas diversas con-
tribuciones internacionales al desarrollo industrial nacional, indispensa-
bles si se toma en cuenta la escasa base de que se partid, han sido lle-
vadas a efecto de diversas maneras, mediante modalidades de distinta
indole. Los aportes financieros externos, por ejemplo, se han producido
por la via de empréstitos externos puiblicos o privados, mediante la ra-
dicacién en el pais de subsidiarias de empresas extranjeras, por la forma-
cién de nuevas empresas mixtas, y diversas variantes y combinaciones
de las formas basicas anteriores. El aporte de personal altamente califi-
cado también ha seguido caminos diversos, desde la inmigracion califi-
cada hasta la contratacion de especialistas extranjeros, pasando por la
creacion de programas de formacién de expertos nacionales ya sea en el
pais o en el extranjero. En la misma forma, la incorporacién tecnolégica
adopta distintas modalidades —desde la subsidiaria extranjera que trae
su propia tecnologia, pasando por el uso de licencias, patentes y marcas
foraneas, hasta la adaptacion o desarrollo de tecnologias localmente—, y
ello tiene diferentes costos y consecuencias.

Se puede afirmar que hasta mediados de la década de 1950 prevale-
cieron formas y modalidades de incorporacion de recursos financieros,
humanos, tecnoldgicos y materiales externos que contribuyeron al de-
sarrollo de una industria esencialmente nacional en América Latina. Pero
a partir de ese momento superadas las décadas de la crisis y de la 2°
Guerra Mundial, y coincidiendo con la expansion acelerada del conglo-
merado transnacional y de una nueva etapa en la sustitucion de impor-
taciones en América Latina, comienza. la fase de la desnacionalizaciéon y
sucursalizaciéon de la industria latinoamericana.

El cambio en las modalidades de captar y absorber la contribucion
externa de recursos productivos ha sido probablemente uno de los ele-
mentos importantes que han incidido —particularmente en la dltima
década— en los resultados que exhibe el proceso de industrializacion en
cuanto a su influencia sobre el ritmo de crecimiento de la economia, el
nivel de ocupacioén, la distribuciéon del ingreso, las orientaciones en
materia instituciones (propiedad, integracién vertical y horizontal, con-
centracion, conglomeracion, etc), la seleccion de lineas de produccion, la
diversificacion de las exportaciones y la sustitucion de importaciones, los
flujos financieros externos, y en general, la situacion de balanza de pagos
y el endeudamiento externo, etc.



514 CINCUENTA ANOS DE PENSAMIENTO EN LA CEPAL

Queda claro por todo lo anterior que el proceso de industrializacién
por sustitucién de importaciones, si bien fue inducido y estimulado por
la crisis de las relaciones econdmicas internacionales en general, y por la
crisis y estrechases de balanza de pagos de nuestros paises en particular,
ademds por medio de una politica deliberada, no se llev6 a efecto en
aislamiento del exterior, dentro de unas lineas de politica “autarquica”,
como a veces se ha sefialado, sino por el contrario, mediante el estable-
cimiento de nuevas, poderosas y crecientes vinculaciones con las econo-
mias extranjeras, y particularmente con los Estados Unidos. La industria-
lizacién, no permitié atenuar las vinculaciones de dependencia con el
exterior; una economia primario —exportadora esta fatalmente condena-
da, por su misma estructura, a depender basicamente de ellas, a menos
que el proceso de industrializacién cambie precisamente esa condicién,
lo que evidentemente no ha ocurrido.

En ofras palabras, y a un nivel de generalidad mds elevado, la etapa
o modelo de industrializaciéon por sustitucion de importaciones, en la
misma forma que el modelo y periodo de crecimiento hacia afuera que
le precedi6, aunque con modalidades diferentes y mucho mas complejas,
constituye en ultimo término una nueva forma de insercién de las eco-
nomias subdesarrolladas, en otra etapa de su evolucién, en el marco de
un sistema econdémico mundial modificado.

Si bien éste esta estructurado, como antes, sobre la base de economias
dominantes (desarrolladas) y dependientes (subdesarrolladas), estrecha-
mente vinculadas entre ellas, es necesario tener presente que el nuevo
modelo se apoya operacionalmente en torno al gran conglomerado
transnacional que ha emergido en las Gltimas décadas. Sobre todo en los
Estados Unidos, como consecuencia en gran medida de la enorme expan-
sion de los contratos del sector publico —especialmente en el sector de
los armamentos y la exploracion espacial—, y del espectacular progreso
tecnolégico —que en buena medida se deriva de ahi®.

6. Véase Celso Furtado, “La concentracién del poder econémico en los Estados Unidos y sus pro-
yecciones en América Latina”, Estudios Internacionales, Vol. I N* 3 y 4. Del mismo autor, “La reestruc-
turacion de la economia internacional y las relaciones entre Estados Unidos y América Latina”, y tam-
bién, de Ch. Cooper y F. Chesnais, ”La ciencia y la tecnologia en la integracién europea”; ambos trabajos
se incluyen en 0. Sunkel (ed.) Integracion politica y econdmica: La experiencia y el proceso latinoamerjcano,
Santiago, 1970. Editorial Universitaria.
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En las plantas, laboratorios, departamentos de disefio y publicidad y
nucleos de planeamiento, decisién y financiamiento, que constituyen su
cuartel general, y que se encuentra localizado en un pais industrializado,
la gran corporacién multinacional desarrolla: a) nuevos productos, b)
nuevas maneras de producir esos productos, ¢) las maquinarias y equi-
pos necesarios para producirlos, d) las materias primas sintéticas y pro-
ductos intermedios que entran en su elaboracién, y e) la publicidad
necesaria para crear y dinamizar sus mercados.

En las economias subdesarrolladas, por su parte, se realizan las etapas
de produccién final de aquellas manufacturas, dando lugar a un proceso
de industrializacién que avanza gracias a la instalacion de subsidiarias,
la importacién de las nuevas maquinarias e insumos y el uso de las
marcas, licencias y patentes correspondientes, ya sea por firmas naciona-
les publicas y privadas, independientemente o asociadas con subsidiarias
extranjeras; todo ello apoyado en el crédito pablico y privado externo y
aun en la asistencia técnica internacional que de esta manera contribuye
eficazmente a expandir los mercados internacionales de la gran corpora-
cion multinacional norteamericana, europea o japonesa.

En un mundo de mercados protegidos, pero de consumidores inde-
fensos ante la manipulacién de la publicidad y el “efecto demostracion”,
aparece, asi una nueva forma de division internacional del trabajo y su
correspondiente agente: los oligopolios manufactureros transnacionales.
Aparece también, como en la etapa anterior, la misma especializacion del
centro en la generacion del nuevo conocimiento cientifico y tecnolégico,
y de la periferia, en su consumo y utilizacion rutinaria. Si la interpreta-
cién anterior es correcta, nos encontramos en pleno proceso de incor-
poracién a una nueva modalidad del modelo centro-periferia, del cual
creiamos que la industrializacién por sustitucion de importaciones nos
estaba liberando.

Con ello vienen las consecuencias que ese modelo implica y que
conocemos por la larga experiencia: a) persistencia y aun agudizacion de
nuestro caracter monoexportador (como no podemos exportar manufac-
turas en el esquema descrito, tendemos a expandir preferentemente el
sector exportador tradicional); b) impulso dinamico de la economia pro-
veniente del exterior; ¢) centros de decisién fundamentales externos en
cuanto al financiamiento, politicas econémicas, conocimientos cientifico
y tecnoldgico, acceso a los mercados internacionales, etc.; d) tendencia
persistente y cada vez més aguda al endeudamiento externo y a la
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desnacionalizacién de la industria nacional; e) amenaza de que el proce-
so de integracién latinoamericano favorezca principalmente a la empresa
multinacional extralatinoamericana y liquide definitivamente la empresa
privada nacional en América Latina al crear mediante la integraciéon de
los mercados y la liberacién del comercio condiciones en que la empresa
nacional no solo queda desfavorecida sino ademds incapacitada de ob-
tener proteccién del Estado nacional; f) ampliacién acumulativa de las
brechas entre nuestros paises y los desarrollados, etc.

LA POLARIZACION INTERNA

Volviendo al hilo central de este ensayo, recordemos que la hipétesis de
trabajo que estamos desarrollando senala que vivimos un proceso simul-
taneo de dos tipos de polarizacién, uno en el plano internacional —al
que se ha hecho referencia en la seccién anterior— y otro en el plano
interno, sobre el que corresponde avanzar algunas ideas en ésta.

En lo que se refiere a la polarizacién interna, se sugiere que en los
paises se tenderia a producir una divisién en espacios fisicos, grupos
sociales y actividades econémicas avanzadas y modernas, en un extremo;
y en el otro, espacios fisicos, grupos sociales y actividades econémicas
atrasadas, primitivas, marginadas y dependientes. De hecho, los focos
geogréficos, econdmicos, sociales, politicos y culturales de polarizacion
de lo moderno y desarrollado se encuentran estrechamente asociados al
auge o decadencia de las actividades econémicas vinculadas directa o
indirectamente con los paises desarrollados. Es el caso de las, regiones,
ciudades y puertos que reciben 1la influencia directa de las inversiones
y expansion de las tradicionales actividades exportadoras, asi como de
aquellas otras ciudades —generalmente los centros administrativos del
pais (cuando no coinciden con el puerto principal de exportacién), que
captan parte de los ingresos generados en el sector exportador y los
redistribuye en favor de otras regiones y grupos sociales.

En la fase de la industrializacién sustitutivo la actividad que concen-
tra el grueso de las inversiones y que se expande con mayor velocidad
es naturalmente el sector manufacturero y las actividades productoras de
sus insumos, distribuidores de sus productos y la infraestructura més
estrechamente asociadas a él. En virtud de que esta industrializacion estd
orientada fundamentalmente hacia la produccién de bienes finales de
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consumo, tiende naturalmente a concentrarse en tomo a las mayores
concentraciones poblacionales, contribuyendo de esta manera a acentuar
la tendencia hacia la concentracién urbana. Esta tendencia se refuerza
con frecuencia debido al estancamiento y/o modernizacién tecnoldgica
de los sectores tradicionales de exportacion asi como de la agricultura,
circunstancias asociadas generalmente a un proceso de concentracion de
la propiedad de los medios de produccion en esas actividades. Los tres
fenémenos —estancamiento, modernizacion, tecnoldgica y concentracion
de la propiedad— aceleran el éxodo de la poblacién directa e indirecta-
mente vinculada a las actividades exportadoras y rurales, acelerando el
proceso de urbanizacion.

A esta polarizacion poblacional corresponde por consiguiente, cuando
esta asociada a la decadencia de actividades y regiones tradicionalmente
exportadoras y/o rurales, una agudizacion de los desequilibrios regiona-
les. Conviene recordar al respecto que algunas de las zonas actualmente
mas subdesarrolladas de América Latina corresponden precisamente a
antiguas regiones de excepcional riqueza, prestigio social, importancia,
politica y esplendor cultural: el Nordeste del Brasil; las provincias
salitreras y trigueras de Chile; las zonas de gran riqueza en minerales
preciosos de México, Perti, Bolivia, Chile y Brasil; los campos henequeros
de Yucatan; las zonas bananeras abandonadas en Centroamérica y Ecua-
dor; las tierras cafetaleras agotadas y erosionadas en Brasil; etc.

La gran concentraciéon poblacional en las dos o tres principales ciu-
dades de cada pais, que es la otra cara de la medalla, da lugar, por su
parte, a fuertes desequilibrios interurbanos e intraurbanos. El fenémeno
de la primacia de unas pocas ciudades gigantescas que concentran prac-
ticamente toda la infraestructura econémica, social, administrativa y
cultural de nuestros paises es por supuesto bien conocido. Pero conviene
hacer ademas una breve referencia al proceso de polarizacién o segrega-
cién urbana que ocurre especialmente en aquellas pocas grandes ciuda-
des en que tiende a concentrarse todo el excedente poblacional, fendme-
no que ha dado origen a toda la tematica de la marginalidad que tanto
se ha popularizado durante la tltima década en América Latina. Tal vez
sea en la caracterizacion ecologica de las ciudades principales, en efecto
donde mas dramatica y manifiestamente se puede apreciar el fendémeno
de la polarizacion interna: los sectores marginales, que constituyen un
cinturdn de miseria infernal en torno a/e infiltrados en la gran ciudad;
las areas fabriles que son simultaneamente los barrios residenciales
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obreros; el centro administrativo, financiero y comercial, en tomo al cual
se localiza la baja clase media; y los suburbios residenciales de los grupos
de rentas medianas y altas, que coincide con las areas del mayor gasto
privado y ptblico en consumo suntuario, y que es al mismo tiempo el
de menor densidad poblacional. Esta es en definitiva la expresién espa-
cial urbana de un proceso de polarizacién y segregacion de la distribu-
cion del ingreso, la estructura del gasto, la estratificacion social y la
distribucion del poder, el prestigio y la cultura.

Dadas las caracteristicas del subdesarrollo latinoamericano, particu-
larmente las estructurales e institucionales —concentracion de la propie-
dad y la riqueza en todas sus formas; aguda desigualdad de ingresos;
discriminacién en el acceso a la educacién; grandes diferencias tecnold-
gicas y de productividad entre actividades; estructura oligopélica de los
mercados de bienes y factores; etc., —y la dindmica caracteristicamente
inestable del subdesarrollo dependiente, con sus fases histéricas recientes
de crecimiento hacia afuera y de industrializacién sustitutiva, parece
conveniente centrar la atencion del analisis causal del proceso de polari-
zacidn o segregacion, y especificamente de la marginacién, en los factores
determinantes del nivel y estabilidad de los ingresos personales. Si bien
es cierto que en nuestros paises existen sin duda toda una gama de
formas de discriminacién racial, politica, social, cultural, etc., éstas por
si solas, o incluso combinadas, dificilmente podrian explicar el grado
practicamente absoluto de marginalidad en que se encuentran amplios
y crecientes sectores de nuestros paiscs. Dichas formas de discriminacion
constituyen sin duda obstaculos secos a la movilidad social ascendente
de ciertos, grupos de la sociedad, y pueden aun llegar a acentuar a lo
largo de un lapso de tiempo su condicion marginal, por lo que es nece-
sario identificar con precision la naturaleza e incidencia de estos proce-
sos. Sin embargo, para que se llegue a desembocar en la marginalidad
absoluta, tendria que llegarse al momento en que se privara a determi-
nados sectores de su acceso a las fuentes de un ingreso razonable en
cuanto a su nivel y estabilidad. Es obvio que la obtencién de dicho in-
greso no garantiza la superacién de la condicion de marginalidad ni,
como recién se indicaba, una superacion progresiva de las otras formas
de discriminacién o el desaparecimiento del peligro de evolucionar hacia
la situacion original. Pero si bien un ingreso adecuado y estable no es
condicion suficiente para la superaciéon de la marginalidad —como lo
prueba la existencia de dicho fenémeno incluso en paises desarrollados
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en que se cumple en gran medida esa condicion basica— constituye a
nuestro juicio la mas amplia y urgente de las condiciones necesarias de
superacion o al menos atenuacion del proceso de marginacién en Améri-
ca Latina.

En consecuencia, la marginalidad que principal y mas urgentemente
debiera preocuparnos es aquella que se deriva de la falta o dificultad de
acceso a la obtencién de un ingreso adecuado en cuanto a su nivel ab-
soluto y su regularidad. Con frecuencia, particularmente en la literatura
econdmica, el problema se reduce en forma simplista a la “creacion de
oportunidades de empleo”, las que quedarian determinadas por la dis-
ponibilidad de capital. A este respecto deben hacerse por lo menos dos
consideraciones importantes. En primer lugar, el empleo asalariado —al
que implicitamente se alude en dicha terminologia— constituye sin duda
la fuente principal de ingresos de una proporcién significativa de la
poblacién. Pero existen ademas otras formas de obtener ingresos: los que
se derivan de la propiedad, de actividades empresariales y artesanales,
del ejercicio libre de profesiones y oficios, y finalmente las “transferen-
cias” publicas y privadas (ingresos que no tienen como contrapartida el
acceso a la utilizacién de una propiedad o la prestacion de un servicio).
En segundo lugar, la disponibilidad de capital podra tener efectos muy
diferentes sobre la ocupacién —auin suponiendo que el espectro tecno-
logico de la sociedad se mantenga inalterable— de acuerdo al acceso que
a dicho capital tengan los diversos sectores, actividades, regiones y gru-
pos sociales —no sélo los empresarios— que lo utilizan. Por consiguien-
te, el estudio de las caracteristicas especificas de las diferentes fuentes
posibles de ingresos y de los factores determinantes del acceso que a
ellas tiene la poblacion —y asi como de la evolucién de esas caracteris-
ticas v estos factores— constituye un requisito imprescindible para llegar
a una comprensién concreta de la marginalidad.

Se concluye de los pérrafos anteriores que el analisis de la margina-
cién podria ordenarse a grandes rasgos en torno a dos de las fuentes
principales de la misma: a) la limitada disponibilidad de y las limitacio-
nes al acceso a los medios de produccién o de transferencias de ingresos
necesarios para permitir la obtencion de un ingreso de nivel y estabilidad
razonables; v las diferentes formas de discriminacién racial, social, cul-
tural, politica, etc., que pueden eventualmente traducirse en la pérdida
del acceso a los medios de produccion y transferencia indispensables
para obtener, mantener e incrementar un ingreso adecuado y estable.
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Lo que se ha venido exponiendo implica que en mi opinién el fe-
némeno de la marginalidad no es un fenémeno privativo de los paises
subdesarrollados, ni menos una etapa necesaria e inevitablemente su-
perable de su evolucién en un hipotético continuum desarrollo-subde-
sarrollo, o sociedad tradicional/primitiva sociedad moderna. Muy por
el contrario, creo que para comprender el fenémeno de la marginacion
en toda su complejidad debe relacionarselo con el proceso del subde-
sarrollo, del que es parte esencial, tal como lo es el de la dependencia,
al que por ello también debe vincularse. Para ello me permito aventurar
la hipoétesis de que subdesarrollo, marginalidad y dependencia son tres
aspectos, manifestaciones o consecuencias del proceso general de evo-
lucién del sistema capitalista internacional; para comprenderlo en su
esencia y manifestaciones es necesario por tanto tener una vision de la
estructura de dicho sistema, de su forma de funcionar y de las trans-
formaciones estructurales y de su funcionamiento que experimenta en
su proceso evolutivo.

Ahora bien, en una economia subdesarrollada dependiente, la dina-
mica del sistema estd dada fundamentalmente por la expansion de las
actividades primarias de exportacién y por la industrializacién sustitu-
tiva. Se trata entonces de determinar el efecto de estas formas de expan-
sién econdmica sobre la disponibilidad de —y el acceso a— las fuentes
de un ingreso razonable y estable a que se hacia referencia en el parrafo
6, a saber: las oportunidades de empleo remunerado, el acceso a la pro-
piedad, las posibilidades de ejercicio de las funciones empresariales,
artesanales, profesionales y de los oficios, asi como la participacion en
sistemas de transferencias de ingresos. Como se sefialaba en el parrafo
mencionado, el enfoque habitual, empleado especialmente en los mode-
los de planificacion y en las proyecciones de la ocupacion, consiste en
suponer que el empleo estd determinado por la disponibilidad de capital,
suponiendo constante y homogénea la tecnologia. Definida asi la canti-
dad de capital necesario para emplear a una persona a un nivel prome-
dio de productividad, se procede a estimar la tasa de inversiéon necesaria
para ocupar una poblacién activa que crece a cierto ritmo. El problema
reside simplemente en lograr una tasa de ahorro suficiente para financiar
un nivel y ritmo de expansion de la inversion adecuados para “absorber”
la creciente poblacion activa; en otras palabras, si se consigue crecer con
suficiente rapidez, lo que depende esencialmente de la tasa de inversion,
no habra problemas de ocupacién. Si el ahorro interno no alcanzara para
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financiar la inversion necesaria, basta complementarla con ahorro exter-
no en forma de inversion, financiamiento o ayuda externa.

Esta es una forma sumamente simplista y mecanicista de enfocar el
problema. Desde luego, el supuesto basico del modelo, la existencia de
una tecnologia homogénea, esta en total contradiccion con la naturaleza
tecnologicamente heterogénea de una sociedad que se caracteriza preci-
samente por una situacion de marginalidad. Si, para simplificar el argu-
mento, pensamos que existen solamente dos niveles tecnoldgicos —el
moderno y el primitivo—, el primero altamente intensivo en capital y el
segundo, en mano de obra, y aceptamos que la capacidad productiva del
nivel moderno crece mas rapidamente que la del sector primitivo, la
inversion necesaria para mantener una tasa de expansion constante del
empleo sera creciente por unidad promedio de empleo adicional, hasta
que el nivel tecnoldgico primitivo llegue a representar una proporcion
insignificante de la capacidad productiva total. Si el nivel moderno no
solo se expande relativamente mas rapido que el primitivo, sino que lo
reemplaza o sustituye, la modernizacion tecnoldgica significaria, por una
parte, una creacion de nuevos empleos y por la otra, la supresion de
ocupaciones existentes. Si la demanda global permanece constante en
este proceso de sustitucion tecnoldgica, un aumento de la inversién de
este tipo crearia capacidad ociosa y un incremento de la desocupacién,
ya que el nimero de personas ocupadas por unidad de producto en el
nivel moderno es menor que en el primitivo. De esta manera, es conce-
bible que un aumento de la tasa de inversion pueda incluso inducir un
aumento de la tasa de desocupacion y subocupacién, y por ende, de la
marginalidad. De hecho, yo sugeriria que esta no es una hipotética situa-
cion extrema, sino que en efecto constituye tal vez la mejor hipétesis de
trabajo para explicarse el creciente problema de la desocupacion,
subocupacion y marginalidad en América Latina.

Para justificar esta afirmacion es preciso, antes que nada, levantar el
supuesto restrictivo e irreal de la constancia de la demanda global, in-
troducido con propésitos de simplificacion en el argumento tedrico an-
terior. En efecto, tal supuesto no es necesario. Para que la hipotesis se
mantenga en pie es necesario solamente que el incremento en la deman-
da global originado por la expansion de la inversién neta dé un lugar a
un aumento adicional del empleo inferior al incremento del desempleo
neto (supresion de empleos en el nivel primitivo menos creacion de
empleos de nivel moderno) originado por la inversién original. Esto no
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es dificil que ocurra si la distancia entre el nivel tecnolégico primitivo y
el moderno es suficientemente grande, es decir, si en la sustitucion del
primero por el segundo, se elimina una magnitud considerable de em-
pleos, y si el incremento del ingreso en el sector moderno induce a su
vez a una expansion muy limitada del empleo.

Ambas situaciones son a mi juicio corrientes en la practica. Obsérvese,
por una parte, que el analisis ha sido hecho en términos de “niveles”
tecnologicos y no de sectores econdmicos, como habitualmente se hace.
En otras palabras, se estd pensando en un corte horizontal de la econo-
mia, separando lo moderno de lo primitivo en todos los sectores. De esta
manera, las innovaciones tecnolégicas que se introducen en el “margen
superior” del nivel moderno sustituyen los procesos tecnoldgicos que se
abandonan en el “margen inferior” del nivel primitivo. En lenguaje ele-
mental, las computadoras, la comunicacién via satélites, la central eléc-
trica automatizada, etc., estan sustituyendo al escribano, al herrero, al
molino de agua, a la rueca, etc. Por otra parte, el ingreso generado en el
sector moderno en expansion incrementa primordialmente las rentas de
los sectores medianos y altos, cuya demanda crece en forma mas dina-
mica en las lineas de bienes durables, que son precisamente las, que se
caracterizan de una parte por tecnologias altamente intensivas de capital,
y por la otra, por una elevada propensiéon marginal a importar, es decir
por una sustancial “filtracién” hacia el exterior de sus potenciales efectos
estimulantes sobre la inversiéon y el empleo. De esta manera los efectos
multiplicadores del empleo derivados de la creacion de nuevas ocupa-
ciones de ingresos mds elevados tienden probablemente a ser menores
que los efectos multiplicadores negativos derivados de la destruccion de
ocupaciones en los niveles mas primitivos, que va asociada a reducciones
de consumos e insumos que afectan principalmente a actividades de
elevada densidad de mano de obra.

No es posible en estas notas aplicar sistematicamente esta hipotesis de
trabajo general al caso concreto de las diferentes economias latinoame-
ricanas ni a sus diferentes etapas de crecimiento hacia afuera y de indus-
trializacion sustitutivo. Tampoco es del caso entrar a examinar como la
dinamica sugerida influye concretamente y por principales sectores de
actividad econémica, sobre la disponibilidad de y el acceso a las princi-
pales fuentes de ingresos: el empleo asalariado, el acceso a la propiedad,
las posibilidades de ejercer funciones empresariales, artesanales, profe-
sionales, los oficios especializados o sin calificacion alguna, asi como la
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participacion en los sistemas de transferencias de ingresos. Sin embargo,
unos cuantos ejemplos contribuiran a aclarar la interpretacion sugerida.

Desde luego, es claro el efecto de la expansion relativamente mas
rapida del nivel tecnolégico moderno que del primitivo sobre el mercado
de trabajo: aumentan con rapidez las demandas de recursos humanos
calificados y disminuye la intensidad de la demanda de personal sin
calificacion, lo que tiende a deprimir el nivel del salario real de estos
altimos y a limitar sus oportunidades de ocupacion regular. Este fend-
meno ha sido claramente perceptible en los sectores agricolas y mineros
de exportacion, los que ante la contraccién y/o estancamiento de los
mercados externos reaccionan disminuyendo en primera instancia la
produccion y el empleo, y posteriormente con la modernizacion y me-
canizacion masiva de sus actividades, dando lugar a un éxodo sustancial
de poblacién activa que, por provenir de actividades primarias carece
por lo general de las condiciones educacionales, técnicas y atn culturales
necesarias en los mercados de trabajo urbano. Es claro que aqui encon-
tramos una corriente demografica que contribuye sustancialmente a ali-
mentar las filas de los marginados.

El mismo fenémeno puede examinarse igualmente desde el punto de
vista de los diferentes tipos de ocupaciéon que dan acceso a fuentes de
ingreso: la expansién del sector moderno implica normalmente la insta-
lacion de empresas de cierta envergadura, lo que aumentara el nimero
de grandes empresarios modernos pero —dadas las condiciones
oligapdlicas que generalmente prevalecen-limitara las posibilidades de
expansion de los empresarios pequeiios y artesanales. Con frecuencia la
expansion de la gran empresa, ya sea en las actividades extractivas,
comerciales, industriales u otras, se hard sobre la base de inversiones
privadas extranjeras lo que puede redundar en la limitacién o exclusion
de empresarios nacionales medianos y pequenos, particularmente cuan-
do este proceso envuelve una tendencia acentuada de concentracion de
la propiedad de los medios de produccion: tierra, agua, divisas, crédito,
etc., o de los mercados. Por otra parte, los desequilibrios del mercado de
trabajo y la concentraciéon de la propiedad tenderan a acentuar la des-
igualdad distribucion del ingreso, con la consiguiente acentuacién de
una estructura de la demanda que dinamiza primordialmente las activi-
dades de mayor densidad de capital. Este proceso envuelve cominmente
una aceleracion de los plazos de obsolescencia de los productos y pro-
cesos de la industria existente, llevando a renovaciones innecesarias de
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la capacidad instalada, generalmente con considerable ahorro de mano
de obra. En esta y muchas otras formas, politicas erradas —o la falta de
politicas— agudizan las restricciones que sufren ciertos sectores de la
poblacién para tener acceso a fuentes adecuadas de ingreso.

Si el enfoque presentado tan breve y parcialmente en los pérrafos
anteriores es correcto, queda en claro que la marginacién es un proble-
ma mucho mas serio e inmanejable de lo que podria pensarse, tanto en
virtud de que lo mas probable es que tienda a acentuarse en el futuro
proximo como porque ni politicas parciales de participacion o integra-
cién popular ni politicas globales como el control demografico o la
aceleracion indiscriminada del crecimiento econémico responden a la
verdadera naturaleza del fenémeno. Una consideracion adecuada de la
marginalidad requiere indudablemente de un enfoque que permita in-
tegrarlo como uno de los procesos inherentes del subdesarrollo depen-
diente, en el que se dé la debida atencién a las cuestiones de tipo tec-
nolégico, institucional, de distribucién del ingreso y la propiedad, de
estructura del consumo y de la produccion, etc.,, que influyen de ma-
nera mas decisiva sobre las limitaciones de acceso a las fuentes de
ingresos que experimentan algunos sectores aparentemente crecientes
de la poblacién.

LAS RELACIONES ENTRE EL PROCESO DE POLARIZACION INTERNACIONAL
Y EL PROCESO DE POLARIZACION NACIONAL

El examen de los procesos de polarizacién externo e interno realizado en
las secciones anteriores sugiere claramente un paso adicional en el ana-
lisis. Si consideramos a los paises como estructuras heterogéneas, com-
puestas de conjuntos de actividades, grupos y regiones desarrollados y
conjuntos de actividades, regiones y grupos sociales subdesarrollados, y
recordamos ademas la caracteristica basica de la economia internacional
—Ila penetracion de las economias desarrolladas en las economias de los
paises subdesarrollados por medio de las subsidiarias del conglomerado
transnacional extractivo, manufacturero, comercial y financiero—, resulta
obvio que debe haber una vinculacién estrecha entre dichas prolongacio-
nes de los paises desarrollados en los subdesarrollados, y las actividades,
grupos sociales y regiones desarrolladas, modernos y avanzados en los
paises periféricos.
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Considerando de esta manera el sistema global, ademas de la division
entre paises desarrollados y subdesarrollados, obtenemos otros dos ele-
mentos componentes:

a) un complejo de actividades, grupos sociales y regiones, que si bien
se encuentran ubicados geograficamente en Estados-naciones diferentes,
conforman la parte desarrollada del sistema global, y se hallan estrecha-
mente ligados entre si, transnacionalmente, a través de una variedad de
intereses concretos asi como por estilos y niveles de vida similares y
fuertes afinidades culturales;

b) un complemento nacional de actividades, grupos sociales y regio-
nes parcial o totalmente excluidos de la parte nacional desarrollada del
sistema global y sin ningtn lazo con las actividades, grupos y regiones
similares de otras naciones.

De acuerdo a esta vision del fendmeno de desarrollo-subdesarrollo, el
cual trata de incorporar los aspectos de dominacién-dependencia, de
marginalidad y de desequilibrios espaciales que son parte inherente del
mismo, los llamados paises desarrollados resultarian ser aquellos donde
prevalece la estructura econdmica, social y espacial desarrollada, mien-
tras que las actividades, grupos sociales y regiones atrasados y margina-
les constituyen fendémenos excepcionales, limitados, y aparecen como
situaciones de importancia mas bien secundaria.

LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA INTERNA Y LOS MECANISMOS
NACIONALES DE TRANSFERENCIA DE INGRESOS

El analisis de los diferenciales de ingresos que permiten la mantencién
de pautas de consumo internacionales a sectores minoritarios de los
paises subdesarrollados plantea en seguida la pregunta sobre el origen
de dichos ingresos. Desde un punto de vista 16gico, las fuentes de ingre-
sos elevados en economias subdesarrolladas s6lo pueden encontrarse en
uno de los cuatro elementos siguientes: a) actividades de elevada pro-
ductividad, b) transferencias de ingresos de las actividades de elevada
productividad a sectores sociales no vinculados a ellas, ¢) explotacién
monopolica de mercados de productos o factores en sectores de baja
productividad, y d) transferencias externas de ingresos.

Es evidente que estas cuatro formas de obtencién de ingresos eleva-
dos no son excluyentes entre si, sino que, por contrario, tienden mas bien
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a complementarse y a reforzarse mutuamente. En efecto, los sectores
sociales ligados a las actividades de mayor productividad adquieren por
ello mismo una mayor capacidad de presion sobre los mecanismos inter-
nos y externos de transferencia y ademas pueden ejercer un mayor grado
de explotacién monopolica en sus mercados de bienes y servicios y de
factores productivos. Por otra parte, el estar insertado en actividades de
alta productividad no quiere decir tampoco que no se pueda ser objeto
de explotacion monopdlica.

Las actividades de mayor productividad relativa han sido tradicional-
mente los sectores extractivos de exportacion, justamente por darse con
respecto a ellos una situacién de ventaja comparativa. Tal ha sido tam-
bién el caso de la industria manufacturera, como consecuencia de la
estructura de ingresos prevaleciente y de una politica deliberada de
fomento industrial. Ello no quiere decir por supuesto que toda la pobla-
cion vinculada de una u otra manera a estas actividades —como obreros,
empleados, propietarios, arrendatarios, peones, inquilinos, subcontra-
tadores, abastecedores, etc.— disfruten necesariamente de elevados in-
gresos. Quiere decir solamente que dichas actividades permiten la obten-
cién de una masa considerable de ingresos globales debido a una
productividad media por hombre empleado relativamente alta, conse-
cuencia a su vez de un mayor nivel de capitalizacién y de precios rela-
tivos favorables. La distribucién de dichos ingresos entre los participan-
tes dependera de condiciones institucionales relativas a la concentracion
y naturaleza de la propiedad de los recursos naturales y el capital asi
como de las caracteristicas del mercado de trabajo y de los mercados de
insumos y productos de dichos sectores productivos.

Asi, en ciertos casos en que la masa de ingreso producida es muy
considerable y se encuentra concentrada en pocos establecimientos, y el
volumen del empleo es mas bien reducido y relativamente calificado,
dando lugar a un proletariado organizado y restringido, estos grupos
obreros logran obtener ingresos reales sustancialmente superiores al pro-
medio de la masa asalariada. En otros casos, en que no se dan aquellas
condiciones, sino mas bien las contrarias —una gran masa trabajadora de
escasa calificacidon, dispersa en numerosas explotaciones, donde no existen
propiamente mercados de trabajo sino formas de adscripciéon tradiciona-
les, y por tanto no se llega a organizar un proletariado— los ingresos reales
de dichos trabajadores pueden mantenerse a niveles de subsistencia, no
muy superiores a los de los sectores mas primitivos de la poblacién rural.
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En todos estos casos hay sin embargo, nicleos privilegiados que
obtienen ingresos similares de los que prevalecen en los paises industria-
lizados. Ademads, en los casos en que se han desarrollado estratos medios
de cierta significacién y un aparato estatal que los representa en alguna
medida, el Estado se constituye tipicamente en una agencia que a través
de los mecanismos tributarios, cambiarios y otros, capta para si una parte
mas o menos significativa de los ingresos generados en los sectores de
mayor productividad y los transfiere a otras ramas de la economia y a
otros grupos sociales, dentro o fuera de los propios ingresos. De esta
manera, sectores no asociados directa ni indirectamente a las actividades
productivas de mayor productividad puede servirse del aparato estatal
como mecanismos de redistribucion y obtener asi también ingresos que les
permiten formar parte de los sectores integrados en la comunidad inter-
nacional en cuanto a su cultura, estilos de vida y patrones de consumo.

También estdn en condiciones de obtener ingresos que les permiten
ingresar en ese circulo las personas que, atin cuando no lleven a cabo
actividades de elevada productividad, disfrutan de condiciones institu-
cionales tales que pueden captar parte de los ingresos de sus trabajado-
res, compradores o vendedores, atin cuando tales ingresos sean relativa-
mente reducidos. Se trata tipicamente de los casos en que hay un elevado
grado de concentracion de la propiedad de los factores productivos y/
o de situaciones oligopsodnicas u oligopdlicas en los mercados de bienes
y servicios (pocos compradores frente a muchos vendedores y pocos
vendedores frente a muchos compradores, respectivamente). Ain cuan-
do estas situaciones también existen en los sectores de elevada produc-
tividad, son mas claras y visibles en las actividades mds primitivas y
tradicionales, no sélo en los sectores rurales sino también en la artesania.
y la pequefia industria, asi como en muchas actividades de servicios
intermediarios como el comercio, los mercados financieros no institucio-
nalizados, etc. Se trata en general de actividades econdmicas con escasa
dotacion de capital, por tanto con una baja productividad de la mano de
obra y donde por consiguiente prevalecen formas institucionales y
organizativas tales que permiten pagar salarios bajisimos y obtener be-
neficios exagerados de las transacciones de compra y venta.

Finalmente, existen en todos los paises grupos sociales, generalmente
de reducido tamafio, que obtienen ingresos elevados aun cuando no
estan vinculados ni directa ni indirectamente a ninguna de las formas de
obtencion de elevados ingresos mencionada anteriormente. Se trata de
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las personas que obtienen dichos ingresos por transferencias directas
desde el anterior, pertenecen a las estructuras econdémicas, politicas,
culturales, administrativas o militares de otros paises o a organismos
internacionales. Esto, que es un caso marginal en la mayor parte de los
paises, se convierte en factor significativo cuando ya no se trata de los
casos individuales de representantes extranjeros o internacionales, sino
cuando desde el exterior se subsidia en forma masiva a determinados
sectores de un pais a través de una sustancial ayuda financiera al Estado.
Vendria a ser un caso especial en que, a falta o por decadencia de un
sector de alta productividad, los ingresos del Estado se mantienen por
medio de transferencias de otras economias de elevada productividad, lo
que permite, a su vez, mantener dentro de la comunidad internaciona-
lizada a determinados sectores del pais.

Como es obvio, las cuatro formas de obtencion de ingresos elevados
que se han resenado brevemente no se dan en forma pura, sino en com-
binaciones en que todas ellas estdn presentes, pero donde predomi-
nan una o dos. A partir de esto, se podria asi ensayar una tipologia de
paises latinoamericanos, de acuerdo con el predominio de unas u otras
estructuras productivas y de la interrelacion entre ellas, asi como de los
mecanismos de transferencias de ingresos existentes. Solo con propdsitos
ilustrativos, y en forma preliminar podria sugerirse, por ejemplo, que El
Salvador podria ser un caso en que los principales grupos sociales de
elevados ingresos estan limitados esencialmente a aquellos vinculados
directa o indirectamente a actividades de alta productividad, sin perjui-
cio de reconocer que dichos elevados ingresos son también en gran
medida el fruto de la explotacion del trabajo que prevalece en las plan-
taciones cafetaleras. La segunda situacién, en que los principales grupos
de elevados ingresos derivan su status de la transferencia de ingresos a
través de la maquinaria del Estado, seria probablemente el de Venezuela.
La combinacién de los casos primero y segundo estaria representada
probablemente por Argentina, Uruguay y Chile. Un caso de explotacién
mas o menos pura —la tercera situacidén— podria ser Haitf, donde no
hay sectores de elevada productividad pero si una pequefia minoria
internacionalizada de derivados ingresos; Perti y Colombia podria
corresponder a una mezcla de las situaciones primera y tercera en que
coexisten sectores de alta productividad y de fuerte explotacién. Brasil
serfa una combinacion de esa situacion y de importantes mecanismos de
transferencia, es decir, de las tres primeras. Bolivia, finalmente, vendria
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a ser probablemente una combinacion de la tercera y cuarta situacion,
explotacion interna y subsidio externo.

Reconociendo desde luego que estas no son sino sugerencias para
investigaciones que permitiran arrojar mayor luz sobre este tipo de situa-
ciones es de la mayor importancia, sin embargo, subrayar un aspecto
fundamental. Los grupos de elevados ingresos, cuyos patrones de con-
sumo se encuentran integrados en un patrén internacional, derivan di-
chos ingresos de una estructura productiva heterogénea y estrechamente
interrelacionada, en que solo una parte del sistema econémico posee
niveles de productividad que permiten sustentar dichos patrones de
consumo, mientras que la baja productividad de la mayor parte de la
estructura econdémica exige que la obtencion de altos ingresos tenga que
basarse en instituciones de mayor o menor intensidad de explotacion y
en mecanismos de transferencia de ingresos. En otras palabras, la ampli-
tud del sector de elevados ingresos depende, por una parte, de la dimen-
sion de las actividades de elevada productividad y de la capacidad
politica de aquel sector para obtener una mayor cuota de transferencias
de ingresos de esas actividades. Por otra parte depende de su capacidad
de extraccion de un mayor excedente de los grupos de bajos ingresos, ya
sea impidiendo que se transfieran ingresos hacia estos tltimos como por
medio de la mantencion de una estructura institucional en los mercados
de factores y de bienes y servicios que facilite su explotacion, es decir,
un elevado grado de concentracion o monopolizacion de los medios
productivos que permiten el acceso a, y la mantencion de, ingresos
razonales y estables, a que se hacia referencia en la seccion sobre el
proceso de polarizacién interno. Si el analisis anterior es acertado, y ello
estd sujeto a verificacion ulterior ello significaria que la existencia y
expansion del sector internacionalizado no es independiente de la exis-
tencia y expansion de un sector marginado, ni de la capacidad de aquel
sector para influir decisivamente sobre la estruetura productiva, la natu-
raleza de la transferencia de tecnologia, las transferencias internas de
ingresos y los patrones de consumo.

Un breve parrafo final para sugerir que también convendria explorar
las manifestaciones espaciales de las cuatro categorias de estructura
productiva y mecanismos de transferencia de ingresos senalados al co-
mienzo de esta seccion y de acuerdo a la tipologia esbozada, tanto en el
plano interregional como en el urbano-rural, el interurbano y el intra-
urbano. En general, como la estructura productiva y de transferencias
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implica una gran heterogeneidad de modos, de produccidon
interrelacionados y fuertes mecanismos administrativos, y a la vez una
gran desigualdad de ingresos, la distribucion espacial de la actividad
econdmica (incluyendo en ella al consumo) tenderd en general a una
fuerte concentracion urbana, pero a la vez a una segregacion intraurbana;
por lo menos en las ciudades principales, donde coinciden segin se
sefialé anteriormente, las actividades econémicas (excepto las extrac-
tivas), las estructuras de poder y su expresion administrativa y finan-
ciera, v los centros de consumo de los ingresos menores y mayores, con-
venientemente discriminados en su expresién espacial. Tipologia de
situaciones, y sus combinaciones, a que hemos aludido y su correspon-
diente manifestacién espacial, resulta, como se ha visto, de la interaccion
de las diferentes formas de vinculacion del sector internacionalizado local
con la economia dominante, por una parte, y con los sectores marginados
y no modernizados del pais, por la otra. En las secciones anteriores
hemos puesto el acento particularmente en las relaciones nacionales. Sin
embargo, es de gran importancia volver a las vinculaciones internacio-
nales para establecer mas alld de toda duda, asi como el proceso de
marginacion interna, se apoya en una cierta y determinada combinacién
de estructuras productivas y de transferencia, lo mismo ocurre en rela-
cién con el sector internacionalizado, al cual corresponden también una
estructura y superestructura internacionales, asi como los correspondien-
tes mecanismos de transferencias de ingresos.

LA ESTRUCTURA Y SUPERESTRUCTURA DEL
SISTEMA ECONOMICO MUNDIAL

Un elemento basico del enfoque que orienta este trabajo es la hipotesis
sobre el papel central que las vinculaciones externas juegan en la
estructuracion y transformacién de nuestras economias. Para compren-
der la naturaleza y efectos de dichas vinculaciones es esencial, por con-
siguiente, tener una concepcion clara de las caracteristicas del sistema
internacional en el que nos encontramos insertados. Para ello es conve-
niente reconocer desde el comienzo que el sistema econdémico internacio-
nal, como cualquier otro sistema social, es simultdneamente un sistema
de poder, un sistema de dominacion dependencia, que ha favorecido en
forma sistematica el desarrollo de los paises hoy desarrollados y el
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subdesarrollado de los paises actualmente subdesarrollados. Este sistema
internacional ha pasado historicamente por diversas fases, que son las
del mercantilismo, el liberalismo y la actual, que llamaremos
neomercantilismo, en las cuales han ido cambiando tanto el centro hege-
monico principal como la naturaleza de sus formas de dominacién.

El principal agente productivo del sistema neomercantilismo de do-
minaciéon —lo que podria llamarse la infraestructura del sistema actual
de las relaciones econémicas internacionales— es una nueva y poderosa
institucion que llamaremos conglomerado transnacional. La caracteristi-
ca sobresaliente del conglomerado transnacional (CONTRA), es la integra-
cién de sus actividades, integracién que comprende segmentos de las
economias de un nuimero considerable de paises dentro de los confines
de un solo sistema de decisiones. El objetivo final del CONTRA es la
maximizaciéon de la ganancia a largo plazo, pero este objetivo se traduce
en un cierto nimero de objetivos inmediatos tales como la mantencién
y ampliacion de las fuentes de materias primas y de los mercados y un
alto grado de progreso tecnolégico en el desarrollo de nuevos productos
y procesos’.

En otras palabras, la caracteristica principal del sistema actual y pro-
bablemente del sistema futuro de las relaciones econdémicas internacio-
nales es la penetracion de la economia de los paises subdesarrollados por
el agente econémico mds poderoso de la economia de los paises desarro-
llades, y muy en particular por aquellos de la economia estadounidense,
el centro predominante del sistema capitalista en la actualidad. De hecho
la economia norteamericana ha venido experimentando desde fines de
siglo pasado una evolucién institucional en la naturaleza de su sistema
productive que ha favorecido una gran concentracion de la capacidad
productiva en empresas gigantescas de alcance nacional y posteriormen-
te transnacional. En este proceso se ha pasado ademas por diversas fases
organizacionales internas. Desde la tipica empresa en que el propietario
ejercia y controlaba todas las funciones de la empresa familiar hasta la
firma multidivisional o conglomerada, horizontal y verticalmente inte-
grada nacional e internacionalmente, y en que se logra la especializacion
productiva a través del control de numerosas plantas en diversas lineas

7.N. Girvan y O. Jefferson, “Corporate vs. Caribbean Ontegration”, New-World Quarterly, Vol. IV,
N” 2, 1968, Jamaica pp. 51-52.
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de produccion, y ademds una especializacion entre las funciones propia-
mente de produccién y las funciones de planificacion y direcciéon general
del conglomerado®.

Este proceso de conglomeracion se basa en tres principios fundamen-
tales de la accion del conglomerado: a) la diversificacion del riesgo, b)
la maximizacion de los beneficios derivados de la participaciéon en mer-
cados dinamicos; y ¢) la maximizacion del poder financiero, al permitir
el control centralizado y la asignacién coordinada de todos los exceden-
tes financieros producidos por las diversas plantas que integran un con-
glomerado. Los principios a y b implican que el conglomerado actta con
respecto a las plantas que posee en el misma forma que una compania
de seguros con su cartera de inversiones es decir adquiriendo buenas
inversiones y desprendiéndose de las malas.

La colosal expansion que estan experimentando estos conglomerados
en los Estados Unidos, y en menor escala en los paises europeos y el
Japon, tiene naturalmente una expresiéon que trasciende las fronteras
nacionales de esos paises. En efecto, estas nuevas empresas gigantescas
se propagan por la economia internacional en varias etapas, que van
desde la exportacion de sus productos hacia otros paises; pasan por el
establecimiento de organizaciones de ventas de dichos productos en el
extranjero; siguen con la concesién de licencias para el uso de sus paten-
tes, marcas y know-how a empresas extranjeras que producen y venden
sus productos; y culminan el proceso adquiriendo dichos establecimien-
tos productivos locales e instalandose como productores en el extranjero
a través de subsidiarias total o parcialmente de propiedad de la matriz,
pero enteramente controladas por ella.

INTEGRACION TRANSNACIONAL Y DESINTEGRACION NACIONAL

En las secciones anteriores se ha hecho un esfuerzo para interpretar los
cinco temas, problemas y procesos que nos preocupan en este trabajo
—desarrollo, subdesarrollo, dependencia, marginacion y desequilibrios
espaciales— procurando descubrir las interrelaciones que existen entre

8. Véase especialmente: Economic Concentration, Hearings before the Subcommittee on Antitrust
and Monopoly of the Cornmunity on the judiciary, U.S. Senate, Eighty-Eighth Congress, second session,
U.S. Gobernment Pointing Office, Washington, 1964.
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todos ellos. Ha quedado de manifiesto, a nuestro juicio, que esos cinco
procesos no solo estan interrelacionados, sino que, mas aun son en rea-
lidad diversas manifestaciones de un proceso que los engloba a todos.
Sugerimos que este ultimo es un proceso simultdneo de integracion
transnacional y de desintegracion nacional.

El protagonista fundamental de este proceso es el conglomerado
transnacional, en el sentido de que esta es la institucion econdmica basica
y central del mundo capitalista de la postguerra, una instituciéon de tre-
mendo dinamismo y empuje, que esta provocando una transformacion
radical en la estructura y funcionamiento de dicho sistema no sélo en los
paises centrales sino en el mundo entero, creando en definitiva un nuevo
modelo de civilizacién encarnado por la sociedad del superconsumo, que
tiene su méxima expresion en los Estados Unidos.

Para los propositos de este trabajo es necesario poner el acento sola-
mente en dos aspectos: a) que los CONTRAS constituyen en efecto un nuevo
sistema econdmico, tanto nacional como internacionalmente; y b) que
este nuevo sistema favorece el desarrollo de los segmentos nacionales
internacionalizados del nucleo del sistema capitalista internacional, y
particularmente el segmento nacional en que se encuentran localizadas
las matrices de los CONTRAS, es decir, los paises desarrollados; pero que
al mismo tiempo produce efectos desintegradores y favorece el subde-
sarrollo de los paises subdesarrollados, y particularmente de los grupos
sociales marginados y excluidos.

El segmento de la economia norteamericana que esta compuesto de
“unos pocos centenares de enormes corporaciones, dindmicamente téc-
nicas, masivamente capitalizadas y altamente organizadas” es llamado el
“Sistema Industrial” por el profesor J.K. Galbraith, quien percibe clara-
mente que un sistema caracterizado por unas cuantas corporaciones
enormes es cualitativamente diferente de la clasica concepcién del siste-
ma capitalista constituido por un gran nimero de empresa pequeias e
independientes.

La tesis de Galbraith es la siguiente: el enorme desarrollo de la tec-
nologia moderna requiere un incremento notable en el capital dedicado
a la produccién, asi como en el periodo de tiempo durante el cual esta
comprometido en dicha produccién. Esta asignacién de tiempo y capital
tiende a especializarse cada vez mds en una gran variedad de diferentes
tareas. Por consiguiente los requerimientos de mano de obra especializa-
da se incrementan enormemente, v a medida que la especializacion
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avanza, una organizacion eficiente se convierte en lo esencial. Para poder
maximizar las ganancias a través de largos periodos y poder reducir la
incertidumbre y los riesgos, la corporacion utiliza la Planificacién. “... Es
mas, para decidir respecto de lo que el consumidor quiere y ha de pagar
por ello, las firmas deben dar todos los pasos posibles para asegurarse
que su produccién va a ser requerida por el consumidor a un precio
remunerativo. Debe estar segura de que el trabajo, los materiales y el
equipo que necesita estardn disponibles a un costo consistente con el
precio que ha fijado. Debe ejercitar control sobre los consumos que le son
suministrados. Debe reemplazar el mercado con la planificacién... El
mercado es superado por medio de lo que es comtnmente llamado “in-
tegracion vertical”. La unidad planificadora controla asi las fuentes de
suministro y de colocacién de los productos. Cuando una firma se en-
cuentra en una posicion especialmente dependiente de un producto o
material importante, como lo es una compafiia petrolera con respecto al
petréleo crudo, de una compania siderudrgica en relacién al mineral o una
compaiiia de aluminio con respecto a la bauxita, siempre existe el peligro
que los suministros requeridos se ofrezcan a precios desfavorables...
Desde el punto de vista de la firma, la eliminacion del mercado convierte
una negociacién externa, y por ello una decisién parcial o enteramente
incontrolable, es un asunto de decision interna. El tamano de la General
Motors .se encuentra al servicio no del monopolio, o de economias de
escala, sino al servicio de la planificacién. Y en cuanto a esta planifica-
cion, control de suministros, control de la demanda, obtencion de capital,
minimizacion del riesgo —no existe un limite superior definido en lo que
a su tamafo se refiere. Bien podria ser que (cuanto mayor, tanto mejor).
La forma corporativa se acomoda a esta necesidad. Permite claramente
que la firma sea extremadamente grande®.

El niicleo central del CONTRA es su direccién central, la cual se encuen-
tra siempre en la metrépolis y que sirve de oficina de planificacion de
la corporacién. Esta oficina central es completamente diferente de las
actividades productivas del CONTRA, las cuales pueden ser clasificadas en
tres tipos diferentes: extractivas, industriales y de mercadeo. Estas acti-
vidades productivas se localizan tanto en la metrépolis como, mediante
subsidiarias y filiales, en los paises periféricos. La oficina central esta

9. Galbraith, John Kenneth, The New Industrial State, Boston, Houghton Mifflin, 1967.
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compuesta esencialmente de un grupo de personas que planean y deci-
den qué, como, cudnto y en qué periodo se ha de llevar a cabo la pro-
duccién y la venta. Para poder ejecutar el proceso de decision en forma
racional, se cuenta con un sistema altamente eficiente de comunicaciones
a través del cual fluye la informacion, el personal, el conocimiento tanto
cientifico como tecnoldgico, el financiamiento y las decisiones que se
requieren en cada caso.

Entre las actividades productivas de la COMU se desarrolla en cambio
un flujo de bienes y servicios, dentro de una estructura institucional
caracterizada por empresas oligopodlicas altamente integradas tanto ho-
rizontal como verticalmente, tanto a nivel nacional como internacional.
En esta forma, el CONTRA reemplaza, en alto grado, al mercado, tanto
nacional como internacional, ya que incorpora en su organizacion las
fuentes de suministro de sus insumos y los canales de salida para su
produccion. Es mds, puede influenciar apreciablemente la demanda de
sus bienes y servicios a través de la presion que puede ejercer sobre el
consumidor y los Gobiernos.

Como se observa por lo expuesto, el nuevo “Sistema Industrial” tam-
bién significa la desaparicion del empresario clasico, del proveedor de
capital y de los mercados de capital, y su reemplazo por planificadores
de gran preparacion y gerentes, que constituyen la tecnoestructura cor-
porativa. Estos mismos tecnocratas, que de acuerdo con Barber! gober-
nardn el mundo en un futuro préximo, y que ademads, como veremos
luego, estan reemplazando a la clase empresarial nacional en los paises
subdesarrollados, por ricos y avanzados que sean.

Por las razones indicadas mds arriba, y ya que los gastos efectuados
en investigacion, diseno y tecnologia se han convertido en partidas
importantes dentro de la estructura de los costos fijos del CONTRA, éste
tiene el mayor interés en prorratear dichos costos sobre la siempre cre-
ciente produccion total, que incluye la produccion vendida en los mer-
cados metropolitanos y en los mercados mundiales. Por consiguiente, la
incorporacion de un numero cada vez mayor de consumidores tanto
nacionales como extranjeros es absolutamente necesario para su renta-
bilidad a largo plazo. De acuerdo a Galbraith en los paises subdesarro-
llados la introduccion de bienes de consumo —cosméticos, motonetas,

10. Op. cit.
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radios a transistores, conservas, bicicletas, discos fonograficos, peliculas,
cigarrillos norteamericanos— es considerada como de la mayor impor-
tancia en la estrategia de la expansién econémica. También nos recuerda
el autor citado que productos como el tabaco, el alcohol y el opio, que
significaban un acostumbramiento progresivo, fueron en su tiempo con-
siderados bienes de importancia estratégica en el comercio, ya que per-
mitian penetrar y retener mercados. Resulta claro entonces que la estra-
tegia convencional del desarrollo econémico concebida como el
desarrollo de una sociedad capitalista de consumo similar a la norteame-
ricana o europea, es en realidad la estrategia a largo plazo de maximi-
zacioén de las ganancias del “Sistema Industrial” y del CONTRA, estrategia
que se basa en forma principalisima en la expansion de sus subsidiarias
transnacionales y en la hemogenizacion de la cultura de consumo a tra-
vés del mundo.

Ha sido generalmente aceptado que los paises capitalistas, particular-
mente los subdesarrollados, hicieran esfuerzos especiales para atraer el
capital privado extranjero, ya que sentian la necesidad de capital, tecno-
logia, capacidad empresarial y nuevos mercados externos, elementos que
se supone el capital privado extranjero trae consigo. Pero la naturaleza
del capital extranjero tradicional es muy diferente del nuevo “sistema
industrial” internacional constituido por los CONTRAS. Se aprecia cada vez
con mayor claridad que aquellos aportes deseados no son necesariamen-
te tales.

En efecto, los aportes de nuevo capital son minimos, puesto que las
subsidiarias se financian en proporciones elevadisimas con recursos fi-
nancieros locales, y sus remesas por utilidades, intereses, pago de rega-
lias, asistencia técnica, insumos externos, etc., representan magnitudes
varias veces superiores, de tal manera que el drenaje neto de recursos es
substancial (sin contar las sobrefacturaciones habituales en cada uno de
los rubros de pagos al extranjero, facilitadas sobremanera por tratarse
con frecuencia de transacciones nominales internas del conglomerado).

La “transferencia” tecnoldgica tiene también caracteristicas bastan-
tes especiales, puesto que al ocurrir esencialmente dentro del marco del
conglomerado no es de esperar mayor esfuerzo de adaptacién al con-
texto local ni estimulo alguno para el desarrollo cientifico y tecnolégico
nacional; se aprende a consumir nuevas técnicas pero no a adaptarlas
ni a producirlas. Algo similar ocurre con el empresariado nacional, que
lejos de ser desarrollado es convertido en parte de una tecnocracia
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internacional o marginado. Finalmente, por lo que respecta a la apertura
de nuevos mercados externos, la experiencia, al menos en el campo
manufacturero, ha sido enteramente negativa.

La significacién que esta adquiriendo el nuevo sistema mundial, que
corresponde a lo que en este trabajo hemos llamado la etapa del neomer-
cantilismo, se expresa concretamente en la influencia que ejerce sobre los
Estados-naciones, que experimentan una pérdida acelerada de su capaci-
dad nacional de decisiéon. Los parrafos siguientes resumen la reaccion
mas frecuente encontrada en los paises desarrollados.

“Para muchos paises, la corporaciéon multinacional es algo que repre-
senta un nuevo problema y existe mucha incertidumbre acerca de como
enfrentarse con ella; se nota una aprensiéon generalizada y ésta se hace
mas frecuente que los analisis racionales. Sus beneficios son apreciados,
pero hay suspicacias respecto de la novedad que significa la corporacion
multinacional. En esencia, la preocupacion principal es la cuestion de la
decision; los paises tienen temor de que las decisiones importantes vayan
a ser tomadas en el extranjero, o si se toman dentro del pais, por extran-
jeros. En particular, temen perder el poder nacional de decision en favor
de los Estados Unidos. Tienen temor que una decisiéon “tomada en
Detroit” produzca como resultado el cierre de una fabrica en el pais.

Es muy posible identificar un cierto nimero de argumentos que sue-
len repetirse:

i) La firma multinacional es un agente intermediario de penetracién
de las leyes, la politica exterior y la cultura de un pais por otro. Esta
relacion es asimétrica ya que el flujo tiende a ser desde el pais central
hacia el pais subsidiario, y no en un sentido inverso. El problema de la
extraterritorialidad respecto de asuntos tales como la legislacion antitrust
y el comercio con el enemigo es uno de los puntos cardinales de discu-
siéon y preocupacion.

i) Las corporaciones multinacionales reducen la capacidad del go-
bierno para ejercer el control de la economia nacional. Estas corporacio-
nes, debido a su tamafio y a las conexiones internacionales de que dis-
pone, tienen cierta flexibilidad para escapar a las disposiciones impuestas
por un pais. La naturaleza y la efectividad de los instrumentos tradicio-
nales —politica monetaria, antitrust, tribulacion— cambian cuando seg-
mentos importantes de la economia estan en manos extranjeras.

iii) La corporaciéon multinacional tiende a centralizar la investigacion
y la decisién empresarial en el pais de origen. A menos que se tomen
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medidas deliberadas, los efectos negativos (Backwash) pueden ser ma-
yores que los efectos positivos (spread), y la brecha tecnolégica puede
perpetuarse en lugar de ser reducida. La excesiva confianza depositada
en las corporaciones multinacionales puede relegar al pais a la calidad
de marginal en lugar de convertirlo en centro.

iv) Las corporaciones multinacionales con frecuencia ocupan una
posiciéon dominante en la industria. Los paises se preocupan acerca de la
participacién justa que habria de corresponderles tanto en la produccion
como en la exportacion. Las decisiones dependen de la estrategia y los
planes de la oficina central, los cuales bien pueden ser limitados o par-
ciales. Cada uno de los paises tiene conciencia de que los otros paises,
incluidos los Estados Unidos aplican presiones sobre la corporacién
multinacional para que produzcan, exporten o inviertan en forma deter-
minada. Un pais sin la capacidad de participar en el proceso de decisio-
nes bien puede terminar obteniendo una participacién mds pequena de
lo que en efecto pudiera corresponderle

v) Las industrias que se dedican a la extraccién de materias primas
son con frecuencia altamente oligopolicas, y tienen solamente un namero
reducido de firmas. El precio que un pais obtiene por sus recursos no es
fijado objetivamente en un mercado libre, sino que es determinado por
medio de la negociacion y el acuerdo por las corporaciones dominantes.
A menos que un pais tenga el conocimiento y la capacidad de negocia-
cién requeridos, bien puede obtener en definitiva una porcién inferior de
los beneficios potenciales’.

El conflicto que existe entre el CONTRA y el Estado-nacién también
es reconocido por observadores que se inclinan favorablemente hacia
las tendencias que han sido descritas anteriormente. Ball reconoce tres
conflictos principales: a) con las empresas nacionales locales; b) con los
gobiernos locales (“La decision tomada por un corporacién puede sig-
nificar el maximo beneficio para la economia mundial, y sin embargo
ser Completamente irrelevante para la economia del pais en cuestiéon”);
y c) debido al cumplimiento de “la legislacion nacional de los Estados
Unidos y de su politica exterior que ese pais exige a las subsidiarias

11. Stephen Hymer Transatlantic Reactions to Foreing Investment; Economic Growth Center, Yale
University, 1968, (Unpublished Center Discussion Paper N* 53).
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extranjeras de companias norteamericanas”. Finalmente, de acuerdo
con el mismo autor, existe la cuestion de la legitimidad del poder del
CONTRA™,

Algunos de los efectos que el proceso de conglomeracién
transnacional tiene en la relacién entre paises desarrollados y subde-
sarrollados se describen a continuacién:

a) la capacidad creciente del CONTRA para sacar provecho en el mas
amplio sentido de la palabra de las ventajas que se le presentan para el
crecimiento y la diversificacion —economias de escala, gran acumulacién
de capital, planeacion a largo plazo, poder de manipulacién en el mercado.
investigacion tecnoldgica y cientifica, fuentes predominantemente internas
de financiamiento, reduccion de la inseguridad y los riesgos, posibilidad
de escoger las mejores oportunidades en una amplia gama econdmica,
etc.— revierten principalmente en favor de la nacion donde se encuentra
la sede del CONTRA, constituyendo asi el conjunto de economias externas
que integran e incrementan el grado de complejidad y especializacién, asi
como dinamizan el resto de la economia de la metrépolis. Las subsidiarias
y filiales del CONTRA que se encuentran en las naciones periféricas —no
solo en los sectores de produccién primaria, sino también en todas las
actividades de la economia subdesarrollada— no dan origen en forma
similar a un complejo industrial integrado con el resto de la economia
local; por el contrario, permanecen integradas con la matriz y su pais sede.
Mas aun, dan lugar a ciertos efectos desintegradores, debido entre otros
factores, al paralelismo de las actividades productivas que tienden a crear,
ya que el CONTRA evita entregar todo el mercado, aunque sea pequefio, a
un competidor (esto significa duplicaciones de capacidad instalada en
mercados pequefios). Otro tanto ocurre con la introducciéon masiva de
tecnologias altamente intensivas de capital, las cuales desplazan a las
actividades locales, desplazamiento que incluye a empresarios, obreros,
etc. Ya que las subsidiarias permanecen tan interrelacionadas como sea
posible con sus matrices en términos de insumos, tecnologia, personal,
propiedad, administracién, e innovacién en los procesos y productos, etc.,
los efectos promotores sobre la economia local tienden probablemente a
ser menos importantes que los efectos retardarios, o que los efectos
promotores sobre la economia de la nacién metropolis.

12. George W. Ball, “Making World Corporations into World Citizens”, War Peace Report, October,
1968.
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b) como por varias razones el CONTRA necesita expandir sus mercados
en forma continua, las naciones desarrolladas se hallan sujetas a una
ofensiva masiva del consumismo tipico de las sociedades desarrolladas.
Existe por cierto un mercado para estos bienes entre el pequefo segmen-
to de los grupos de ingresos altos que estdn integrados en la parte
desarrollada del sistema global; pero el efecto demostracion también cap-
tura los segmentos de rentas mas bajas. Este fendmeno introduce serias
distorsiones e irracionalidades en la estructura de la demanda y en la
asignacién de recursos de inversidn tanto privados como ptblicos, y a
la vez reduce los ahorros personales transfiriéndolos al CONTRA y en parte
al exterior;

¢) las actividades a las cuales se aboca la COMU son frecuentemente
oligopolicas en alto grado; un pequeno nimero de exportadores prima-
rias comprando a un ntimero elevado de pequenos agricultores o empre-
sas mineras, y pocos productores de bienes de consumo durables ven-
diendo a muchos consumidores independientes. Bajo estas condiciones
el CONTRA puede estar pagando por debajo de lo normal a los produc-
tores locales y recargando a los consumidores locales, obteniendo asi
exceso de beneficios en ambas transacciones y enviando dichos beneficios
va sea a la oficina matriz o reinvirtiéndolas en el lugar donde operan, y
por consiguiente acentuando el proceso acumulativamente.

El anélisis previo nos lleva a la siguiente conclusion: el sistema capi-
talista mundial se encuentra en un proceso de reorganizacion que lo ha
de convertir en un nuevo sistema industrial internacional cuyas princi-
pales instituciones son los CONTRAS, respaldados cada vez mas por los
gobiernos de los paises desarrollados; ésta es una nueva estructura de
dominacién que cuenta con un gran nimero de caracteristicas del siste-
ma mercantilista. Este nuevo sistema tiende a concentrar la planificacion
y la utilizacién de los recursos humanos, naturales y de capital, asi como
el desarrollo de la ciencia y la tecnologia, en el “cerebro” del nuevo
sistema industrial: los tecndcratas del CONTRA, de las organizaciones in-
ternacionales, y de los gobiernos de los paises desarrollados.

En este trabajo deseamos sugerir la hipé6tésis de que este proceso de
integracién transnacional tiende a reforzar el proceso de subdesarrollo
cultural, politico, social y econémico de los paises periféricos, ahondando
atn mas su dependencia y su dependencia y su desintegracién interna.

El ejemplo de Canada puede ser ilustrativo: “El siguiente es un esbo-
zo de la caida del Canada en la dependencia econémica, cultural y
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politica de los Estados Unidos. Se trata de explicar el proceso por medio
del cual su unidad tanto politica como empresarial ha sido erosionada
hasta un punto mas alld del cual sé encuentra la desintegracién del
Canada como Estado-nacion.

El Canada fue descubierto, explorado y desarrollado como parte del
sistema mercantilista, primero de Francia y después de Inglaterra. Obtu-
vo su independencia y se convirtié en nacion en un periodo historico
muy corto, en el que los bienes, los capitales y la gente se desplazaron
en respuesta a fuerzas econémicas que operaban en mercados internacio-
nales relativamente libres y competitivos”.

“El Canada de hoy ha sido descrito como el pais subdesarrollado mas
rico del mundo. La regresion que ha sufrido hasta llegar a un estado de
extrema dependencia tanto politica como econémica no puede ser de
ninguna manera atribuida, como es costumbre en ciertos circulos, a una
dotacion desfavorable de recursos. La ausencia de una dinamica inde-
pendiente que sufre el Canadé tampoco puede ser atribuida a su cultura
tradicional. Aqui nos vemos obligados a buscar la explicacion del sub-
desarrollo y la fragmentacion en las instituciones y procesos de la socie-
dad moderna. Por lo tanto, se sugiere que la causa radica en la dindmica
del nuevo mercantilismo de la economia corporativa norteamericana”".

En lo que se refiere a América Latina, la siguiente cita de Furtado es
igualmente sugerente:

“La penetracion del CONTRA en la industria latinoamericana comenzo
después de la Gran Depresion. Tras la Segunda Guerra Mundial esta
penetracion se hizo maés intensa, muy particularmente en los paises que
ya habian alcanzado cierto desarrollo industrial (principalmente Argen-
tina, México y Brasil). En esta forma... el proceso de formacién de una
clase nacional de empresarios industriales se vié interrumpida. Dada su
posicion financiera poderosa, el CONTRA fue extendiendo paulatinamente
su control sobre los sectores mas dindmicos de la actividad industrial.
Los mejores talentos salieron de la industria local fueron absorbidos en
la nueva clase gerencial... La clase empresarial nacional e independiente
se encontro, durante este proceso, restringida a actividades secundarias
0 a empresas de cardcter pionero, las cuales, a largo plazo, abrieron

13. Kari Levitt, “Canadd: Economic Dependence and Political, .Desintegration”, New -World
Quarterly, Vol.IV, N” 2, Jamaica, 1968.
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nuevos campos para la futura expansion del CONTRA... La eliminacién de
la clase empresarial nacional consiguientemente excluye la posibilidad
de un desarrollo nacional autosostenido de acuerdo al desarrollo capita-
lista clasico”.

La observaciéon de Furtado puede generalizarse al conjunto de las
clases sociales para tener una visién mas clara del proceso de desintegra-
cién nacional. Para ello debemos incorporar al esquema presentado en
los graficos anteriores, y particularmente en los paises subdesarrollados,
una estructura de clases, en la forma presentada en el grafico siguiente:

GRrAFICO 1

Clase media integrada

Empresarios integrados .
Obreros integrados

Empresarios
no integrados

Clase media
no integrada

Segun puede apreciarse, la division entre grupos integrados y grupos
no integrados se superpone a la estructura de clases, dando lugar a que
existan grupos integrados y no integrados tanto en la clase empresarial.
como en las clases medias y en los sectores obreros ademads de los
marginados. Es evidente que las dimensiones relativas de los siete seg-
mentos en que aparece dividida la sociedad en el gréfico seran diferentes
de acuerdo con las condiciones que hayan llegado a prevalecer en cada
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pais. y es probable que aqui también convenga en investigaciones pos-
teriores realizar un ensayo tipologico de manera que se pueda reflejar las
distintas situaciones prevalecientes en diversos paises.

La hipotesis que sugiere todo el andlisis que se ha venido efectuando
es que esta estructura social deriva parte importante de su dinamismo
de la influencia que recibe el segmento internacionalizado de nuestros
paises de los paises centrales. Como se ha visto, dicha influencia se
manifiesta, al nivel de la estructura productiva, por la penetracion ma-
siva y extraordinariamente dinamica del conglomerado transnacional y
sus subsidiarias y filiales de todo tipo; en el plano tecnolégico, por la
introducciéon en gran escala de técnicas altamente capitalizadas y
ahorradoras de mano de obra; al nivel cultural e ideolégico por una
abrumadora y sistematica publicidad del modelo de civilizacion y la
orientacién en la asignacion de recursos que de ahi resulta y al nivel
concreto de las politicas y estrategias de desarrollo, por la presién de los
intereses privados y publicos nacionales, extranjeros e internacionales
asociados al segmento intenacionalizado, en favor de politicas que fo-
menten un desarrollo de esta naturaleza.

Como se sefial6 en la seccién sobre el proceso de polarizacién interno,
el proceso de modernizacion que entraia este tipo de estrategia de de-
sarrollo significa un gradual reemplazo de la estructura productiva tra-
dicional por otra de un grado de densidad de capital mucho mayor.
Dadas las condiciones que se especificaron en esa oportunidad, este
proceso tiende a producir dos resaltados opuestos: por una parte, el
proceso de modernizacion incorpora a las nuevas estructuras producti-
vas a los individuos y grupos especialmente aptos para el tipo de racio-
nalidad que prevalece en él; por la otra repele a los individuos y grupos
sociales que no tienen cabida en la nueva estructura productiva o no
tienen condiciones para adaptarse a ellas. Es importante destacar, que
este proceso no solamente tiende a impedir la formaciéon de un
empresariado nacional, como lo sefnala acertadamente Furtado en la cita
previa, sino también clases medias nacionales (incluyendo grupos inte-
lectuales, cientificos y técnicos nacionales) e incluso una clase obrera
nacional. El avance del proceso modernizacion actia en efecto introdu-
ciendo una cufia a lo largo de la franja en que se encuentran los segmen-
tos integrados y no integrados, (véase el gréfico siguiente), tendiendo a
incorporar a parte de los empresarios nacionales como gerentes de las
nuevas empresas y marginando a los no aprovechables, incorporando a
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algunos de los profesionales, técnicos y empleados adaptables y margi-
nando al resto y a los que no lo sean. e incorporando parte de la mano
de obra calificada o con condiciones para calificarse y repeliendo al resto
y a aquella otra parte que se supone no tener niveles a calificacién técnica
e incluso cultural para adaptarse a las nuevas condiciones.

GRAFICO 2

El efecto desintegrador de cada uno de los grupos o clases sociales
que se acaba de describir tiene también consecuencias desde el punto de
vista de la movilidad social entre dichos grupos o clases. El empresario
marginado tenderd en parte a engrosar las filas de la pequefia industria
y el artesanado, y en su mayor parte abandonara estas actividades para
convertirse en un empleado de clase media. Los sectores de clase media
marginados tenderdn a acumularse en cambio en un creciente grupo de
personas frustradas, sin expectativas y que procuran de alguna manera
mantener la apariencia de una burguesia acomodada acorraladas entre
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las fuerzas que les impiden integrarse al grupo internacionalizado y el
terror a la proletarizacion. Los sectores obreros marginados tenderdn en
cambio a aumentar el volumen de la marginalidad absoluta en donde,
al igual que en la clase media, se acumulara un foco creciente de frus-
traciéon y resentimiento de dimensiones humanas considerables.

En el otro sentido, es obvio que también habra una movilidad social
ascendente, selectiva y discriminatoria, que permitird a algunos margi-
nados incorporarse a la clase obrera, a algunos obreros escalar los tramos
inferiores de la clase media, y algunos sectores de la clase media incor-
porarse al pequeno empresariado, movimiento que tendera a agudizar
las presiones sobre los niveles salariales del sector obrero y que hara atun
mas angustiosa la situaciéon de las clases medias.

GRAFRICO 3
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Finalmente, es muy probable que a esta movilidad social interna
corresponda también una movilidad social externa, particularmente en-
tre el segmento de altos ingresos de nuestros paises, y los paises centrales
que integran el nucleo del sistema transnacional, el que evidentemente
constituye un mercado internacional de trabajo para los recursos huma-
nos de elevados niveles de calificacion. De ahi la emigraciéon masiva de
profesionales y técnicos de nuestros paises —la llamada “fuga de cere-
bros”— , pero de ahi también un flujo inverso de expertos y administra-
dores para orientar y organizar nuestro proceso de modernizacién y
desarrollo. El gréfico anterior procura ilustrar este conjunto de procesos
de movilidad social interna y externa.

El proceso de desintegracion-social que se ha esbozado en los pdrra-
fos anteriores afecta también a las instituciones sociales en que se ar-
ticulan y expresan los diversos grupos y sectores. Tendencias similares
a las descritas para el conjunto de la sociedad deberan encontrarse por
consiguiente en el Estado, en la Iglesia, en las fuerzas armadas, en los
partidos politicos de base relativamente amplia, en las universidades. La
crisis que vive cada una de estas instituciones tendré caracteristicas sin-
gulares de acuerdo con la combinacién especial de grupos que las com-
ponen, pero también de acuerdo a la intensidad que en cada una de ellas
adoptan los procesos de integracién transnacional y de desintegracion
nacional, y a la forma como afectan su estructura y funciones.
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1) En este articulo, que se encuentra relacionado y coordinado con otros
que versan sobre la misma cuestion general,' se discutiran los siguientes
aspectos:

a) La naturaleza de la heterogeneidad estructural de las economias
latinoamericanas y sus diferencias con el enfoque clasico del dualismo;

b) Las implicaciones de la sefialada heterogeneidad para la dinamica
del desarrollo latinoamericano.

El analisis se realizara en un nivel bastante alto de abstraccion, miran-
do a la América Latina en su conjunto, pero en la parte final se tomaran
en consideracién algunas situaciones nacionales o regionales especificas.

2) Veamos en primer lugar ciertos puntos relativos a la “tesis dualista”.

Respecto a la concepcion econdmica del dualismo, parece evidente
que ella se identifica con un caso extremo y “abstracto” de las economias
primario-exportadoras, esto es, el de los “enclaves”. Se plantea ahi la
diferenciacién entre el “complejo” exportador y el “resto”, siendo mas o
menos completa la separacion de las dos areas. Recordando a Singer
podria decirse que el complejo exportador, aunque geografica y politica-
mente estuviera dentro del pais, econémicamente era, en verdad, una
“extensién” o parte del sistema “central”. De todos modos, el punto clave
no es que se tratara de dreas diferenciadas, sino que era nula o minima la
“irradiacion” del loco exportador hacia el “hinterland”. El primero crecia

1. Véase “Estudio Econdmico de América Latina”, 1968.
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hacia y desde afuera; el segundo “vegetaba” sin otros estimulos que los
“enddgenos”?.

3) Las economias primario-exportadoras de la América Latina podrian
clasificarse segiin su parentesco o distanciamiento del arquetipo de en-
clave. Quizd las mas proximas hayan sido las banana republics del pasado.
Las mas distantes, las del cono sur, inclusive la del Brasil, por la disper-
sion especial y la sucesion en el tiempo de los diversos focos
exportadores en este pais.

Las diferencias podrian atribuirse a tres tipos de factores principales.
Por un lado, a la naturaleza de los recursos-base de la exportacion. Alli
donde éstos eran en alto grado “especializados” para el mercado externo
(tipo plantaciones y productos mineros), el divorcio tendia a ser mayor
que en el caso de producciones mas compartidas entre mercado interno
y exterior (caso de los productores de alimentos basicos del Rio de la
Plata). Por otro lado, sobresale el elemento politico-institucional. Alli
donde se plasmo un “estado nacional” mas o menos independiente, hubo
mayores posibilidades de transferir hacia las demas actividades y regio-
nes el dinamismo del complejo exportador.

Finalmente, esta el hecho de la mayor o menor significacion e
impermeabilidad de la sociedad o economia “tradicionales”, como en el
caso de los paises del imperio incaico.

Segtn fueran éstas y otras circunstancias se delined la contextura
dualista de las economias primario-exportadoras de la América Latina,
referida basicamente a los radicales desniveles de productividad y a los
nexos 0 “comunicacion” entre el sector exportador y el “resto”, y no, por
ejemplo, el predominio o diferencias en cuanto a relaciones capitalistas
o “feudales” (mas propiamente “sefioriales”) o a la integracién o no en
un “sistema politico-nacional”. En algunas partes, repitamos, la separa-
cion fue casi completa, sea desde el dngulo de las poblaciones implicada;
en uno u otro sector, sea desde el prisma espacial, esto es, de las regiones
incorporadas o marginadas del comercio exterior.

2. Sobre la materia, véase “A review of the concept of the ‘dual economy”’, por Yoichi Itagaki.
Revista The Developing Economies, volumen VI, niim. 2, junio de 1968. Este articulo contiene referencias
muy completas a las principales aportaciones sobre el asunto.
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4) El desarrollo de la industrializacion, entendida en su sentido mas
amplio, esto es, comprendiendo todas las actividades complementarias,
modifica sensiblemente y en diversos grados aquel cuadro mads o menos
simple y pronunciado de heterogeneidad estructural. En lo sustancial, y
para no repetir analisis ya familiares, la llamada diversificaciéon “hacia
adentro” lleva a la aparicion y fortalecimiento de un sector no expor-
tador, “modernizado” y “capitalistico”, con niveles de productividad
sustancialmente superiores al promedio del sistema y similares (al menos
en términos de precios nacionales) a los del complejo exportador.

En cierto modo, este fenémeno viene a tomar cuerpo definido en los
paises precursores en la “segunda etapa” del proceso, cuando ellos en-
tran al campo de los bienes intermedios y de consumo duradero “pesa-
do”, basados en tecnologias modernas y de mayor densidad de capital.
En la fase anterior, en cambio, digamos desde los afos 30 hasta inicios
de los afios 50, la expansion fabril se llevé a cabo primordialmente via
la utilizacion de la capacidad preinstalada y el desarrollo de las indus-
trias ligeras. Otro podria ser el caso de los paises de industrializacion
mas tardia, en que los primeros pasos industriales ya se dan con la
importacion de tecnologias modernas que determinan de partida un
“corte” en los niveles de productividad.

5) A'la luz de los cambios acarreados por la industrializacion puede des-
componerse la estructura productiva de la América Latina en tres grandes
estratos para ciertos fines analiticos a que se aludira después. Por un lado,
el llamado “primitivo”, cuyos niveles de productividad e ingreso por
habitante probablemente son semejantes (y a veces inferiores) a los que
primaban en la economia colonial y, en ciertos casos, en la precolombina.
En el otro extremo, a un “polo moderno”, compuesto por las actividades
de exportacién, industriales y de servicios que funcionan a niveles de
productividad semejante a los promedios de las economias desarrolladas,
y, finalmente, el “intermedio” que, de cierta manera, corresponde maés
cercanamente a la productividad media del sistema nacional. Nétese bien
el caracter multisectorial de cada uno de los estratos, como asimismo
la diferencia con la dicotomia mas corriente de mundos urbano y rural.

Varios problemas se plantean al considerar esta clasificacion.

El primero podria ser el relativo a la validez de la diferenciacion o “dis-
continuidad” de esos estratos. El sequndo a las relaciones entre ellos 0 a su
colocacion en el “continuo” de la economia interna.
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6) En lo que respecta al asunto de la “discontinuidad”, importan sobre
todo dos cosas: la magnitud de los contrastes entre los segmentos clasifi-
cados y la significacion de los contigentes humanos y las actividades produc-
tivas vinculadas a cada uno de ellos.

Desde el primer angulo, la productividad por hombre en el sector
“moderno” serfa poco mas de cuatro veces la promedia, en tanto que la
del "primitivo” no alcanzaria a una cuarta parte de la misma. En otros
términos, la del primero seria mas de veinte veces superior a la del
segundo. En figuras absolutas esta representaria una productividad por
hombre de alrededor de 4 000 délares-afio y 190 délares-afio, respectiva-
mente. La del estrato “intermedio” serfa casi igual a la media de la eco-
nomia y equivalente a unos 1 000 délares por hombre ocupado®.

Como punto de referencia aproximado pueden considerarse los con-
trastes de la productividad por hombre en las principales actividades
econdmicas en los paises desarrollados:

PRODUCTO BRUTO INTERNO POR PERSONA OCUPADA*
EN LOS ESTADOS UNIDOS Y LA GRAN BRETANA, 1960

Sector Estados Unidos  Gran Bretana
Total 100 100
A. Agricultura 47 93
B. No agricola 105 100
I Bienes y servicios basicos 128 102
a) Mineria 133 90
b) Manufactura 125 97
¢) Construccion 120 99
d) Servicios basicos 147 128
1. Servicios 90 98

Fuente: Yearbook of national accounts statistics 1965; Statistical Abstract of the United States, 1964: y
Annual Abstract of Statistics.
A Al costo de factores.

3. Véase sobre la materia, “La mano de obra y el desarrollo econémico de América Latina en los
ultimos afos”, CEPAL, E/CN.12/L.1, trabajo preparado por Zygmunt Slawinski y presentado al semi-
nario organizado por la OIT y realizado en Rio de Janeiro, Brasil, octubre de 1964. También A. Pinto,
“Concentracion del progreso técnico y de sus frutos en el desarrollo de América Latina”, Revista El
Trimestre Econdmico, NV 125, México, 1965.
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Puede verificarse a primera vista la relativa homogeneidad de los dis-
tintos sectores. Claro estd, las diferencias serian mayores si se adoptara
la misma vision que nosotros empleamos, pero aun desde el angulo
estrictamente “sectorialista”, los contrastes latinoamericanos son sustan-
ciales. Por ejemplo, la productividad por hombre en la agricultura es
menos que la décima parte de la de la mineria y menos de la quinta parte
de la industria fabril. Por otra parte, conviene insistir en los desniveles
intrasectoriales. Veamos algunas situaciones globales al respecto. En la
agricultura, las explotaciones adscritas al sector “moderno” tendrian una
productividad alrededor de 14 veces mayor que la prevaleciente en el
sector “primitivo”. En lo que respecta al manufacturero, los estableci-
mientos del sector “moderno” llegarian a un nivel de productividad casi
30 veces superiores a las pequefias unidades de su sector “primitivo™.

Es dificil, pues desconocer que existe realmente una discontinuidad,
esto es, una situacion patente de heterogeneidad estructural, sea cual sea
el angulo que se escoja para la comparacion, la cual, por otra parte,
contrasta con la apreciable homogeneidad de las economias
industrializadas’.

7) Pero lo anterior debe verse en conjunto con el otro aspecto: el de la
significacion de los diversos estratos.

Para ir al grano del asunto podria sentarse lo siguiente: que en tanto
las actividades, poblaciones y dreas “rezagadas”, “marginadas” (o como
quiera llamadrselas) representan fracciones pequenas o insignificantes en
la estructura global de los paises “centrales”, ocurre lo contrario en el
ambito latinoamericano (y subdesarrollado en general).

En efecto, segiin las estimaciones realizadas, entre el 35 y el 40% de
la poblacién activa latinoamericana laboraria en el estrato “primitivo”

4. Estimaciones preliminares de la CEPAL para 1960. Naturalmente, las proporciones de la poblacion
activa incorporadas a los diversos estratos varian considerablemente en cada sector. En breve, el por-
centaje retenido en el estrato “primitivo” de la industria es relativamente bajo en tanto que es bastante
alto en el sector agricola.

5. Como se comprende, esa heterogeneidad sustancial va de la mano y en gran medida es la causa
principal de la incompleta o muy débil integracion interna de los sistemas. La baja productividad, los
escasos “excedentes” comerciables o intercambiables de algunos sectores, impiden o limitan de hecho
sus relaciones con los demas. Podria agregarse que también ocurre algo semejante a nivel internacional:
las relaciones son mas importantes y dinamicas entre economias industrializadas (diversificadas y
“homogeneizadas” en términos de progreso técnico) que entre ellas y las subdesarrolladas.



554 CINCUENTA ANOS DE PENSAMIENTO EN LA CEPAL

(aunque genera menos del 8% del PBI). En cambio, sélo alrededor del 13%
lo haria en el “moderno”. Podria especularse en el sentido de que en una
economia industrializada las proporciones se invierten, y aun asi, segura-
mente los “rezagados” estdn menos distantes de la productividad media
y de la correspondiente al drea mds adelantada.

8) Las consideraciones anteriores s6lo tienen que ver con ciertos rasgos
fundamentales de la estructura global. Lo que interesa ahora es examinar
las relaciones entre los estratos en la dindmica del desarrollo.

Para ahorrar digresiones tratamos de “colocar” la cuestion a la luz de
la experiencia de las economias centrales. En primer lugar parece eviden-
te la tendencia a largo plazo hacia la nombrada “homogenizacién” de los
sistemas, que se reproduce précticamente en todos los planos. En segun-
do lugar, si bien es obvio que ese curso no significé un avance uniforme,
sino que se manifestd via la aparicion de focos o “sectores lideres”, lo
decisivo es que éstos “arrastraron” a los demds hacia niveles semejantes
o cada vez mas altos de productividad. La influencia de las politicas
economicas y sociales, sobre todo en la posguerra, son un factor principal
en el proceso. No se trata, pues, de una tendencia totalmente espontanea
o “natural”.

No cabe duda de que la vision de esa experiencia estaba en la mente
de quienes propugnaron el camino de la industrializacién en la América
Latina (sin olvidar, por cierto, la imposicion de otros hechos, sobrada-
mente destacados en el enfoque “cepalino”). En breve, se partia de la
base de que el nuevo “polo” establecido alrededor de la industria y
proyectado “hacia adentro” iba a cumplir una misién “homogenizadora”
similar a la registrada en los “centros”.

Por un tiempo, en las primeras fases de la “industrializacion sustitu-
tiva”, pudo pensarse que la perspectiva tenia visos de materializarse. En
el presente, en cambio, es manifiesto que el optimismo se ha apagado o
desaparecido®.

6. Esto no significa, como ha escrito recientemente Hirschman, una “desilusion” con respecto a
la industrializacion, asi, en general, sino que una reconsideracién de un tipo particular de industria-
lizacion sustitutivo. (Véase “The political economy of import-substituting industrialization in Latin
America”, The Quarterly lournal of Economics, vol. LXXXII, febrero de 1968. Publicado también en E!
Trimestre Econdmico.
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9) ¢En qué se funda esta modificacion de expectativas? Resumiendo
“heroicamente” podrian privilegiarse los siguientes aspectos:

a) La cadencia del desarrollo ha estado lejos de acelerarse, consolidarse
y hacerse “autosostenida”;

b) La dependencia del exterior ha mudado de rostro, pero en muchos
casos se ha tornado tanto o mas influyente que en el pasado (endeuda-
miento crénico, enajenacion de las decisiones de politica econémica, sub-
ordinacién tecnolégica, extranjerizacion de actividades bdsicas, etcétera),

¢) Grandes segmentos de la poblacién, de la estructura productiva y
del “espacio econémico”, han quedado absoluta o sustancialmente mar-
ginados del avance registrado en el “polo moderno”. En otras palabras,
ha habido una friple concentracion de los “frutos del progreso técnico”: al
nivel social, al de “estratos” econdmicos y al regional.

d) Finalmente —y lo mas importante— no se discierne ninguna sefal
significativa de que la tendencia anterior vaya a rectificarse espontanea-
mente. Por el contrario, parece razonable suponer —y hay argumentos
para defender la hipétesis— que puede o debe acentuarse.

En suma, la capacidad de irradiacién o arrastre del “sector moderno”
ha resultado, para decirlo discretamente, mucho menor que la esperada.
De este modo, mds que un progreso hacia la “homogenizacion” de la estructiira
global se perfila un ahondamiento de la heterogeneidad de la misima’.

10) En este respecto, para fundamentar la suposicion, es ttil tener en
cuenta algunos antecedentes relativos tanto a economias de mayor grado
de desarrollo que la América Latina, pero donde se reproducen o repro-
dujeron algunas caracteristicas estructurales semejantes, y a nuestra pro-
pia region.

Respecto a lo primero puede tenerse a la vista lo sucedido en algunas eco-
nomias del sur de Europa, como Espafia e Italia. Sobre este aspecto, un trabajo
muy importante de la Comision Econdmica de Europa® sefialaba lo siguiente:

7. Notese bien que esta conclusion (sin ser una deduccion “analégica”) tiene su contrapartida en
lo ocurrido a nivel internacional. Tampoco, en este caso, se cumplieron las optimistas suposiciones
decimondnicas respecto a la diseminacion y compartimiento en escala mundial de las mejoras de la
productividad en los centros industrializados. A la inversa, las desigualdades de inicio se han, eviden-
temente, exagerado.

8. Estudio Economico de Europa, 1954. Naciones Unidas (pp. 138 y 139).
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... las disparidades regionales de ingreso son mucho més grandes en
los paises pobres de Europa que en los ricos. Grandes areas de los
paises del sur de Europa muestran ingresos por persona inferiores
a los dos tercios de sus promedios nacionales, en tanto no se en-
cuentran diferencias tan notorias en Alemania Occidental, Suecia o
los paises del Benelux. Las diferencias en este respecto entre paises
ricos y pobres son mucho mas pronunciadas ... porque la mayoria
de las areas pobres en los paises ricos estan escasamente pobladas.
Por el contrario, las regiones pobres del sur y al oriente de Europa
estin muy densamente habitadas. Mientras que la poblacion en
regiones por debajo de los dos tercios del promedio nacional cons-
tituyen un porcentaje muy bajo en la Gran Bretafia, Suiza, Austria
y alrededor del 10% en Noruega y Francia, alcanza a representar
mas 0 menos un tercio de la poblacion en Italia, Turquia y Espafia.

Las disparidades regionales en los paises més pobres de Europa
se deben en parte al hecho de que éstos comprenden “islas de pro-
greso”, por lo general la capital y otras ciudades grandes, en el
medio de un océano de relativo atraso, sea por diferencias en los
recursos naturales, el clima o la topografia, sea por los sistemas de
tenencia de la tierra y otros factores institucionales.

Parece necesario subrayar que un elemento principal para la cuestion
planteada es el incremento y/o la retencion de las poblaciones en las
areas rezagadas. Por ejemplo, segtin la fuente indicada, entre 1900 y 1950,
en las regiones pobres de Espafia y de Italia, el nimero de habitantes
aumentd mas o menos al mismo paso que la del pais, y en algunos casos
con mayor intensidad, como sucedi6é en Andalucia y Cerdefia, a lo cual
debe agregarse la circunstancia ya apuntada de que la representacion de
esas areas sea bastante alta en el total’.

Otra ilustracion clara y poco considerada (que no desmiente la ten-
dencia a largo plazo hacia la homogeneizacién en los centros) es la de
los Estados Unidos y, mas especificamente, la del sur de los Estados
Unidos. A este respecto creemos suficiente reproducir algunos parrafos
de un conocido trabajo de Sydney Dell:*

9 Conviene tener en cuenta que si este problema se ha aliviado en tiempo mas reciente, ello se ha
debido principalmente a la emigracion masiva de mano de obra hacia otros paises europeos.

10 Sydney Dell: “Economic Integration and the American Example”, The Economic Journal, marzo
de 1959.
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... quizd deberia ser senalado que la historia registra numerosos
ejemplos de la tendencia opuesta, esto es, de la “polarizacion eco-
némica” en la medida que las areas ricas de una comunidad o pais
se tornan mds y mas ricas y las dreas pobres, se empobrecen atn
mas. .. . la historia de los Estados Unidos sugiere que las fuerzas de
la integracién econdmica en ese pais no han sido tan vigorosas como
a menudo se sostiene. En primer lugar, antecedentes cualitativos
sugieren que a través de la mayor parte del siglo XIX los Estados
del Sur quedaron considerablemente rezagados en relacion al resto
del pais y con respecto al crecimiento de la producciéon y el ingreso.

... aun hacia 1954, después de unos 80 afios de desarrollo indus-
trial en el Sur, la participacién de sus Estados en el total del empleo
industrial del pafs llegaba solo al 20%, aunque ellos todavia conser-
vaban el 31% de la poblacion. Por otro lado, el ingreso medio en los
Estados surefios mas pobres atn era inferior a la mitad del preva-
leciente en los mas ricos.

Lo que es sin duda notable acerca de la brecha (entre el Norte y
el Sur) no es que ella se haya producido entre 1880 y 1950, sino que
ella haya perdurado por tanto tiempo a pesar de las fuerzas com-
petitivas dominantes en la economia mds dindmica del mundo
occidental.

11) En lo que se refiere a la Ameérica Latina, lo primero que habria que
tener en cuenta es que después de tantos decenios de crecimiento “hacia
afuera” y "hacia adentro”, entre un 40 y un 50% de la poblacion latinoa-
mericana contintia marginada de los beneficios del desarrollo y tiene
ingresos medios similares a los de los paises de Asia y Africa.

Por desgracia no se dispone de antecedentes que permitan apreciar
cudl ha sido y es el ritmo de incorporacién de las poblaciones al llamado
sector “moderno”, aunque si se comprueba que niicleos claves de ese
estrato, como la industria fabril y los servicios basicos, han disminuido
sus tasas de absorcion en la década de los afios 60 con respecto a la
década anterior".

De todos modos, para una verificacion aproximada, puede apreciarse
la evolucion ocurrida en algunos paises representativos respecto a la

11 Véase Estudio Econdmico de América Latina, 1968. Cuadro 1-22.
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incorporacién de poblacion activa en las areas desarrolladas y a la inver-
sa, la retencion de la misma, en las subdesarrolladas. En los cuadros
siguientes se registran esos hechos en lo que se refiere al Brasil, el Pertl
y €l Ecuador. Tal vez la conclusion sobresaliente que se desprende de
esas informaciones es que la expansion, a veces bastante rapida, de la
poblacion acogida por las regiones mas dindmicas no ha sido 6bice para
que contintie aumentando en términos absolutos el contingente arraiga-
do en la “periferia interna”. Mas atin, debe tenerse en cuenta (y ésta es
otra perspectiva fundamental para la discusion) que las regiones avan-
zadas tienen su propia periferia interna, compuesta en lo principal por la
llamada “marginalidad urbana”.

En resumen, reiteramos, hay razones para suponer una tendencia
hacia la agudizacion de la heterogeneidad estructural, que en algunos
casos puede no significar un desmejoramiento absoluto de la situacién
de los “marginados”, pero que casi siempre importard un distanciamien-
to de las situaciones relativas.

BRASIL: REPARTICION DE LA POBLACION POR AREAS DE

DESARROLLO
1940 1960 1970 @

Mil ha- % Mil ha- % Mil ha- ¥

bitantes bitantes bitantes
Area desarrollada ® 8 944 22 16 282 23 22 600 24
Area subdesarrollada < 15 862 38 30 007 43 38 291 40
Area intermedia ¢ 16 430 40 24 678 34 34 371 36
Brasil 41 236 100 70 967 100 95 262 100

Fuente: Censo Demografico de 1960.

a Proyeccion hecha por IBGE.

b Estado de Guanabara y Sdo Paulo.

¢ Incluye las regiones Norte, Nordeste y los Estados de Bahia, Sergipe, Espiritu Santo y Rio de Janeiro.

d Incluye los Estados del Sur —Panama, Santa Catarina y Rio Grande do Sul; Minas Gerais y la nueva
region de frontera del Centro-Oeste.
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ECUADOR:
DISTRIBUCION DE LA POBLACION POR REGIONES

Volumen absoluto Estructura
(miles de habitantes) (porcentajes)
1938 1950 1962 1938 1950 1962
Sierra 14 52.3 18 96.1 2 461.0 613 58.0 52.1
Costa 759.1 13 26.2 2 178.6 32.0 40.5 46.1
Oriente (y otros) 158.4 48.8 81.5 6.7 1.5 1.8
Total 2 369.8 3 271.1 4 721.1 100.0 100.0 100.0

Fuente: “Indicadores Econdmicos”, Junta de Planificacion del Ecuador, julio de 1967.
Nota: 1938. Estimaciones segtin fuente arriba citada. 1950 y 1962 corresponden a datos censales.

PERU: POBLACION ENUMERADA EN LA COSTA Y
RESTANTES REGIONES EN 1945 Y 1965
(millones de habitantes)

1945 Porcentaje 1965 Porcentaje

en el total en ¢l total
Costa 2.4 31.2 3.4 29.6
Demas regiones 5.3 68.8 8.1 70.4
Total 7.7 100.0 11.5 100.0

Fuente: Estimaciones basadas en los censos de 1940 y 1961. Los datos censales por circunscripciones
menores han sido extrapolados de acuerdo con indices regionales de crecimiento.

Nota: La definicion de Costa no se restringe a la acostumbrada demarcacion topografico (por ejemplo, la
cota de 1 500 m. de altitud). Ciertas circunscripciones han sido excluidas o incluidas de acuerdo con el
grado de integracion a la economia exportadora no minera de la vertiente occidental de los Andes. Esta
definicion da lugar a una mayor poblacion asignada a la Costa que la resultante de seguir las definiciones
usuales. La diferencia, sin embargo, es relativamente pequena (menos de 250 mil habitantes en 1965) y no
modificaria la tendencia al crecimiento del conjunto de “demas regiones”,

12) Claro esta que los distintos estratos y, en general, todos los compo-
nentes de la estructura global estan “insertados” en un contexto coman.
No son, pues, compartimentos estancos ni “sistemas”, de manera que es
preciso hurgar en la naturaleza de sus relaciones, materia que todavia
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requiere mucha meditacién e investigaciones. A titulo meramente
exploratorio discutiremos las posibilidades principales al respecto.

La primera podria identificarse con el llamado “colonialismo inter-
nos”".

No es dificil encontrar algunos casos y situaciones en que se discierne
una suerte de “explotacion” de la “periferia interna” por parte de su
“centro” (o sector moderno) que podria haber tenido lugar por medio de
alguno o todos estos mecanismos principales:

a) La relacion de precios de intercambio, que reproduciria el fenéme-
no verificado a nivel internacional, esto es, que el “centro” interno no
distribuye o comparte con la periferia (en el intercambio de bienes pri-
marios por manufacturados, principalmente) las ganancias derivadas de
su creciente productividad®.

b) La discriminacién cambiaria, en la medida que exportaciones ori-
ginadas en la periferia le fueron pagadas en divisas sobrevaluadas, las
mismas que se entregaron subvaluadas a los importadores del “centro”.

) La transferencia de excedentes financieros creados en la periferia
hacia las actividades del “centro” (similares a la “fuga” de capitales desde
la periferia a “centros” externos).

d) La posible desproporcién en el reparto de las inversiones publicas
y privadas en beneficio del sector moderno, especialmente en los grandes
centros urbanos.

13) Siendo dificil aquilatar y cuantificar esos fendmenos, no es menos
cierto que hay efectos “compensatorios”, como son los derivados de
gastos publicos, inversiones sociales, politicas de “reequilibrio regionales”,
etcétera, cuyo objeto es aliviar el estado de la “periferia” y que necesaria.
mente son financiados en gran parte a costa de los excedentes del sector
moderno. Asimismo, podria pensarse que éste coloca al alcance (o a la
vista u oido) de los “marginados” los bienes caracteristicos de sus patro-
nes de consumo, pero esto, aparte de asemejarse mucho al “suplicio de

12. Creo que Wright Mills fue uno de los primeros en llamar la atencién sobre este aspecto en un
coloquio sobre “Resistencia al cambio”, realizado en el Brasil (1960). El articulo figura en su antologia
Poder, politica y pueblo (FCE, 1964, p. 109).

13. Respecto al significado econémico y social de los aumentos “reales’ y “nominales” de produc-
tividad (debido a la politica econémica, presiones de grupos v otros factores), ruego ver mi articulo
“Concentracién del progreso técnico y de sus frutos en el desarrollo latinoamericano”, El Trimestre
Econdmice, N 125, enero-marzo de 1965.



TEXTOS SELECCIONADOS 561

Téantalo”,"” en alguna medida provoca efectos indeseados o discutibles
(como ser el descenso de los estandares alimenticios en aras de, digamos,
la adquisicién de la radio transistor —observacién de Pedro Vuskovid).
Dicho sea de paso, estos y otros expedientes son los que hacen participar
(limitada y “pasivamente”) a la periferia en la sociedad global, pero sin
Hegar a “integrarla” al nivel basico, el econémico, esto es, via difusién
del progreso técnico, el crecimiento de la productividad e ingresos, la
ampliacién y elevacion de las oportunidades de empleo, etcétera. (;No
tiene todo esto una semejanza con las funciones y alcances de la “ayuda
exterior” (especialmente con objetos sociales) y el “efecto demostra-
cion”’?).

14) A nuestro juicio (y sabemos que en esto hay diferencias claras de
opini6én)"” méas importante que la cuestiéon anterior es la otra alternativa:
que en las condiciones actuales es posible que los sectores modernos
hayan adquirido un grado considerable (aunque siempre relativo y con-
dicionado) de autonomia interna, no externa, nétese bien, esto es, que
tienden a crecer apoyados en sus propias fuerzas, estableciendo circuitos
propios de gasto-ingreso, ahorro-inversion, etcétera. Esto significa, desde
otro angulo, que (salvo los esfuerzos “rectificadores” de la politica p-
blica) su tendencia “espontdanea” apunta en la direcciéon de una menor
irradiacion hacia la periferia interna y una mayor concentracién (o apro-
piacién) de sus logros de productividad.

Son demasiado obvias las desventajas de esa inclinacion desde una
vision “nacional”, y no abundaremos sobre este punto. También puede
ponerse en duda la “economicidad” general del proceso, aspecto que
tampoco trato, por haberse discutido ampliamente en los documentos
sobre distribucion regional de la actividad econémica.’” En cambio nos
interesa discurrir “especulativamente” sobre las oportunidades de pros-
perar que ofrece ese esquema.

14. Recuérdese que el 50% de la poblacién practicamente no participa en el “mercado industrial”.
(Véase El proceso de industrializacion en la América Lating.)

15 Por ejemplo, con los que creen que el sector moderno emergié “a expensas” de los otros que
la “explotacién” de éstos es indispensable para su funcionamiento —idea que, en lo esencial, no com-
partimos.

16. Véase Estudio econdmico de América Latina, 1968, cap. 1L
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15) Imposibilitado para analizar debidamente la cuestion, nos permitire-
mos de nuevo una sintesis “brutal”, enderezada a evidenciar la que nos
parece “la gran contradiccion del modelo”. Ella es, a nuestro juicio, la si-
guiente:

que se esta pugnando por reproducir la estructura productiva de la
“sociedad de consumo opulenta”, hecha posible por una base am-
plia y diversificada de produccién y por niveles medios de ingreso
sobre los 1 500 dolares, en economias que obviamente no cuentan
con lo primero y apenas alcanzan a 500 ddlares por persona-ano.

Parece ttil contrastar esta contradiccion basica con la que germiné en
la fase de crecimiento hacia afuera. Como bien lo plante6 Jorge Ahuma-
da, ella residié en la disociacion entre una estructura productiva “sim-
ple”, asentada en las actividades primarias de exportacion y la estructura
diversificada de la demanda y el gasto, determinada por el nivel y, sobre
todo, la concentracién del ingreso. A las importaciones correspondia
resolver la contradiccion.

Producida la contraccién o el estrangulamiento de la capacidad para
importar, los paises emprendieron la tarea de “reajustar” sus estructuras
internas de produccion al patrén de la demanda. Sin embargo, por cau-
sas diversas y conocidas, desde la distribuciéon del ingreso hasta la
“internalizaciéon” del efecto demostracién (con la producciéon doméstica
de los bienes en un tiempo prohibidos o desconocidos), esa estructura de
produccién dio la espalda a la realidad esencial de un bajo ingreso medio
y se empend en reproducir la correspondiente a economias en un estadio
muy superior de desarrollo.

Aqui parece residir una de las causas profundas del llamado “agota-
miento de la industrializacién facil”. Satisfechas las demandas de la
relativamente pequena poblacién de altos ingresos, el sistema retaca su

17. Podria alegarse que en el sector moderno probablemente los ingresos por persona sobrepasen
a los mil délares por ano y que si, de todos modos, la dimensién absoluta es relativamente pequefia,
debe recordarse que también existen pequehos paises altamente industrializados. Este razonamiento,
entre otras cosas, pasa por alto aspectos como los siguientes: a) el contexto histérico y las condiciones
generales internas que rodearon la industrializacion de, por ejemplo, los pequenos paises desarrollados
europeos; b) la elevada proporcion de la produccion manufacturera que se exporta (extension del
mercado interno); y ¢) la considerable homogeneizacion (desde todo punto de vista) de la sociedad
interna.
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paso y/o se esfuerza por aligerarlo concentrando atin mas los ingresos
y/o ampliando “ficticiamente” el mercado via dilatacion de los plazos,
extension de las facilidades, la incitacion “al segundo automévil”, etc.
Todo esto con un tremendo drenaje de recursos financieros y de ahorros
“potenciales”, esto es, que se filtran hacia el financiamiento del consumo
en lugar de alimentar la inversion real.

16) Conviene dejar registradas aqui, aunque sea al pasar, un par de ideas
a proposito del “consumo conspicuo”. Primero: sobre el concepto mismo.
Como es meridiano, no esta relacionado con la naturaleza de los bienes,
sino, con otros aspectos, como ser, que se trata de consumos circunscritos
total o absolutamente a una pequefa minoria y que, por lo mismo, estan
divorciados del patrén de la demanda o gastos de la mayoria, condicio-
nado por el ingreso medio. Esta es la razén obvia de que el automévil
—en los Estados Unidos o Alemania— no es un objeto “conspicuo” y si
lo es en una economia subdesarrollada, con el tercio 0 menos del ingreso
por persona, lo que no quiere decir que se deba o pueda suprimir ab-
solutamente el uso de ese u otros bienes conspicuos.

En segundo lugar —y que es lo més importante—, pocos han prestado
atencién al “costo social” acrecentado que implican las nuevas formas de
consumo “opulento”. En breve, los consumos tipicos de los grupo de alto
ingreso “tradicionales” eran relativamente “baratos” en términos de
“costos de oportunidad”: en lo principal se traducian en numerosa ser-
vidumbre, buenas comidas y bebidas y lujosas residencias —uso todos
que reclamaban factores relativamente abundantes sin muchos empleos
alternativos. Bien distinto es el caso actual. Los consumos “opulentos” de
este tiempo demandan mucho capital y fuerza de trabajo y capacidad
empresarial altamente calificada (v. gr., industria automotora o electréni-
ca). Alli donde estos factores abundan —o sea en una economia desarro-
llada— el problema se reduce (aunque de ninguna manera desaparece,
como lo han destacado sobradamente autores como Galbraith Sweezy y
otros), pero en los nuestros adquiere primordial significacién tanto mas
cuanto que esos tipos de producciones envuelven también un alto com-
ponente importado, no sélo en insumos y maquinaria, sino que también en
pagos al exterior.

Por otro lado, tampoco debe olvidarse la distinta implicacion finan-
ciera de los distintos patrones de consumo “conspicuo”. En breve: los
nuevos 0 modernos requieren una movilizacién masiva de recursos,



564 CINCUENTA ANOS DE PENSAMIENTO EN LA CEPAL

aparte de un aparato institucional extenso y costoso. Todo esto no se
precisaba para producir y comercializar bebidas, zapatos, textiles o ser-
vicios personales, pero son indispensables cuando se trata de autos, te-
levisores, radios, sistemas de calefaccién central, etcétera. El “financia-
miento del consumo” pasa a tener tanta o mayor importancia (sobre todo
en nuestros paises) que el “financiamiento de la inversion”.

17) ;Hay alguna alternativa frente a la modalidad de crecimiento antes
examinada, y que se ha denominado “por diversificacion”, dando a
entender que descansa en la multiplicacion incesante de productos para
una relativa minoria de altos y medianos ingresos en tanto que se des-
cuidan los bienes y servicios esenciales y la ampliaciéon de la base pro-
ductiva?®®

Sobra anotar que la respuesta excede por demds el marco de estas
notas y las posibilidades de quien las escribe. Anotemos, sin embargo,
algunas directrices basicas para otro modelo y estrategia.

La primera residiria en la traslaciéon rotunda de acento desde un cre-
cimiento precariamente asentado en las bases anteriores hacia uno cuyo
pivote y objetivos centrales sean la diseminacién del progreso técnico, la
ampliacion del mercado interno, la “homogeneizacion” del sistema —fines
intimamente ligados y, en verdad, caras de una misma moneda—y, “last
but not least”, el logro de un mayor grado de autonomia o capacidad de
autosustentacion del proceso respecto a influencias exteriores.

Sin pretender desenvolver los contenidos de esa recomposicién estra-
tégica, cuyos antecedentes, por lo demas, se encuentran en las observa-
ciones anteriores, es util preocuparse de ciertos malentendidos. En otras
palabras, de lo que no significa el nuevo planteo que se trata de elaborar.

18) En primer lugar, él no envuelve ningun “prejuicio” contra el sector
moderno o el estimulo a/y creacién de unidades de alta productividad.
Lejos de eso. Por un lado se parte de la base de que la existencia “ma-
terial” del mismo representa un factor muy ventajoso, tanto porque alli
se radica gran parte del “potencial real de inversién” (bienes intermedia-
rios basicos y de capital e incluso industrias de consumo duradero de

18. Véase, Carlos Matus, “Algunas cuestiones bdsicas para la discusion de una estrategia del de-
sarrollo latinoamericano”, ILPES, mimeografiado, 1968.
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uso alternativo entre inversion y consumo) como también del “potencial
de ahorros”".

Por otra parte, y a la vista de esa realidad, se postula la “reconversién”
de ese sector, de modo que su potencial, en lugar de servir primordialmen-
te los intereses y reclamos de una “caricatura” de “sociedad opulenta” se
dedique a “trasmitir” su progreso al resto de la economia; a “levantar” las
poblaciones, areas o sectores rezagados. Sobran las ilustraciones simples
pero elocuentes del asunto: el acero puede servir para construir rascacielos
de oficinas o para fabricar herramientas o maquinaria agricola; la industria
automotora puede entregar autos costosos o camiones; el cemento puede
emplearse en grandes mansiones o en obras de regadio o caminos, etcé-
tera. No se trata, insistamos, en “esto o lo otro”, sino que de una modi-

ficacién sustancial de las proporciones asignadas a los distintos fines®.

19) Dentro de este mismo contexto —y aludiendo a otro equivoco, es
meridiano que no hay oposicién per se a la “importacion tecnologica”—,
a despecho de sus incongruencias conocidas. El quid del problema yace
de nuevo en los criterios para asignar los recursos limitados de que se
dispone para ese efecto. Aunque elemental, raras veces prima ese precep-
to del silabario econémico. Los recursos que se gastan en una intensa y
continuada modernizacién y diversificacion de, digamos, la produccion
textil, son los mismos que podrian o deberian encaminarse a industrias
claves, como las de exportacion. Puede ser muy beneficiosa “en si” la
mecanizacion extensiva del sector financiero, pero se estain empleando
los mismos medios que podrian contribuir al establecimiento o amplia-
cién de industrias intermediarias basicas o de productos quimicos para
la agricultura. Y asi, etcétera.

20) Por dltimo, también parece evidente que una perspectiva como la dise-
flada no tiene ninguin parentesco con las viejas politicas “redistributivas”.
Por el contrario, su objetivo es alterar algunos condicionamientos de fondo
de las desigualdades extremas, como son los que establecen los niveles
de productividad, las situaciones de empleo, el radio de oportunidades

19. Parece obvio que un modelo “a la soviética” es dificilmente imaginable en las condiciones
latinoamericanas actuales.

20. Véase una discusion bastante amplia de estos aspectos en el documento de CEPAL, presentado
a la Conferencia de Lima (1969), “Movilizacion de recursos internos”, E/CN.12/827.
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de la masa mds o menos “marginada” del proceso de desarrollo y cam-
bio, etcétera”?.

21) Como se advirtié, la discusién anterior ha tenido en vista la regién
en su conjunto y corresponde ahora tomar en cuenta las diferencias
nacionales, que afectan sensiblemente el grado y la forma en que se
aplica el analisis global.

Para presentar la cuestion pueden considerarse los antecedentes del
siguiente cuadro, basado en estimaciones muy conjeturales, pero, de todos
modos, utiles para situar el asunto. Para simplificar s6lo se han tomado
los estratos “moderno” y “primitivo”, registrando los porcentajes de po-
blacién activa y las contribuciones al producto interno de cada uno.

SITUACION DE ALGUNOS PAISES EN CUANTO A ESTRATOS
PRODUCTIVOS ALREDEDOR DE 1960
(porcentajes)

Sector Moderno Sector Primitivo
Empleo Porcentaje PBI Empleo Porcentaje PBI
Argentina 24 55 7 2
Venezuela 20 72 26 5
Chile 21 53 24 5
México 16 51 35 8
Brasil 14 42 42 10
Perti 10 40 56 14
Centroamérica 7 32 60 16

Nota: Estimaciones aproximadas en base a antecedentes del documento de Z. Slawinsky. Ver pagina 4.

Resalta a primera vista el contraste entre los casos extremos. En tanto
en la Argentina no tiene mayor significacion el empleo en el sector “pri-
mitivo” y alrededor de una cuarta parte de la poblacién trabajaba ya a
niveles de productividad comparables a los de las economias desarrolladas,

21 Véase al respecto, E/CN.12/770/ Add. “Estudios sobre la distribucion del ingreso en América
Latina, Caracas, del 2 al 13 de mayo de 1967.
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la situacidén opuesta se verifica en el conjunto de Centroamérica, donde
tres cuartas partes de la ocupacién estaba radicada en las actividades
“primitivas”.

La consideraciéon de esas diferencias permite definir los problemas
centrales en cada caso. En la Argentina, en un grado importante, el grue-
so de la poblacién activa esta relativamente “incorporada” y lo que se
trata de resolver son cuestiones como las siguientes: a) acelerar el creci-
miento del sistema; b) extender la “modernizacién” a las actividades
“intermedias”; y ¢) conseguir una equitativa distribucién del producto
social entre los “incorporados”?. En Centroamérica, en cambio, la cues-
tion basica es precisamente, como incorporar a la poblacién del sector
“primitivo” al proceso de desarrollo via asimilacion y difusién del pro-
greso técnico.

No es posible en este articulo examinar las diferentes realidades y
problemas nacionales, pero si puede llamarse la atencion sobre algunos
aspectos sobresalientes. Por una parte, en algunos paises, el nudo del
asunto parece residir en la supervivencia de una agricultura “tradicional”
{en el mas amplio sentido del término), donde todavia vegeta una buena
parte de la poblacion, caso de algunos paises andinos, como el Perd, el
Ecuador o Bolivia. En otros, a la inversa, puede tener mayor significacion
relativa la cuestion del marginalismo urbano, como podria ocurrir en Chile
o Venezuela. Por otro lado, cabe tomar en cuenta que en algunos paises,
por ejemplo en Bolivia, en parte de la América Central, como en el
noreste brasilefio o en regiones de México, el problema se complica por
una desfavorable relacion hombre-recursos, en tanto que en otras partes,
digamos Venezuela, Colombia, o incluso la sierra peruana, la situacion
es mas ventajosa al respecto y tienen mucho mayor gravitaciéon restric-
ciones institucionales como el sistema de tenencia de la tierra®.

De todos modos, aunque en distinta medida, podria decirse que para
todos se plantea la interrogacion de si el patréon “concentrador” de de-
sarrollo que se analizé con anterioridad es compatible con progresos
sustantivos y a plazo adecuado en el sentido de la “incorporacion” y la
“homogenizacion”.

22. Desde este dngulo puede deducirse que la preocupacion argentina con su “integracién nacional”
tiene mas que ver con la “incorporacion espacial”, esto es, con el aprovechamiento de sus areas reza-
gadas v subpobladas que con la “incorporacion social”, o sea, de importantes poblaciones marginales.

23. En lo que se refiere a México seria interesante evaluar la importancia para este asunto de una
de sus actividades mas dindmicas, el turismo, a la vez relativamente “modernas” y altamente usadoras
de fuerza de trabajo poco o no calificado.
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MAS ALLA DEL ESTANCAMIENTO: UNA DISCUSION
SOBRE EL ESTILO DE DESARROLLO RECIENTE*

INTRODUCCION

El propésito principal de este ensayo es abrir la discusion sobre las
caracteristicas fundamentales del desarrollo reciente del Brasil. El debate
no es ajeno a otras economias de la América Latina, dadas algunas se-
mejanzas, de mayor o menor grado, entre ellas y la economia brasilefia.
Por este motivo, siempre que es posible, se hacen referencias al conjunto
de la region o a algunos paises en particular.

En la primera parte del ensayo, intentamos demostrar las debilida-
des de la idea sobre el estancamiento econémico —en su concepcién

* Estas notas resumen parte del material docente utilizado por los autores en los cursos de la
Escuela Latinoamericana de Sociologia de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (ELASFLACSO)
y de ESCOLATINA (Programa de Estudios de Post Grado de la Facultad de Economia de la Universidad
de Chile). Una primera versién fue presentada al 2° Seminario Latinoamericano para el Desarrollo,
promovido por la UNESCO y la FLACSO en noviembre de 1970. Varios aspectos de la discusion recogen
y desarrollan ideas de Anibal Pinto y Pedro Vuscovic, formuladas en los siguientes articulos: A. Pinto,
“Concentracion del progreso técnico y de sus frutos en el desarrollo latinoamericano”, El trimestre eco-
nomico, N"125, 1965, e incluido también en Andrés Bianchi (ed), América Latina: ensayos de interpretacion
econdmica, Santiago, Ed. Universitaria, 1969; A. Pinto, “Diagndsticos, estructuras y esquemas de desa-
rrollo en América Latina”, Boletiin ELAS, N" 5, afo 3, junio de 1970 y . Vuscovic, “Distribucién del ingreso
y opciones de desarrollo”, Cuaderntos de la realidad nacional, CEREN, Universidad Catélica de Chile, N
5, septiembre de 1970.

Los autores agradecen la enorme contribucion de Anibal Pinto en lo que se refiere al contenido y
a la forma de este ensayo, lo cual, por cierto, no lo compromete necesariamente con las ideas que en
¢él se exponen. El trabajo se ha beneficiado igualmente, con los valiosos comentarios de Luis Souza,
Claudio Salm, Fernando H. Cardoso, Luis Barros y Francisco Weffort. Finalmente, obsérvese que las
opiniones vertidas en este ensayo son estrictamente personales y no representan, necesariamente, el
pensamiento de las instituciones a las que los autores estdn vinculados.
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corriente— como tendencia general que afectaria las economias latino-
americanas. Hemos atribuido bastante importancia a este punto por-
que, a nuestro juicio, la creencia en ese estancamiento ha perjudicado
significativamente el progreso de las interpretaciones sobre el modo en
que operan algunas economias como la del Brasil.

Después de hacer un planteamiento general sobre el problema, ana-
lizamos con mas detalle la tesis del estancamiento de un Unico autor:
Celso Furtado, tal como la expone en su articulo “Desarrollo y estanca-
miento en América Latina: un enfoque estructuralista”.** Elegimos este
trabajo, porque es el que desarrolla de modo mas explicito y riguroso la
referida tesis.

Completamos la primera parte con una breve interpretacién del pro-
ceso de crisis y recuperacion de la economia brasilefia a mediados de la
década pasada.

En la segunda parte, intentamos caracterizar algunos rasgos que con-
figuran el estilo de desarrollo econdémico reciente en el Brasil, partiendo
de un enfoque que permitiera distinguir las formas particulares que
asumen en la economia brasilefia los rasgos basicos que presiden la
operacion de una economia capitalista, asociados a los procesos de ex-
pansion, difusién e incorporacién del progreso técnico y reconcentracion
econdmica.

Por razones de tiempo, dejamos de lado el examen mas detenido de
algunos aspectos importantes, como el sistema financiero, que son fun-
damentales para la comprension de los procesos de expansién y
reconcentracion.

Asimismo, debido al nivel sélo exploratorio de nuestro andlisis, de-
dicamos bastante espacio a la discusion de algunos conceptos e ideas que
tradicionalmente son entendidos de manera imprecisa o simplemente
son equivocados.

Concluimos esta segunda parte y el ensayo con algunas indicaciones
sobre el caracter de las contradicciones y crisis que presiden al desarrollo
del capitalismo brasilefio, con el objeto de puntualizar ideas para pos-
teriores analisis.

** Trabajo incluido en A. Bianchi (Ed.) : América Latina: Ensayos de interpretacion econdmica, Santiago,
Ed. Universitaria, 1969, pp. 120-149.
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Es importante resaltar que las ideas que desarrollamos en este ensayo
deben ser consideradas como hipoétesis basicas para interpretaciones mas
profundas y extensas sobre los diversos temas. Este hecho se refleja en
la despreocupacion que hemos tenido de formular ejemplos o buscar
destacar evidencias estadisticas.

1. ;ESTANCAMIENTO O CRISIS?

A raiz del agotamiento del dinamismo del desarrollo industrial apoyado
en la sustituciéon de importaciones en algunos paises de la América
Latina, pasé a prevalecer en ciertos medios intelectuales y politicos de la
region la creencia de que gran parte de las economias latinoamericanas
se hallaban frente a una situacién de estancamiento estructural o, en el
mejor de los casos, de insuficiencia dindmica, de medio y largo plazo.
Esta conviccion ha dado lugar y ha sido reforzada por numerosos ana-
lisis que se extendieron desde estudios empiricos hasta modelos teéricos,
explicativos y predictivos.

Nuestra idea es que la crisis que acompaia al agotamiento del pro-
ceso sustitutivo representa en lo esencial, al menos en el caso de algunos
paises, una situacion de transito hacia un nuevo esquema de desarrollo
capitalista, que puede presentar caracteristicas bastante dinamicas, al
mismo tiempo que refuerza algunos trazos del “modelo” sustitutivo de
crecimiento en sus etapas mas avanzadas: la exclusién social, la concen-
tracion espacial, asi como el rezago de ciertos subsectores econémicos en
cuanto a niveles de productividad.

Quiza se debe a estas ultimas circunstancias el que muchos estudiosos
concluyan que la economia capitalista latinoamericana vive en un estado
de postracion econémica. Luego de observar que gran parte de la pobla-
cién de la América Latina estd y tiende a permanecer marginada de los
beneficios del crecimiento econémico, manteniéndose subempleada y a
bajisimos niveles de productividad, sostienen que tal situacién demos-
traria la incapacidad dinamica del capitalismo en la regiéon. La consta-
tacion, obviamente, es correcta, pero su utilizacién en los términos
seftalados pasa por alto la diferencia entre los intereses de los grupos
dominantes en la América Latina y el interés nacional. Marginalidad,
desocupacién estructural, infra consumo, etcétera, no constituyen en si
mismos y necesariamente problemas fundamentales para la dindmica
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econdmica capitalista, al revés de lo que ocurre, por ejemplo, con los
problemas relacionados con la absorciéon de ahorros, oportunidades de
inversion, etcétera. En los paises capitalistas denominados hoy dia de-
sarrollados, en épocas pasadas, la modernizacién de la agricultura, la
maximizacién del contingente de la fuerza de trabajo y de los consumi-
dores, constituyeron en determinados momentos requisitos importantes
para la expansion del sistema'. Se puede afirmar que no ocurre lo mismo
con la economia de la América Latina, pero esto no fundamenta sostener
el principio de que el capitalismo carece de dinamismo en toda la region.
El proceso capitalista del Brasil, particularmente, si bien se desarrolla de
un modo crecientemente desigual, incorporando y excluyendo sectores
de la poblacién y estratos econdmicos, de manera que profundiza una
serie de diferencias relacionadas con consumo y productividad, también
ha logrado establecer un esquema que le permite autogenerar fuentes
internas de estimulo y expansion, las que le confieren dinamismo. En
este sentido, podria decirse que mientras el capitalismo brasilefio se
desarrolla satisfactoriamente, la nacién, la mayoria de la poblacién, per-
manece en condiciones de gran privacion econdémica y en gran medida
debido al dinamismo del sistema, si se quiere, del tipo de dinamismo que
lo anima?

En otros analisis se busca fundamentar las previsiones de estanca-
miento secular en base a la manipulacién de algun instrumental extraido
de la economia marxista o, incluso a veces, de la economia neoclasica.
Mais aun, se llega a suponer que en la medida que alguna economia
latinoamericana crece, el mercado se va estrechando, porque méds gente
va quedando fuera. Es decir, todo pareceria suceder como si la dimen-
sion del mercado dependiera mds del nimero de personas que lo inte-
gran que de la magnitud del excedente econdémico intercambiable. En
analisis mds refinados, con una evidente percepcion estética del proceso
econdmico, se busca identificar problemas de tendencia decreciente de la
tasa de lucro que, en el fondo, se relacionan con el aumento en el tiem-
po de la composicién organica del capital. Sin dejar necesariamente
esta idea de lado, hay quienes enfatizan los problemas de escasez de

1. Véase al respecto la introducciéon de Antonio Castro a su libro Sete Ensaios sobre a economia
brasilera, Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1970.

2. El articulo de Fernando Mendes: “La situacion econémico social del pueblo brasilefio la otra
violencia”, Santiago, 1971, contiene amplia documentacion estadistica al respecto.
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oportunidades de inversion, agravados por la acentuada heterogenei-
dad de la economia. Indudablemente tratan de problemas mas perti-
nentes al objeto de estudio, puesto que estan preocupados de las ma-
nifestaciones de una contradicciéon basica del sistema capitalista: la que
existe entre produccion y realizacion de la plusvalia. Con todo, si bien
el capitalismo latinoamericano sufre mds agudamente esta contradic-
cion que los centros dominantes, ello no autoriza prever que debido a
dicha contradicciéon la tendencia a la situacion de estancamiento en
nuestras economias serd mas marcada que en los centros. Asimismo,
aunque la contradiccion entre la produccion y realizacion de la
plusvalia estd en la raiz misma de las crisis mas importantes del capi-
talismo, resulta dificil sostener que tal contradiccion sea también res-
ponsable de algiin estancamiento secular en economias que poseen un
significativo sector de bienes de produccion.

Una consecuencia importante de la creencia en la tesis del estanca-
miento secular es que perjudica la comprension de la dindmica actual del
capitalismo en las economias mas avanzadas de la region. La conviccion
de que el capitalismo no marcha, o pronto no marchara, induce al des-
interés por los analisis acerca de como opera y se expande,® que serian
imprescindibles como punto de partida para todos los que se propongan
promover o apresurar su reemplazo.

1. EL “MODELO” DE CELSO FURTADO

1) En el ensayo mencionado Celso Furtado analiza, en la parte final, dos
casos de estancamiento econémico en la América Latina que correspon-
den a paises que se industrializaron preservando un importante sector
precapitalista y paises que lo hicieron sin tener un sector tradicional
remanente o bien absorbiéndolo. En el primer caso —al contrario de lo
que se observa en el segundo— se mantendréd, a lo largo del proceso de

3. En ningtin caso pensamos que los andlisis apologéticos del capitalismo criollo —tan abundantes,
por ejemplo, en el Brasil— revelen mas que los andlisis criticos de aquellos autores que insisten en la
idea de un capitalismo postrado. En los ultimos se distinguen percepciones y explicaciones parciales
importantes y los progresos son evidentes. En los primeros, como es obvio, se ocultan cada vez mds las
explicaciones reales, sea mediante la apologia abierta, sea mediante andlisis que con el pretexto de ser
“cientificos”, restringen tanto su objeto de enfoque que, en el limite, dicen todo sobre lo que no tiene
importancia.
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industrializacién, segtin Furtado, una oferta ilimitada de mano de obra
y niveles salariales regulados por los patrones de vida prevalecientes en
el sector precapitalista. Puesto que este caso tiende a representar las
condiciones mas generales de la América Latina —y particularmente del
Brasil— nos centraremos en su anélisis.

Furtado vincula el estancamiento econémico a la pérdida de dinamis-
mo de] proceso de industrializacién apoyado en la sustitucién de impor-
taciones. En este sentido, centra su analisis en la evolucién y comporta-
miento de la estructura de la demanda, dependiente, a su vez, de la
distribucién del ingreso. Considera que, en definitiva, la industrializa-
cién no fue capaz de alterar sustancialmente los patrones de distribucién
del ingreso, altamente concentrados, heredados de la economia primario-
exportadora, no creando un mercado socialmente integrado y orientan-
dolo crecientemente hacia la satisfaccién de la demanda diversificada de
los grupos de ingresos méas altos. Progresivamente, la “faja” de sustitu-
ciones posibles y rentables se fue restringiendo a bienes de consumo
duradero de mayor valor y bienes de capital que, en general, suponen
un coeficiente de capital por trabajador més alto que en las actividades
“tradicionales”. La magnitud de la demanda, en cada nuevo rubro a ser
sustituido, se denotaba como relativamente pequefia, lo cual vino a crear
significativos problemas de escala. ;Qué deberia ocurrir entonces?

En primer lugar, miremos la economia como un todo. En términos de
asignacién alternativa de recursos, en los distintos subsectores de la
industria hay una reduccién de la relacién producto-capital (debido a la
concentracién de las inversiones en actividades de mayor coeficiente de
capital-trabajador), lo cual redunda en un menor ritmo de crecimiento
para el conjunto de la economia. Asimismo, el menor requerimiento de
mano de obra por unidad de inversién significa una reduccién relativa del
ritmo de absorcién de mano de obra, lo cual, en condiciones de salarios
estables, reduce la masa de salarios como proporcién del producto indus-
trial. Puesto que los aumentos de productividad se reflejan s6lo en escasa
medida en la baja de los precios, y aunque lo hicieran en mayor propor-
cién estarian centrados en bienes de consumo no masivo, la elevacion del
coeficiente de capital-trabajo conduce a una mayor concentracién del in-
greso, lo cual viene a reforzar el esquema de orientacién de los recursos
productivos hacia los sectores de menor relacion producto-capital y, por
otro lado, implica un crecimiento relativamente débil de la demanda por
bienes producidos en sectores cuya relacién producto-capital es mas alta



TEXTOS SELECCIONADOS 577

(agropecuaria, por ejemplo). Con esto aumentan las razones para que la
economia crezca més lentamente.

No obstante, podria ocurrir que la situacion fuera mas optimista a
nivel de las propias actividades “dindmicas”. Pero no es asi. Las indus-
trias de bienes de capital, por el hecho de que enfrentan mayores obs-
tdculos resultantes de la dimension limitada del mercado y de la falta de
medios adecuados de financiamiento, sélo pueden desarrollarse si los
precios relativos del sector alcanzan niveles extremadamente altos. Esta
situaciéon tiende a disminuir la relaciéon producto-capital, lo cual, en
condiciones de salarios estables, implica una reduccién de la tasa de
ganancias. Esta circunstancia es agravada por los margenes de capacidad
ociosa prevalecientes en la industria de bienes duraderos. La reducciéon
de las ganancias en la industria moderna excluye la posibilidad de que
la tasa de ahorro pueda aumentar para compensar la baja en la relacion
producto-capital. Asi, tanto del punto de vista de la economia global
como del sector dindmico de la industria, el crecimiento econdémico tien-
de a debilitarse bajo el influjo de una relacion producto-capital rdpida-
mente decreciente en condiciones de salarios estables.

2) Puede examinarse el “modelo” propuesto por Celso Furtado desde
tres puntos de vista, por cierto interdependientes. El primero, relaciona-
do con las categorias mismas que él eligié para su anélisis; el segundo,
relacionado con los supuestos y la consistencia interna de su modelo; y,
e] tercero, con la mayor o menor correspondencia y “explicatividad”
frente a lo que efectivamente ha ocurrido en algunos paises.

A continuacion, trataremos de desarrollar las observaciones que ata-
fien principalmente a los dos primeros planos; las secciones siguientes
contienen implicita o explicitamente referencias al tercero. Por Gltimo,
cabe sefialar que estos tres puntos de vista estan presentes a lo largo de
todos nuestros comentarios.

Parece evidente que el autor considera la evolucion de la relacion
producto-capital como aspecto esencial para el proceso de estancamiento
econdémico, no obstante el hecho de que esta categoria es mas bien un
resultado del proceso econdémico y el contrario de lo que sucede con
categorias relacionadas con el comportamiento (tales como la tasa de
lucro esperada), no nos permite explicar la dindmica de una economia
capitalista. Al tomar sus decisiones de inversion, el empresario esta pre-
ocupado con la tasa de lucro que podré obtener, es decir, lo fundamental
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serd el lucro esperado sobre la inversién que realizard. La relacion pro-
ducto-capital no forma parte de los cdlculos empresariales y constituye
mas bien un parametro tecnolégico en términos fisicos y un resultado en
términos de valor para cada sector o actividad en operaciéon®,

La distincién realizada tiene importancia no solo teérica, sino que es
relevante para la interpretaciéon del estancamiento tal como se ha obser-
vado en algunas regiones. Como se vera mas adelante, en el caso del
Brasil, la crisis que acompari6 al agotamiento del proceso sustitutivo esta
relacionada mds con la reducciéon de la tasa de inversiones y los factores
responsables de esto, que con una eventual declinacién de la relacién
producto-capital.

4. En términos de la economia convencional es muy coman confundir la rentabilidad esperada o
‘eficiencia marginal’, de la inversion con la relacién producto-capital marginal. La primera se relaciona
con el comportamiento del empresario y depende de sus expectativas frente a situaciones dadas o
cambiantes en el mercado. La segunda es determinada, en condiciones tecnologicas dadas, por el pro-
ceso de acumulacion de largo plazo.

=
x
o

a = relacion producto capital marginal
i = tasa de interés ‘normal’

K = capital

I = inversion

IE = inversion de equilibrio

r eficiencia marginal de la inversion
El determinante de la dindmica de una economia capitalista es el comportamiento empresarial, que toma
en cuenta, por supuesto, los cambios en los parametros tecnologicos dados.
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Al analizar la supuesta declinacion de la mencionada relacién en el
sector industrial —admitida una elevacion de la dotaciéon de capital por
trabajador, derivada de la concentraciéon de las inversiones en el
subsector de metal-mecanica—° el autor razona que, si “la tasa de ganan-
cia tiende a igualarse en las distintas industrias —de lo contrario no se
explicaria c6mo atraen inversiones las industrias con una notoria inferio-
ridad en lo que respecta a la rentabilidad del capital— teniendo en cuen-
ta que la tasa de salarios es la misma, debemos inferir que la relacion
producto-capital tiende a ser tanto méas baja cuanto mas elevado es el
coeficiente de capital por trabajador”.

Al hacer esta afirmacion, Furtado parte de un supuesto que nos parece
irreal en cuanto a la igualacion de las tasas de lucro, pues, en condiciones
de mercado acentuadamente ‘imperfecto’, con algunas ramas dominadas
por grandes unidades de produccién, que poseen ademds fuerte grado
de monopolio tecnolégico, no hay por qué admitir que se igualen las
tasas de lucros de las distintas industrias. Al contrario, son siempre
mayores en los estratos modernos del sector industrial®aun cuando ten-
gan menor relacion producto—capital.7 Asimismo, es errdonea la causali-
dad que establece Furtado en el sentido de que la igualdad de las tasas

5. Al referirse a los subsectores de mayor densidad de capital y, por consiguiente —segn dice—, de
menor relacion producto-capital, Furtado no se refiere a las ramas de bienes intermedios, que son
precisamente las que en las fases adelantadas del proceso de industrializacién sustitutivo, suelen exigir
dotaciones de capital por trabajador mas altas, tecnologias mas complejas y, en muchos casos, mayores
dimensiones de escala. Por este motivo, incluso, constituyen rubros importantes de los bienes de sus-
titucion “dificil’.

6. Estas mayores tasas de lucro se deben al hecho de que en las industrias mas modernas la tasa
de explotacion del trabajo tiende a ser mas alta en funcién de la mayor productividad y del no traspaso
de esa mayor productividad a los salarios o a los precios, en el sentido de aumentar los primeros o
reducir los segundos.

7. La tasa de lucro puede ser expresado por la formula:

m
F=0o
m -1

En dande r es la tasa de lucro, o la relacién producto-capital en valor y m la tasa de plusvalia (o
tasa de explotacion)

p-w
m = ————

w

En donde p es el producto por trabajador y w es el salario.
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de ganancia implica que la relacién producto-capital varia de modo in-
verso al coeficiente de capital por trabajador, puesto que se apoya en una
relacién puramente formal. Si nos mantenemos dentro de su esquema de
analisis, y dadas las relaciones producto-capital, las relaciones entre las
tasas de ganancia (ex post) constituyen un resultado de las tasas de
plusvalia o, dicho de otro modo, de la relaciéon excedente-salarios.

A pesar de que es muy simple, suele haber mucha confusion sobre las relaciones entre la tasa de
plusvalia (plusvalia sobre el salario), relacion producto-capital y tasa de lucro. En realidad, la relacién
producto-capital puede ser considerablemente menor en una rama (I) que en otra (II) y no obstante la
tasa de lucro ser mucho mayor, debido a la incidencia de la tasa de plusvalia.

kl! kIl k

w = tasa de salario (se supone constante entre las diferentes ramas).
k = capital por trabajador
tga = relacioén producto-capital = a
r = tasa de lucro

p-w
m = tasa de plusvalia =

w

p = producto por trabajador

vl > rll a pesar de que al < alL ;Por qué?, porque mI < mll a punto de compensar al menor que all es decir:

m
ml+ 1 all
mll all

mll + 1
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Por otra parte, la idea de que la relacidon producto-capital decline
necesariamente cuando se eleva el coeficiente capital-trabajo (que esta
asociada a un esquema analitico de corte neoclasico, de equilibrio general)
no toma en cuenta los efectos del progreso técnico vinculado a la acu-
mulacion de capital. En efecto, el aumento del coeficiente capital-trabajo
en un sector o actividad es simultaneo con la penetracion o difusion del
progreso técnico, aunque esta Gltima sea restringida. Siempre que se
acumula, los ‘nuevos’ equipos que se incorporan a la economia son més
‘eficientes’ para la dinadmica del sistema que los equipos preexistentes®. En
este sentido, si el progreso técnico es ahorrador de capital, habrad un
menor requerimiento de insumos de capital por unidad de producto, lo
cual tiende a contrarrestar los posibles efectos negativos de la acumula-
cion sobre la relacion producto-capital. No obstante, el caso mds comtan
—que Furtado considera— es que el progreso técnico ahorre fuerza de
trabajo. Pero aun en esa circunstancia, la relacion producto-capital s6lo
declinara si el aumento relativo de la productividad del trabajo resulta
menor que el incremento relativo de la dotacion de capital por traba-
jador’. Ademas, si, en este caso, la relacion producto-capital declina, es
posible que la tasa de plusvalia aumente lo suficiente como para provo-
car un aumento del excedente invertible!®. En resumen, o la relacion

8. Aunque no lo sea —a nivel tedrico— en un modelo de equilibrio general de competencia perfecta.

9. Esto porque la relacion producto-capital es igual a la productividad del trabajo dividida por la
relaciéon capital-trabajo.

10. El siguiente grafico nos permite comprender mejor el razonamiento:

La acumulacion de capital (K, — K,) llevaria, si no hubiera progreso técnico, a, hasta o, . Como hay
progreso técnico se va de o, a o, . Por supuesto, el resultado final depende de la forma de 1 pudiendo
o, < o, ; pero en cualquier caso aumenta el producto por unidad de insumo capital més trabajo (es decir,
aumenta el excedente reinvertible).
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producto-capital no declina pese al aumento del coeficiente capital-tra-
bajo o, si lo hace, sus efectos negativos sobre el excedente invertible
pueden ser contrarrestados por un aumento adecuado del excedente
sustraido a la fuerza de trabajo. La posibilidad de compensar los efectos
de la baja de la relacion producto-capital sobre la tasa de crecimiento
dependerd de que ese excedente se transforme o no en inversiones.

Aunque no se deba al aumento del coeficiente capital-trabajo, es in-
dudable que, por lo menos en algunas actividades, la relacion producto-
capital efectiva en las etapas mas adelantadas del proceso sustitutivo
tiende a permanecer muy por debajo de la relacién maxima posible. En
algunos casos esto se debe —y Furtado lo menciona— a que, en el pro-
ceso de sustitucion de importaciones, la fabricaciéon interna de los equi-
pos empieza a realizarse s6lo después que los precios relativos alcanzan
determinados niveles significativamente altos, como resultado de los
problemas relacionados con las dimensiones limitadas del mercado y a
escasez de medios adecuados de financiamiento de las ventas. En con-
secuencia, se reduce la relacién producto-capital fisico para las industrias
de equipos (como productores) y en valor para las industrias que utilizan
a estos equipos.

En otros casos podrian actuar en el mismo sentido situaciones de
sobre-dimensionamiento en industrias de bienes duraderos, debido, sea
a coyunturas especiales que favorecieron la adquisiciéon de equipos, sea
a problemas de indivisibilidad de los mismos.

No obstante, no hay razon para admitir que, al nivel macroeconémico,
la relaciéon producto-capital se reduce necesariamente en una fase en que
se estan actualizando los rendimientos de las inversiones de infraestruc-
tura que permitieron la instalacion de las industrias metal-mecanicas y
de base. Asimismo, puede suponerse que, con el transcurso del tiempo,
se desarrollen condiciones de demanda y complementariedad adecua-
das, que resulten en una mejor utilizacion de las capacidades instaladas.
Ambas situaciones tenderian a provocar la elevacion de la relaciéon pro-
ducto-capital™.

11. El olvido del autor en cuanto a las posibles implicaciones de la masa de recursos para inversion,
no obedece tnicamente al hecho de que no considera los efectos del progreso técnico. En verdad, aunque
Furtado menciona que el incremento del capital por trabajador —en condiciones de salarios estables—
conduce a una redistribucion regresiva del ingreso (dado el aumento de la tasa de plusvalia) no con-
cluye, como seria l6gico, que aumenta, en consecuencia, el excedente reinvertible. De realizarse este
Gltimo, actuaria en sentido opuesto al de la declinacion de la relacién producto-capital en cuanto a los
efectos sobre la tasa de crecimiento.
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Obviamente, si se llega a una crisis —por razones no vinculadas con
la evolucion de la relacion producto-capital— el problema es distinto, ya
que la contraccion de la demanda corriente provoca el aumento de los
margenes de capacidad ociosa y la consecuente reduccién de la relacion
producto-capital. Pero ello serd entonces una consecuencia y no un de-
terminante de la crisis.

Paradéjicamente, el examen mas detenido del modelo de Celso
Furtado sugiere que si las categorias con que trabaja fueran las mas
pertinentes, dificilmente se podria concluir que el estancamiento seria
inevitable en el tipo de economia que él considera. A lo sumo habria una
ligera desaceleracién durante un corto periodo, hasta que los efectos de
factores que contrarrestan la tendencia a la reduccién de la relacion
producto-capital se hicieran sentir con mas fuerza, pero en ningan caso
el estancamiento seria de tipo secular. En realidad, al razonar con “cate-
goria resultado” al considerar las tasas de lucro de las diferentes indus-
trias como tendiendo a igualarse del mismo modo que los salarios, al
separar la intensificacion del uso del capital de la penetraciéon del progreso
técnico y no considerar, ademas, los efectos de ésta sobre la productividad
de las inversiones, ni los efectos de las diversas modalidades de econo-
mia externas, Furtado parece haber adoptado la ‘camisa de fuerza’ de un
modelo neoclédsico de equilibrio general, tan elegante cuanto ineficaz para
explicar la dindmica de una economia capitalista.

2. LA CRISIS Y LA RECUPERACION ECONOMICA EN EL BRASIL

Es indudable que la crisis econémica por que pas6 la economia brasilena
a mediados de la década de los sesenta, se relacioné estrechamente a
nivel estructural, con el agotamiento del dinamismo de la industrializa-
cién apoyada en la sustitucion de importaciones. Habiendo concluido la
realizacion de un “paquete” de inversiones complementarias —funda-
mentalmente en bienes de consumo duradero y de produccién— que
habia utilizado las reservas de mercado preexistentes, dando lugar a una
expansion del ingreso y a una diversificacion del consumo, la economia
carecia de un conjunto de proyectos para nuevas inversiones que pudiera
ser introducido en una secuencia temporal adecuada, es decir, después de
maduradas las inversiones del “Plano de Metas” correspondiente al go-
bierno de J. Kubitschek (1956-1960). En este sentido, el nuevo “paquete”
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de inversiones debia cumplir un papel similar al de la onda de innova-
ciones de Schumpeter, que, de no ocurrir regularmente en el tiempo,
tiende a provocar acentuadas fluctuaciones en el desarrollo capitalista.

La inexistencia de una masa adecuada de nuevas inversiones, capaz
de asegurar la mantencién de una tasa alta de expansion econémica, no
se relacionaba estrictamente con limitaciones de la capacidad productiva
(ya suficiente en algunas ramas del sector productor de medios de produc-
cion como metal-mecanica, equipos eléctricos, maquinas-herramienta,
materiales de construccién), sino mds bien con problemas relacionados
con la estructura de demanda y el financiamiento.

En cuanto a la demanda, el problema consistia en la distribucion
extremadamente concentrada del ingreso en una pequefia ctpula, lo cual
limitaba la diversificaciéon y expansion adecuada del consumo de los
grupos medios, justamente el tipo de consumo que permitiria el mejor
aprovechamiento y ampliacion de la capacidad industrial instalada, con
importantes efectos de arrastre sobre la economia. Por otra parte, los
recursos necesarios para financiar nuevos proyectos de inversion privada
estaban limitados por la evolucion de la relacion excedente-salarios y los
de inversion piblica por la relaciéon gastos-carga fiscal, ademés de los
problemas existentes para la definiciéon de los proyectos mismos.

De este modo, pareceria que las posibilidades de crecimiento del sis-
tema estaban restringidas por la falta de recursos para financiar las
nuevas inversiones y de demanda para hacerlas rentables, pese a que se
contara con un significativo potencial productivo no aprovechado plena-
mente. En estas circunstancias, la soluciéon para el sistema consistia en
cambiar la composicién de la demanda —redistribuyendo “hacia arriba”,
en favor de las capas medias y altas, el ingreso personal y sus incremen-
tos futuros— y aumentando la relacién excedente-salarios, mediante la
compresion, incluso absoluta, de las remuneraciones a la masa de traba-
jadores menos calificados.

El problema del] financiamiento, sin embargo, no se agotaba en los
aspectos relacionados con la masa de recursos a movilizar, sino que
también dependia de la forma de hacerlo. El mecanismo prevaleciente a
lo largo del proceso de sustitucion de importaciones estaba insertado en
un esquema inflacionario, que cumplié un papel muy importante como
‘acelerador’ de la crisis. La inflacién habia permitido un relativo amor-
tiguamiento de las tensiones salarios-lucros, mediante la preservacion de
una tasa de ganancia ilusoria para un sinntimero de nuevas inversiones,
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especialmente en los sectores de bienes de produccién vinculados al
fuerte proceso de acumulacion fisica del periodo 1957-1961. La rentabili-
dad esperada del capital adicionado era mantenida artificialmente me-
diante la valorizacion de los activos reales frente a la desvalorizacion de
la moneda, asi como por una socializaciéon de los costos de ciertos insumos
basicos y bienes de capital (politica cambiaria) y de los costos financieros
(gracias al financiamiento originado por el sector puablico y otras fuentes
externas a las empresas). En consecuencia, se dio lugar a una sobrein-
version fisica que tendia a rebajar la relacién producto-capital marginal.

Con el descontrol de sus mecanismos de propagacion, la inflacién se
desboco, perdiendo su funcionalidad; ni las altas tasas de crecimiento
podrian ya mitigarla. La mayor solidaridad de los precios relativos im-
pedia una transferencia intersectorial de los costos, desmistificaba los
lucros ilusorios, estrangulaba financieramente a las empresas. El fuerte
ritmo de aumento de los precios llevo a la intensificacion de las presiones
laborales y los salarios seguian rdpidamente tras los precios, lo cual li-
mitaba las posibilidades de la redistribucién forzada.

La declinacion de la rentabilidad esperada de las inversiones, el quie-
bre de los lucros ilusorios y la reduccion de la masa de recursos para
inversion, condujeron a una fuerte reduccién de las tasas de inversion
global, tanto pablica como privada.

La relacion producto-capital en la industria parece haber crecido
durante el perfodo 1955-1960. Entre 1960-63 —cuando se configura la
declinacion de las tasas de crecimiento— no hay evidencias acerca de su
comportamiento. En cualquier caso, parece ser que la contraccion de la
tasa de inversiones fue el elemento decisivo en la crisis econdémica. Lo
que no merece dudas es que, una vez que ella se agudizo, sea por la
contraccién del nivel corriente de actividad, sea por el debilitamiento de
la tasa de inversion, se generalizaron margenes importantes de capaci-
dad ociosa, con efectos negativos sobre la relacién producto-capital.

Primera fase de la crisis

A la tendencia a la desaceleracion se superpuso una crisis coyuntural,
cuya naturaleza se relacionaba con la biisqueda de soluciones para la
propia desaceleraciéon. En una primera fase se conjugaron diversas
circunstancias para configurar esa situacién. Entre ellas sobresalen los
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intentos del gobierno de redistribuir el ingreso en favor de los asalaria-
dos, via una politica de salarios y precios y, simultineamente, frenar la
inflacion, via una contencion del gasto publico o del crédito privado y
la reduccion de la liquidez del sistema por medio de una programacion
monetaria rigida (1963). Estas medidas resultaron francamente depresi-
vas, ya que en el corto plazo no era posible —ni el gobierno lo intentaba
seriamente— acompaniarlas de una efectiva reorientacion de las inversio-
nes y del aparato productivo, sustentandole con la comprension del nivel
de ingreso de los estratos sociales mas altos.

La reduccion de la inversién publica y el ataque frontal al capital ex-
tranjero (ley de restriccion y control de las remesas de lucros) detuvieron
los planes de inversion en los sectores mas dinamicos y en nuevos sec-
tores que estaban en la mira de las corporaciones multinacionales (mi-
neria, acero, petroquimica y equipos pesados) eliminandose asi compo-
nentes autdbnomos que habrian podido contrabalancear los efectos de la
crisis de demanda corriente en la economia.

Segqunda fase de la crisis (1964-1966) y recuperacion

a) El paso de la primera a una segunda fase fue presidido por el cambio
de régimen a comienzos de 1964. El panorama a corto plazo del capita-
lismo brasilefio no mejord, sino que, por el contrario, se acentu¢ la de-
presion, pero ahora deliberadamente, al frenarse casi enteramente los
mecanismos habituales de financiamiento que prevalecian desde los afios
cincuenta, relacionados con la politica cambiaria, de crédito, de salarios
y de déficit publico. Se aument6 fuertemente la carga fiscal, se hicieron
mads cortes en el gasto publico y se restringi6é nuevamente el crédito. En
conjunto con estas medidas se instituyé una dréastica politica de compre-
sion salarial, cuyos efectos sobre la economia fueron ambivalentes: por
una parte, alivio a las empresas por el lado de los costos, pero, por la
otra, redujo la demanda corriente.

12. El famoso “estrangulamiento externo”, pretexto para algunas teorfas del estancamiento, des-
aparecié como por milagro (1964 y 1965), como consecuencia de la rapida declinaciéon de la demanda
por importaciones de bienes de produccién, derivada de la reduccién de las inversiones. Se generaron
fuertes superavit en el balance de pagos que permitieron por la primera vez desde la segunda Guerra
Mundial una considerable salida de capitales, a despecho incluso del cambio radical de las reglas del
juego en franco favor del capital extranjero.



TEXTOS SELECCIONADOS 587

Pese a todo, estas medidas pueden ser consideradas como “funciona-
les” desde el punto de vista del enfrentamiento de la crisis y del transito
hacia una nueva etapa de desarrollo capitalista. Fueron liquidadas mu-
chas empresas marginales, de menor solidez financiera o capacidad de
endeudamiento, abriéndose camino para una reconcentracién de la acti-
vidad industrial y comercial. En consecuencia, se eliminé parte de la
capacidad productiva “sobrante” en el sistema, con obvios efectos posi-
tivos sobre la eficiencia productiva, por lo menos en términos dinami-
cos™. La politica de compresion salarial cambié sustancialmente Ja distri-
bucién funcional del ingreso en favor de los lucros de las empresas que
tenian mejores condiciones para sobrevivir, lo cual vino a permitir, junto
con algunas medidas de emergencia para atender problemas financieros,
la recuperacién y expansién de etapas posteriores.

Asimismo, dos reformas institucionales —la tributaria y la del mer-
cado de capitales— prepararon el terreno para un nuevo esquema de
financiamiento del sector ptiblico y privado.

Ya en 1966 el gobierno aumentaba su tasa de inversion, lograba atraer
capital extranjero de corto plazo (instruccién 289) para alimentar la re-
cuperacion de las industrias dominantes, impulsaba el desarrollo de una
serie de empresas financieras privadas y preparaba los nuevos proyectos
de solidaridad entre el capital extranjero de largo plazo y el Estado (en
minerales, equipos, petroquimica, construccién naval, transportes, ener-
gia eléctrica). ‘

b) Es fundamental tener presente que en el Brasil, al contrario de
muchos paises de la América Latina, el grado de desarrollo industrial en
la fase de agotamiento del dinamismo del proceso de sustitucién de
importaciones permitia la sustitucion fisica de parte de los articulos que
se importaban. En otros paises latinoamericanos el proceso sustitutivo se
agot6 antes de que las respectivas economias hubiesen logrado constituir
una base material que les permitiera producir los bienes de producciéon
necesarios para realizar inversiones relativamente voluminosas, intensi-
vas en capital y tecnolégicamente mdas complejas.

El capitalismo brasilefio tenia condiciones para pasar hacia un esque-
ma de expansion cuyos estimulos emanaran del propio sistema, sin que

13. Este proceso estuvo acompanado por una desnacionalizacion acelerada, puesto que no solo las
empresas extranjeras eran mas capaces, sino que obtuvieron enormes facilidades para internar recursos
financieros (Instruccion 289).
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esto significara el debilitamiento de los lazos de dependencia externa
que, por el contrario, se hacian mas estrechos. Dadas las condiciones
materiales, este nuevo esquema imponia, a nivel econdémico, reajustes del
lado de la estructura de la demanda, mayor acumulacion de recursos
para inversion, definicion de proyectos rentables y complementarios a la
capacidad productiva preexistente, asi como algunas “correcciones” de la
estructura productiva mediante la eliminacion de actividades instaladas
bajo la protecciéon de la inflaciéon que no fueran importantes para el nuevo
esquema de expansion. Esta matriz de soluciones solo podia ser viable
a partir de una reordenacion de la politica econémica pablica en cuanto
a financiamiento, distribucion del ingreso, orientacion de los gastos y
asignacion de recursos y de una rearticulacion sobre bases distintas del
sistema monetario-financiero.

Todos estos requisitos configuran las transformaciones que acompa-
fiaron a la recuperacion econémica. Como ya se indico, fueron objeto de
la accion del régimen militar en sus primeros afios. Ya se sefialo, igual-
mente, que uno de los problemas importantes, el de los recursos nece-
sarios para financiar las nuevas inversiones y la expansion de la deman-
da de bienes duraderos (con obvias repercusiones sobre la relacion
producto-capital de las industrias correspondientes) fue resuelto en lo
fundamental mediante la comprensién salarial absoluta.
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1. CONCEPTOS GENERALES!

Dado el interés cada vez mayor por los “estilos de desarrollo” y los de-
bates que ellos suscitan, se corre el riesgo de reeditar viejas discusiones y
problemas bajo nuevos lemas, que pueden agregar poco de sustantivo y,
en cambio, quiza acentien malentendidos o sustenten ejercicios estériles.

Admitir lo anterior y considerarlo como una advertencia atil no debe
llevar al extremo de menospreciar el tema y los esfuerzos que se vienen
haciendo desde hace tiempo por dilucidarlo. Como bien se sabe, cambios
importantes de significado y enfoque suelen iniciarse con modificaciones
que parecen o se consideran puramente formales o semanticas. Tal es el
caso, por ejemplo, del transito de la nocién de “crecimiento” a la de
“desarrollo”, cuya diferencia conceptual tomé tiempo en cristalizar. Pos-
teriormente, la nocion de desarrollo ha ido experimentando continuas
reinterpretaciones, que todavia no cuajan en un término nuevo que las
exprese adecuadamente. Hasta ahora s6lo se ha popularizado una am-
pliacion —“desarrollo social” o “integral”’— y una caricatura —“desarro-
llismo”— que es poco mds que la nocidn restringida o insuficiente de

1. En este articulo se han tenido en consideracion los trabajos de Marshall Wolfe y de Jorge
)

Graciarena, que aparecen en esta misma publicacion. Nos parece evidente la necesidad de integrar las

P p
diversas aproximaciones y de avanzar por ese camino, pero también estamos seguros de la utilidad de
P P

cierta “division del trabajo” en el esfuerzo, al menos a estas alturas de la discusion. Nos atendremos

por lo tanto a criterios predominantemente econémicos. No caben, pues, referencias con cierto dejo

peyorativo al “economicismo” (aunque sea “amplio”), lo mismo que estarian fuera de lugar las que

aludieran al “sociologismo” o “politicismo” de otros enfoques.

La informacién en que se sustenta este articulo ha sido preparada con laboriosidad ¢ imaginacion

P

por el economista Santiago Jadue, de la Division de Desarrollo Econémico de la CEPAL.

591



592 CINCUENTA ANOS DE PENSAMIENTO EN LA CEPAL

“crecimiento”, y a la que se agregan algunas consideraciones criticas
sobre la dependencia y las perspectivas de largo plazo’.

Sea como sea, lo cierto es que el vocablo “estilos” se emplea de muy
distintas maneras y que esto se presta a confusion.

Antes de ensayar o recordar definiciones, parece conveniente upicar
el tema en un marco histérico concreto.

Preguntémosnos ante todo por los origenes, relativamente recientes
por lo demas, del interés por la materia. Como se sabe, la discusion
proviene de fuentes muy diversas.

Por un lado, nace de la creciente insatisfaccion con la “calidad de la
vida” y el deterioro del medio ambiente en las sociedades industriali-
zadas o postindustriales. La profusa y variada literatura sobre el tema
permite eludir una digresién al respecto.

Por otra parte, con menor intensidad, pero con clara tendencia a
acentuarse, los mismos y otros argumentos se reproducen en las econo-
mias semindustrializadas (como las latinoamericanas, por ejemplo), que
comienzan a tomar conciencia de los problemas que plantea el proseguir
la marcha hacia donde han llegado sus congéneres avanzados, y a sufrir
los efectos de este proceso®.

La critica surge también en muchos paises (principalmente de Asia y
Africa) que no han llegado a los umbrales de la sociedad industrial, o
que estan lejos de alcanzarlos. En este caso, el descontento se alimenta
de una combinacién de elementos mas o menos explicitos y racionaliza-
dos, como la vision poco halagiienia del modelo occidental industriali-
zado, la idea de que ese patréon amenaza o es antagénico a valores cul-
turales de vieja raiz y dignos de preservarse, y la conciencia de que el
esquema rechazado no tiene viabilidad ni posibilidades de resolver sus
problemas cardinales.

Dicho en otra forma, la preocupacion por el “estilo de desarrollo”
proviene de los que estén saciados y hastiados con la “sociedad opulenta”;
de los que se hallan a medio camino y critican la supuesta deseabilidad

2. Es oportuno sefialar que si bien el “desarrollismo” llegé a ser el blanco facil y preferido de mucha
literatura, pocos se dieron el trabajo de desentrafiar v exponer su significado. Una de las excepciones
conspicuas es la de Luciano Martins en su [ndustrializacao ¢ Desenvolvimento, Editora Saga, Rio de Janeiro,
1967.

3. Avanzados, sin comillas, puesto que lo son indudablemente en términos de la perspectiva de
desarrollo que los orienta y del hecho objetivo del grado de “liberacién de la necesidad” (efectivo o
potencial) conseguido por las economias industrializadas.
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de esa meta y, en Gltimo término, de quienes no quieren y tienen poca
o ninguna posibilidad de reproducir el modelo rechazado.

La primera observacion que suscita este cuadro guarda relacién con
el profundo cambio de perspectiva que entrafia con respecto a los hébitos
del pasado. En general, al irse creando una economia y una sociedad
internacionales, prevaleci6 el criterio de que eran las comunidades ade-
lantadas y dominantes las que establecian las pautas para la evolucién
y el progreso de todas las naciones. Esto es, tendian a transformar el
mundo a su “imagen y semejanza”, segin las palabras del Manifiesto
Comunista®.

En el presente, por el contrario, el desaliento y pesimismo de unos se
conjuga con la hostilidad y el resentimiento de otros, pese al hecho irre-
futable de que la economia internacional y la de los paises capitalistas
industrializados, en particular, vivieron un cuarto de siglo de excepcio-
nal crecimiento material.

En otras palabras, las criticas al “estilo dominante” emergen y se
extienden en una coyuntura que difiere sefialadamente de las que carac-
terizaron el eclipse o declinacion de otros grandes 6rdenes constituidos:
el imperio romano, la organizacion feudal, etc. Este hecho le da a la crisis
presente un significado sui generis, que no ha sido debidamente desen-
trafado. Dicho sea de paso, tampoco ha habido originalidad en los repe-
tidos paralelos entre la coyuntura actual y la depresion de los afios treinta.

A proposito de estas preocupaciones cabe sefialar un hecho menos
considerado, pero de importancia primordial para la discusion. Esto es,
que ellas y las censuras y reservas consiguientes se circunscriben a un
ambito social bastante restringido, aunque sin duda en aumento. Dicho
de otro modo, son ajenas al debate las grandes mayorias, en los paises
centrales, en los semindustrializados y en la periferia. Mas atin, si se
pudiera llegar a conocer su sentir sobre estos puntos, me parece casi

4. En la introduccién al documento “Progreso técnico y desarrollo socioeconomico en América
Latina; analisis general y recomendaciones para una politica tecnoldgica”, sT/CEPAL/Conf. 53/L. 2,
noviembre de 1974, se exponia el asunto de esta manera: “Es sabido que las dos corrientes principales
que afloraron y prevalecieron en el siglo XIX y todavia rivalizan en éste —la que podria llamarse liberal
y la marxista—, coincidian en la vision de que el capitalismo industrial iba a extenderse urbi et orbi,
reproduciendo las lineas gruesas de las economias centrales. Naturalmente, ambas perspectivas diferian
en alto grado respecto a los costos sociales de la transformacion y sus destinos posteriores, pero las dos,
vale la pena reiterarlo, confiaban en que la revolucion de las formas y modo de produccién —el progreso
téenico, en fin— despejaria los caminos del desarrollo de las trabas materiales, institucionales y culturales
que amarraban a las comunidades precapitalistas o en fases incipientes de la evolucién del sistema”.
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evidente que la abrumadora mayoria se inclinaria por “padecer” los
males de la sociedad opulenta consumista antes que mantenerse en su
situacién presente o, en el caso de las masas en los paises centrales,
arriesgar lo que han alcanzado (reciente y dificultosamente) en aras de
otro e incierto estilo o modalidad de desarrollo.

Aungue pueda prestarse a malentendidos, es necesario subrayar el
aspecto anterior, tanto para aquilatar la naturaleza y profundidad de las
preocupaciones aludidas, como para comprender la vital importancia de
esclarecer otras vias capaces de obtener el apoyo o comprensiéon de
aquellas mayorias.

Si abordamos la cuestiéon desde otro dngulo, facil serd convenir con
lo sefialado por diversos autores —entre ellos mis colegas Wolfe y
Graciarena— sobre la confusiéon de términos y conceptos en el debate.
Estilos, modelos, sistemas, estructuras, patréon, perfil, etc, se emplean
corrientemente como si fueran sindénimos, o no se precisan con rigor las
diferencias entre los vocablos y sus sentidos particulares. En lo que a mi
respecta, por ejemplo, confieso que en una versiéon preliminar de este
estudio, equiparé indebidamente “sistema” y “estilo”’.

No creo que sea viable o apropiado ensayar una serie de definiciones
tentativas sobre cada uno de esos y otros términos barajados. Tomaremos
otra via, con la intencidén de identificar tres conceptos bésicos, que se
entrecruzan en la discusién.

El primero es el de sistema, que para nuestro propésito, y en un alto
nivel de generalidad, asociaremos con las dos formas principales de
organizaciéon que lidian y conviven en la realidad contemporanea: la
capitalista y la socialista®.

Las caracteristicas fundamentales de ambos modelos son bien cono-
cidas. Difieren sobre todo en el arreglo institucional y en la estructura
sociopolitica, pero desde el d&ngulo que aqui interesa su contraste basico
reside en la importancia relativa del gasto ptblico y del privado, tanto
de consumo como de inversién. En un caso, el capitalista, la composicién
y la dindmica de la demanda estan vinculadas principalmente a las direc-
trices del mercado en materia de consumo e inversién privados y a la

5. A. Pinto, “Notas sobre estilos de desarrollo en América Latina”, ECLA/IDE/DRAFT 103, borrador
para observaciones y comentarios, diciembre de 1973.

6. Para nuestros fines no tiene mayor importancia que muchos sostengan que ni los llamados
“capitalistas” ni los llamados “socialistas” son tales en relacion con paradigmas “puros”.
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rentabilidad de la asignacion de recursos. En el otro, el socialista, el
elemento principal son las resoluciones del Estado (o el Plan) respecto a
la inversion y el consumo piiblico-colectivo’.

Si se atiende a este concepto, y a la luz de lo planteado al comienzo,
bien se sabe que para algunos la insatisfaccion y critica del “estilo” o
situacion presente es nada mas que un efecto o concomitante necesario
de las modalidades y contradicciones del sistema capitalista. Como es
obvio, esto significa por oposicién que el otro sistema seria inmune a
todos los problemas generados por el primero.

Puesto que evidentemente no son idénticas las reservas y dificulta-
des suscitadas por uno y otro sistema®, no es menos cierto que se ha
reducido considerablemente el nimero de quienes sustentan ese crite-
rio extremo y simplificado. A la inversa, aumentan quienes piensan que
hay ciertas cuestiones que rebasan esa dicotomia, como las que se re-
lacionan con el medio ambiente, la aglomeracién urbana, la insatisfac-
cion juvenil, etc.

Siguiendo otra ruta, nos encontramos con una segunda categoria
primordial, que deriva de la clasificacion en paises industrializados y en
paises subdesarrollados o “en vias de desarrollo”. Se trata en lo esencial
de una diferencia de estructuras y, como consecuencia, de funcionamien-
to y de colocacion y relaciones (dominantes o subordinadas) en el esque-
ma mundial.

Desde este angulo, parece meridiano que la preocupacion por los
“estilos” se vincula primordialmente con las implicaciones de la comu-
nidad industrializada, tanto en su auge como cuando esta a medio ca-
mino, tanto en sistemas capitalistas como en sistemas socialistas.

En las economias o agrupaciones sociales subdesarrolladas, los pro-
blemas se acercan mds a la cuestion elemental de la supervivencia, otra
vez tanto en sistemas capitalistas como en sistemas socialistas. Sin em-
bargo, en ambas realidades hay también un aspecto comun ya sefalado:
la conviccion de algunos de que la continuacién o reproduccion del

7. En 1970, la Unién Soviética gasté en educacion, salud y actividades culturales de diversos tipos
el 23% del ingreso nacional. Véase V. Komarov, “The service sphere and its structure”, en Problems of
economics, Nueva York, julio de 1973, Vol. XVI, N* 3.

8. Por ejemplo, algunas cuestiones como el desempleo, la estabilidad, la asignacion de recursos en
funcion de necesidades elementales, etc., son mas propias del sistema capitalista que del socialista.
Otras, relacionadas con los niveles de apertura y participacién politica, el dinamismo e innovacién
tecnologica, etc., aquejan con mds fuerza a los regimenes socialistas.
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modelo “industrial desarrollado” es no deseable o no viable, o ambas
cosas a la vez.

Ambas perspectivas son pertinentes para e] examen y deben combi-
narse. Tendriamos asi, de partida, una diferencia de sistema y otra de
estructura, que nos llevaria a identificar cuatro tipos de situaciones basi-
cas, a saber:

a) capitalistas industrializadas,

b) capitalistas subdesarrolladas,

¢) socialistas industrializadas,

d) socialistas subdesarrolladas.

Como bien se sabe, dentro de esos cuadros de “sistemas-estructuras”,
la experiencia historica ha mostrado que caben variantes muy disimiles.

Respecto al primer grupo, sobra hacer referencia a los contrastes en
el desarrollo y perfil actual de economias capitalistas industrializadas,
como Gran Bretafa, Estados Unidos, Canada, Dinamarca, Francia o
Suiza.

A la vez, no se requiere un recuento de la diferencia entre esas expe-
riencias y las de comunidades capitalistas subdesarrolladas, digamos
Grecia, India, Egipto, México o Nigeria, ni de las que caracterizan a las
segundas y las distinguen entre si.

Lo mismo puede extenderse al mundo socialista. A pesar del paren-
tesco de “sistema”, sobresalen rasgos muy disimiles, tanto entre las
naciones maéas industrializadas —Union Soviética, Checoslovaquia, Ale-
mania oriental— como entre éstas y China o sus propios congéneres
europeos (Bulgaria o Rumania).

No es esta la oportunidad de ahondar en las causas de esas diferen-
cias. Recuérdese solamente que en ellas influyen cuestiones tan primor-
diales como la dotacion cuantitativa y cualitativa de recursos materiales
y humanos (comparese la Union Soviética y China; Estados Unidos y
Japén; India y Brasil; Argentina y México; Rumania y Albania, etc.); la
formacion historica y cultural (viejas y nuevas civilizaciones); el relacio-
namiento externo (entidades dominantes, “filiales” como los ex dominios
briténicos y las ex colonias); los grados y tipos de organizacion y parti-
cipacion politica y social, etc.

Teniendo presente lo expuesto y para nuestros propoésitos, lo que
interesa sustentar es que dados esos contextos de sistema y estructura
y a causa de una variedad de elementos significativos, dentro de cada
una de esas agrupaciones generales se perfilan estilos muy diversos y
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especificos, que se manifiestan en todos los niveles de la vida social. Més
adelante nos detendremos a considerar el sentido econémico del concep-
to, teniendo ante la vista el panorama de América Latina’.

Desde este dngulo, en consecuencia, coincido casi enteramente con
una de las definiciones propuestas por J. Graciarena'”, segtin la cual estilo
seria “la modalidad concreta y dindmica adoptada por un sistema en un
ambito definido y en un momento histérico determinado”. En cambio,
no comulgo con su apreciaciéon de que “esta proposicién se refiere mas
bien a una estructura (0 a una formacién social) que a un estilo”. Para
mi, su referencia al “dmbito” debe entenderse, precisamente, como una
consideracién del hecho estructural del complejo “desarrollados-subde-
sarrollados” al que aludimos anteriormente.

Entendida esa acepcién general, se vislumbran varias posibilidades
en cuanto a la amplitud y contenido de las proposiciones sobre estilos.

En una, la mds restringida, esas posibilidades se plantean como op-
ciones dentro de un sistema y estructura existentes, pero que entrafiarian
transformaciones del estilo predominante mds o menos significativas y
en distintas direcciones, segtin sean los valores rectores.

Esta fue, a mi juicio, la orientaciéon que prevalecié en el ensayo pio-
nero que se realiz6 en el Centro de Estudios del Desarrollo (CENDES) de
Venezuela, bajo la inspiracion de Oscar Varsavsky y siguiendo con un
trabajo iniciado en tiempos del recordado Jorge Ahumada'. Los tres
estilos allf discutidos (el “consumista”, el “autoritario” y el “creativo”) se
suponian compatibles con el marco general dado de la sociedad venezo-
lana. En las palabras del trabajo citado, “no hay en las hipétesis usadas
ninguna discontinuidad, ni un cambio brusco de politica que pueda
provocar situaciones revolucionarias o golpistas”.

Una segunda posibilidad es que la critica del estilo vigente y la
biisqueda de otros optativos requiera la modificacién del proceso glo-
bal. Por un lado, esto podria significar que se estima esencial el cambio
de sistema, o sea, el reemplazo de uno capitalista por otro socialista, o
viceversa'.

9. Véase en la primera nota de este articulo las razones de tal “reduccién metodolégica”.

10. Op. cit. Esta preferencia no significa rechazo de las otras sugerencias sobre la materia.

11. Véase CENDES, “Estilos de desarrollo”, en El trimestre econdmico, 144, Fondo de Cultura Econd-
mica, México, octubre-diciembre de 1969.

12. Nos viene a la memoria un divulgado articulo de P. Sweezy, “Transicién pacifica del socialismo
al capitalismo”, a propésito de la experiencia de Yugoslavia.
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Parece claro que esta segunda posibilidad (y sus distintas combina-
ciones) traspone las fronteras conceptuales del término “estilos”. En
cambio la primera, es decir, la acepcion estricta, limita considerablemente
la sustancia y, si se quiere, el atractivo del vocablo.

Esta reflexién no anula la importancia del enfoque y si contribuye a
esclarecer su sentido y su ubicacién frente a otros que atienden de pre-
ferencia, como ya se vio, al marco institucional o politico.

Siguiendo la digresién, conviene detenerse en las posibles relaciones
entre esas categorias o aproximaciones.

Desde luego, puede imaginarse una realidad bésica que admita
hipotéticamente diversas opciones en cuanto a estilos, esto es, volviendo
a la definicién de Graciarena, que permita diversas “modalidades con-
cretas y dindmicas” dentro de “un sistema, en un ambito definido y en
un momento histérico determinado”.

Para ilustrar la situacion puede pensarse en algunos paises capitalis-
tas desarrollados como, por ejemplo, los escandinavos. Es concebible que
en esos paises y en otros similares haya un margen relativamente amplio
para introducir modificaciones sensibles en el estilo prevaleciente. De
hecho, en varios de ellos han estado adaptandose medidas de largo al-
cance para combatir problemas graves de la civilizacién industrial, como
la contaminacién y la congestién urbana. En otros, como el propio Esta-
dos Unidos, existen también condiciones potenciales para modificaciones
en apariencia marginales, pero que podrian tener consecuencias muy
profundas en su modalidad de desarrollo. Basta pensar como ejemplo en
la proyeccién de un cambio radical en el sistema de precios relativos a
raiz del alza de precio del petréleo, cuya baratura hasta 1974 imprimi6é
un caracter particular al uso y asignacién de los recursos productivos.

Algo parecido podria decirse con respecto al panorama de algunas
economias subdesarrolladas, que por su potencialidad productiva o por
la mayor flexibilidad de sus marcos institucionales y sociales, admiten la
posibilidad de transformaciones mdas o menos importantes de su estilo
de crecimiento.

Las mismas especulaciones podrian hacerse si se tienen a la vista las
situaciones particulares de distintos paises adscritos al sistema socialista.

En otras circunstancias, en cambio, el radio de maniobra es muchisi-
mo mas estrecho o simplemente inexistente, de manera que son muy
escasas las posibilidades de modificar el estilo dominante a menos que
haya una transformacién de la base institucional y estructural.
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Desde este angulo, la experiencia de China es una de las mas impre-
sionantes. Son muy pocos los que ponen en duda que la mutacién de su
sistema politico después de la guerra fue un factor fundamental para la
superacion de muchos de sus problemas agudos y seculares. Mas aun,
su rechazo del esquema de desarrollo “clasico” de la economia industrial
ha sido otro elemento primordial para definir su estilo tan sui generis,
frente a los sistemas capitalistas 0 a otros socialistas que siguen, en lo
fundamental, aunque con caracteristicas propias, el modelo de la comu-
nidad industrial.

Naturalmente, lo dicho no significa que la experiencia china pueda
ser reproducida en otras condiciones, como a veces se postula con ma-
nifiesta ingenuidad. Desde el punto de vista operativo y de las oportu-
nidades reales o potenciales de cambio, es indispensable tener en cuenta
la diferencia de situaciones.

Desde un dngulo econémico estricto podria entenderse por estilo de
desarrollo la manera en que dentro de un determinado sistema se organizan
y asignan los recursos humanos y materiales con el objeto de resolver los
interrogantes sobre qué, para quiénes y cdmo producir los bienes y ser-
vicios.

Son evidentes las influencias reciprocas entre el “para quién” produ-
cir y el “qué” producir, como los nexos entre ellas y el problema de
“como” producir. De todos modos, no parece aventurado postular que
el factor de mayor jerarquia en la contestacién global de las interrogacio-
nes planteadas es el que tiene que ver con “para quiénes” producir. Como
se comprende, no se trata de opciones absolutas, sino que de preferencias
relativas en cuanto a la reparticién social de los principales componentes
del producto, aspecto éste que puede tener importancia substancial,
como se vera mas adelante. Las inclinaciones del sistema productivo a
beneficiar en distintas proporciones a los grupos sociales deben evaluar-
se desde un angulo que considere la dindmica del proceso; se trata en-
tonces de un fendmeno acumulativo, que va reforzando las tendencias
que apuntan a una mayor o menor desigualdad.

La caracterizacién econdmica de un estilo podria hacerse consideran-
do dos clases de elementos, estrechamente vinculados. Por una parte los
de orden estructural, que revelan la forma en que se ha organizado el
aparato productivo, desde el dngulo de sus recursos econémicos y de la
composicién de la oferta. Es una perspectiva estatica, pero fundamental:
corresponde al esqueleto del sistema en un momento dado.
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La otra clase de factores engloba aquellos que son vitales para el
funcionamiento o dindmica del sistema; que “lo mueven”, en fin. Tienen
que ver con el nivel y composicién de la demanda y con su antecedente
bésico, el nivel y la distribucién del ingreso.

A riesgo de exagerar las reiteraciones, no debe olvidarse la interrela-
cién de esos aspectos. Los que “mueven” o dinamizan la estructura
productiva estan obviamente condicionados por la configuracién de esa
estructura, cuya relativa rigidez en el corto plazo gravita significativamente
sobre la operacion de las fuerzas motrices. Estas, a su vez, influyen perma-
nentemente en la estructura productiva, ya sea en favor de su modifica-
cién, o acentuando sus perfiles.

2. LA BASE ESTRUCTURAL

Los antecedentes respectivos serdn presentados teniendo en considera-
cion el conjunto de América Latina y dos casos nacionales contrastantes,
que representan variantes del “estilo general”, determinadas primordial-
mente por los grados de desarrollo.

En el cuadro 1 puede apreciarse la conformaciéon de las estructuras de
produccién y empleo de la region en 1970". Los rasgos distintivos son
bien conocidos y no hay necesidad de extenderse sobre ellos, salvo en
dos aspectos. El primero tiene que ver con la todavia muy alta partici-
pacion del empleo agricola, signo genérico del incipiente desarrollo de
las fuerzas productivas, que se reflejara finalmente en el producto o
ingreso per capita.

El estilo prevaleciente (y sus alternativas) se afirma en esta realidad
basica. El segundo aspecto de importancia para nuestros propdsitos son
las disparidades entre las representaciones del producto y el empleo por
sectores, que constituyen otro de los elementos que definen el subdesa-
rrollo, a la vez que influyen en la conformacién del estilo de crecimiento.

Los registros sefialados permiten una primera aproximacioén a las
cuestiones de "qué” y “cémo” producir. La composicioén del producto y

13. Para mas informaciones sobre el asunto, véase “Tendencias y estructuras de la economia lati-
noamericana en el decenio del1960” en CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina, 1970, publicacién de
las Naciones Unidas, No de venta: S.72.IL.G. L.

14. Hacia 1970, alrededor de 500 délares, cifra sensiblemente més elevada que el de otras regiones
subdesarrolladas.
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Cuabpro 1
ESTRUCTURA DEL PRODUCTO Y DEL EMPLEOQO, 1970

América Latina  Argentina Nicaragua
Publacion Producto Poblacién Producto Poblacion  Producto
ocupada interno  ocupada  interno  ocupada  interno

bruto bruto bruto
Agricultura, silvicultura, caza y pesca 437 164 153 148 464 290
Minas y canteras 1.2 4.1 0.7 1.8 0.6 1.1
Industrias manufactureras 127 246 221 357 120 159
Construccion 6.0 3.5 6.6 5.2 3.7 4.1
Electricidad, gas, agua y servicios sanitarios 0.5 20 06 24

{ 7.6 9.6 {

Transporte y comunicaciones 3.8 6.2 3.4 54
Comercio y finanzas 9.0 220 155 187 109 19.0
Otros servicios 231 212 322 142 224 231
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de estadisticas oficiales.

los niveles (y desniveles) de la productividad sectorial indican la reali-
dad sobre esas materias.

En el mismo cuadro 1, se incluyen las cifras correspondientes a dos
variantes de la situaciéon regional. El contraste de los perfiles de Argen-
tina y Nicaragua es por demds elocuente, tanto en lo que se refiere a las
proporciones sectoriales como en lo que atafie a las relaciones entre
ocupacion y producto. El espectro que se observa en Argentina es, a la
vez, mas “desarrollado” y mas “equilibrado”, esto tltimo si consideran
las cuotas relativas al importante sector agropecuario. Sin embargo, acu-
sa marcados desniveles en lo que respecta a la significacién de los “otros
servicios” y de la industria manufacturera en ambos respectos. Mientras
se revela una ocupacién excesiva en esos servicios, sucede lo contrario
en lo que corresponde a la industria. En cambjo, el sistema de Nicaragua
es mas “homogéneamente subdesarrollado”.

La estructura productiva puede analizarse desde otro dngulo, tenien-
do en consideracion los estratos tecnologicos, de manera de apreciar los
agudos desniveles que se registran en los estindares de productividad



602 CINCUENTA ANOS DE PENSAMIENTO EN LA CEPAL

de las actividades econdmicas. Se trata, como se sabe, del discutido
problema de la heterogeneidad estructural, que tiene un patente influjo
en las cuestiones de qué, cémo y para quiénes producir'®.

En el cuadro 2 se presentan las estimaciones conjeturales sobre estra-
tos tecnologicos para América Latina en su conjunto, para Argentina y
para Centroamérica.

CuUADRO 2
AMERICA LATINA: CONJETURA SOBRE LA COMPOSICION DE LA
OCUPACION Y DEL PRODUCTO POR ESTRATOS TECNOLOGICOS A
FINES DE LOS ANOS SESENTA

América Latina Centroamérica Argentina

Moder- Inter- Primi- Total Moder- Inter- Primi- Total Moder- Inter- Primi- Total
no medio tivo no medio tivo no  medio tivo

Producto total
Empleo 124 477 343 100 81 336 550 100 213 658 53 100
Producto 533 416 51 100 426 480 94 100 586 40.5 09 100

Agricultura
Empleo 68 277 655 100 50 150 800 100 250 57.0 180 100
Producto 475 332 193 100 439 306 255 100 651 323 26 100

Manufacturas
Empleo 175 649 176 100 140 574 286 100 256 706 3.8 100
Producto 625 360 15 100 636 304 33 100 621 375 04 100

Mineria
Empleo 380 342 278 100 200 60.0 200 100 509 400 100 100
Producto 915 75 1.0 100 572 400 28 100 778 216 0.6 100

Fuente: ceraL, La mano de obra y el desarrollo econémico de América Latina en los tltimos afios, E/CN.
12/ L 1, 5 de octubre de 1964.

15. Sobre heterogeneidad estructural, véase CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina, 1968, publi-
cacion de las Naciones Unidas, N* de venta: 5.70.IL.G.]; también A. Pinto, “Naturaleza e aplicaciones de
la “heterogeneidad estructural” de la América Latina”, en El trimestre econémico No 145, Fondo de
Cultura Econdémica, México, enero-marzo de 1970.
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Si se atiende primero al cuadro global de la region, se comprueba de
partida que una parte bastante reducida de la poblacion labora en el
sector moderno (poco mds del 12%), pero que éste genera mas de la
mitad de la producciéon de bienes!*. Como se vera mas adelante, ciertos
bienes (y servicios) que satisfacen directa o indirectamente determinados
tipos de demanda, son producidos de preferencia o exclusivamente por
este estrato.

Los sectores de la mineria y la manufactura son los que tienen mayor
representaciéon en la esfera modernizada, especialmente el primero, a
causa de los grandes establecimientos exportadores que lo caracterizan.
En la agricultura, en cambio, resalta la escasa absorcién de fuerza de
trabajo de su sector moderno, que establece la relacion mas desigual
entre las variables escogidas.

En el otro extremo del espectro se encuentra el sector llamado primi-
tivo, que todavia retiene mds de una tercera parte de la ocupacion regio-
nal, aunque su contribucién al producto material sélo llega al 5% .

Como puede verificarse al observar nuevamente el cuadro 2, gran
parte de la ocupacién agricola (65.5%) y una no despreciable del producto
agricola (casi 20%), estdn vinculadas al sector primitivo. Parece claro que
aqui se da una cuota apreciable del autoconsumo rural. No ocurre lo
mismo con la fabricaciéon de bienes de origen manufacturero, que sélo
aportaria 1.5% del producto, aunque brinda casi 18% del empleo indus-
trial.

El estrato intermedio es el mds “equilibrado” desde el punto de vista
de las relaciones empleo-producto®. Casi la mitad del empleo y poco
mas del 40% del producto dependen de él. Su papel es especialmente
importante en las actividades manufactureras, pues ocupa 65% de la
fuerza de trabajo industrial y genera mas de un tercio del producto. Su
participacion es muy reducida en la produccién minera; sin embargo, alli

16. No se han considerado los servicios por las limitaciones, en este caso, del concepto de produc-
tividad. Sin embargo, las actividades de ese sector presentan iguales o mas profundos desniveles. La
productividad del sector moderno se equipararia a la productividad media de los paises desarrollados
y podria calcularse en unos 12 000 a 15 000 délares por hombre ocupado.

17. El sector primitivo engloba principalmente las actividades agricolas de subsistencia y parte de
la produccion artesanal. Si se consideran los servicios, no cabe duda de que incluye a una fraccién
elevada de los no calificados. Su productividad anual por persona serfa del orden de los 300 a 400
dolares.

18. Como es obvio, las actividades de este estrato tienen niveles de productividad que giran en tomo
al promedio nacional. En términos absolutos girarian en tomo a los 2 500 délares por persona ocupada.
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trabaja més de un tercio de los ocupados por esa actividad, lo que es-
tablece la relacion mas desfavorable entre los sectores considerados.

Situaciones y perspectivas diferentes ofrece el examen y cotejo de las
cifras de Argentina y Centroamérica.

Desde luego, en una apreciacion global, facil es comprobar la mayor
significacion del estrato moderno en Argentina, sobre todo si se consideran
las cifras de empleo. El cuadro respectivo para Centroamérica es mucho
mas “desequilibrado” ya que una cuota sensiblemente menor de la ocu-
pacion (8% frente a poco mas de 21% en la Argentina), genera una parte
considerable del producto global (42.6% frente a 58.6% en la Argentina).

Desde el angulo opuesto, puede verificarse que en la Argentina el
estrato primitivo tiene una importancia muy limitada. En cambio, en lo
que atafie a Centroamérica, nada menos que un 55% del empleo total y
un 80% del agricola estan ligados a actividades primitivas.

No es posible extenderse aqui mas sobre las caracteristicas estructura-
les de la economia latinoamericana. Sin embargo, no podria cerrarse esta
parte sin recordar aquellos aspectos ligados a la colocacion o “relaciona-
miento” externo de América Latina que tienen mayor significacion para
el examen de los estilos de desarrollo.

Habria que referirse ante todo al grado de apertura de las economias
latinoamericanas, que ilustra sobre el grado en que ellas se integran al
esquema de divisién internacional del trabajo. Como se sabe, la region
presenta coeficientes relativamente bajos de exportacion e importacion'?,
en lo cual gravita decisivamente la situacion de los paises mas grandes.
Tales coeficientes van desde alrededor de 10% para Brasil, México y
Argentina, hasta més de 30% para algunas economias centroamericanas.
La gran mayoria elev6 esos coeficientes en el pasado decenio, y se abrid
atn mas en el primer trienio de los afios setenta.

Otros fenémenos han acentuado esa tendencia y contribuido a crear
una distinta situacion estructural. Por una parte, en el decenio de 1960
se acrecent6 la importancia del financiamiento externo en el enjuga-
miento de déficit también mayores del balance comercial y en cuenta
corriente? . Por la otra, el “relacionamiento” externo también se robusteci6

19. Véanse antecedentes sobre la materia en “Tendencias y estructuras de la economia latinoame-
ricana”, op. cit.

20. El financiamiento externo total (excluida Venezuela, cuya realidad es sui generis) pas6 de 6 600
millones en 1950-1959 a 13 850 millones en 1960-1969. (Véase “Tendencias y estructuras de la economia
latinoamericana”, op. cit.).
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con la gravitacién cada vez mayor de las empresas transnacionales en las
economias regionales?.

A lo anterior cabe agregar las modificaciones acaecidas en la compo-
sicion de las exportaciones e importaciones.

Respecto a las primeras, se registr6 en el decenio de 1960 una discreta
pero sensible merma del grado de concentracién en las exportaciones
primarias®, mientras se acrecentaba la participacion de las ventas de
productos manufacturados®. Conviene tener en cuenta que en 1970 al-
rededor del 36% de esas exportaciones regionales provenia de las empre-
sas transnacionales.

En cuanto a las importaciones, el cambio mas destacado, sin ser es-
pectacular, fue la menor participacion de los bienes de consumo (bajo de
21% en 1955 a 16% en 1968) y el incremento correlativo de la correspon-
diente a bienes de capital.

Naturalmente, estas transformaciones globales de ]a region esconden
muchas variaciones nacionales. Ellas han sido mucho mds significativas
en las economias de mayor tamarfio (México, Brasil y Argentina), aunque
las mismas tendencias —y por ende los mismos reajustes estructurales—,
se repiten en casi todos los paises latinoamericanos.

En dltimo término, éstos apuntan en algunas direcciones bésicas, de
gran importancia para el asunto que se analiza, y principalmente, hacia
el fortalecimiento de lo que se ha dado en llamar “internacionalizacién”
o insercion dependiente de las economias regionales. Este camino se
plantea con algunos rasgos distintos del viejo modelo de crecimiento
hacia fuera, pues hace hincapié en la mayor diversificacion de las expor-
taciones y, sobre todo, en la “internalizaciéon” y trasplante a través de
empresas transnacionales, de pautas de produccion y demanda (o consu-
mo) y formas de progreso técnico, comercializacion y financiamiento
prevalecientes en los centros capitalistas desarrollados.

21. No se dispone de cifras globales sobre el porcentaje de la produccién regional o por paises que
cubren las empresas transnacionales, pero facil es comprobar su predominio o exclusividad en muchos
rubros principales de la producciéon de bienes de consumo duraderos (principalmente vehiculos auto-
motores) y bienes de capital.

22. Entre 1955 y 1968, la participacion del principal producto de exportacion bajé de 62 a 50% y
la de los tres productos principales, de 80 a 65%. (Véase “Tendencias y estructuras de la economia
latinoamericana”, op. cit.).

23. Ellos representaban alrededor de 2.5% del total en 1955. Para 1970 la cifra se acercaba al 10%
y en la segunda mitad de los afos sesenta crecieron a una tasa superior al 20% anual.
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Huelga poner de relieve la enorme significacion de este proceso para
el estilo de desarrollo, o si se mira desde otro angulo, para las cuestiones
primordiales de qué, como y para quiénes producir.

3. EL FUNCIONAMIENTO DEL ESTILO

Tanto 0 mas que la base estructural del estilo interesa la dindmica del
mismo, vale decir, las fuerzas que mueven el sistema y que lo transfor-
man, acentuando o modificando sus perfiles basicos.

Aunque los antecedentes sobre la materia son precarios, aqui se han
reunido algunas cifras relativas a América Latina, y en algunos casos a
variantes nacionales, que permiten discernir ciertos elementos sobresa-
lientes.

En el cuadro 3 figuran las tasas de crecimiento de las principales
agrupaciones industriales. Con ciertas excepciones y reservas, nos dan
una idea de la dindmica global, ya que reflejan indirectamente el com-
portamiento de los sectores primario y terciario®.

Si se observan los guarismos correspondientes a la region en el perio-
do 1960-1971, se comprobara a primera vista que la tasa media de cre-
cimiento de todas las industrias (6.8%) experimenta claras oscilaciones si
se atiende a cada agrupacion. En términos generales, ella es méas baja
para las llamadas actividades tradicionales, donde predominan indus-
trias de bienes de consumo no duraderos; bordea o sobrepasa el prome-
dio en lo que respecta a las actividades intermedias y lo excede mas o
menos holgadamente en lo que se refiere a las industrias metélicas ba-
sicas, en especial a las vinculadas con los bienes duraderos pesados:
artefactos, vehiculos automotores y otros.

Las cifras que describen la evolucion de Argentina, Brasil y México
confirman las mismas tendencias, mas atenuadas en el primero de estos
paises, y de particular vigor en e] Brasil. Para este altimo pais se prefirio
el lapso 1967-1971, tanto porque el plazo mas largo encierra periodos

24. Del primario adquieren insumos; el sector terciario, a su vez, seguird en alguna medida la
dilatacién de las agrupaciones industriales. La inclusién de la produccién primaria para consumo di-
recto (deducidas las exportaciones y los insumos) no alterarfa sino que reforzaria el sentido del cuadro
indicado, ya que su tasa de crecimiento ha sido inferior. Por otro lado, es evidente que el cuadro tiene
menos significacion para los paises de menor desarrollo industrial, en los cuales gravita mas la com-
posicion de las importaciones.
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Cuapro 3
AMERICA LATINA: TASAS DE CRECIMIENTO DEL SECTOR
MANUFACTURERO POR AGRUPACIONES INDUSTRIALES
(Tasa media anual acumulativa para el periodo 1960-1971)

Promedio Argentina Brasil®  México

América
Latina
Alimentos, bebidas y tabaco 48 37 7.6 5.8
Fabricacion de productos alimenticios excepto
bebidas 4.6 31 79 5.7
Industrias de bebidas 49 5.7 6.3 69
Industria del tabaco 43 49 7.1 45
Textiles, prendas de vestir e industria del cuero 4.1 20 7.1 72
Industrias de la madera y productos de la madera,
incluidos muebles 29 38 - 48
Fabricacion de papel y productos de papel; imprentas
y editoriales 74 5.9 7.5 8.2
Fabricacién de sustancias quimicas y productos quimi-
cos derivados del petroleo y del carbon, de caucho
y plastico 9.0 7.9 13.1 9.2
Sustancias quimicas industriales 133 13.6 128
} % }
Otros productos quimicos 6.6 - 78
Refinerias de petrdleo 6.3 10.6 -
)« |
Productos derivados del petroleo y carbon 15.4 - -
Fabricacién de productos de caucho 73 6.9 13.9 65
Minerales no metalicos, excepto derivados del petroleo
y carbon 7.0 71 121 8.7
Industrias metélicas basicas 8.8 8.7 132 8.8
Fabricacion de productos metalicos, maquinaria
y equipo 95 6.9 18.4 1.9
Productos metalicos, excepto maquinaria y equipo 8.3 8.4 17.9 9.0
Magquinaria, excepto la eléctrica - 5.3 - 14.1
Maquinaria, aparatos, accesorios y suministros
eléctricos 10.4 5.8 12.7 11.5
Construccion de material de transporte 102 74 235 131
Vehiculos autombviles 135 104 - 154
Otras industrias manufactureras 8.2 3.0 - 7.7
Total industrias manufactureras 6.8 56 122 7.8

Fuente: cEpaL, sobre la base de cifras oficiales.
2 1967-1971.
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muy disimiles, como porque los Gltimos afios, de activo y sostenido cre-
cimiento, permiten vislumbrar con mucha claridad las fuentes de dina-
mismo del estilo prevaleciente. En el caso brasilefio, como puede verifi-
carse en el mismo cuadro 3, la tasa media global de 12.2% se compone
de un ritmo bastante elevado de expansion de las actividades “tradicio-
nales” (alrededor del 7%) —aspecto que no puede pasarse por alto— y
de otros extraordinariamente acelerados en las industrias metalicas ba-
sicas, en especial de bienes duraderos pesados®.

El cuadro emergente no es de sorprender y se ha anticipado o supues-
to en muchos analisis. También es por demas conocida la explicacién
habitual de esas tendencias, que se atribuyen (casi tautolégicamente) a
las distintas elasticidades-ingreso de la demanda de bienes y servicios.

Pero lo que importa averiguar es de doénde arranca esa elasticidad-
ingreso, esto es, en qué grupos se origina la demanda y qué magnitud
tiene para las diferentes clases de productos.

En otras palabras, las tasas de crecimiento dispares de las agrupacio-
nes industriales sefialan aproximadamente las inclinaciones del sistema
o estilo en cuanto a qué producir. Cabe ahora inquirir respecto a los
destinatarios de ese esfuerzo que, al mismo tiempo, son sus mandantes
econémicos, esto es, verificar “para quiénes” produce el sistema (prefe-
rente o exclusivamente) los diversos bienes.

En el cuadro 4 se intenta dar una respuesta aproximada a esas interro-
gaciones teniendo en cuenta la participacién de distintos estratos de in-
gresos en el consumo total de rubros principales, ordenados segiin su
naturaleza: alimentos, indumentaria, vivienda, servicios, bienes duraderos.

Sin entrar a una descripcién detallada de los antecedentes, es posible
poner de relieve algunas relaciones primordiales.

Si se toman como puntos de referencia las participaciones del estrato
que compone la mitad mas pobre de la poblacién y del 10% de ingreso
mas alto, resalta de inmediato que la del primer grupo es invariablemente
mas baja que la del segundo, salvo en lo que toca al consumo de cereales,
y que va disminuyendo cuando se trata de bienes mas caros y servicios
maés calificados y costosos. Por el contrario, la participacién del 10% de

25. La distincion entre actividades dedicadas a la formacién de capital y a la produccion de bienes
de consumo duradero (con todas las dificultades que plantea fijar ese limite) seria fundamental para
arrojar més luz sobre el asunto. Lo mismo puede decirse respecto a la descomposicion de los rubros
de consumo corriente en bienes de consumo popular y otros tipos de bienes de destino mas restringido,
como ciertos productos alimenticios o textiles.
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CuaDRrO 4

AMERICA LATINA:?
PARTICIPACION DE DISTINTOS ESTRATOS DE POBLACION EN EL
CONSUMO TOTAL POR RUBROS DE CONSUMO, ALREDEDOR DE 1970

609

Estratos de poblacion 20% 50% 20% 10%
mas pobre mas pobre anterior al mds rico
10% més
Rubros de consumo rico
Alimentos, bebidas y tabaco 5 23 29 29
Carne 2 12 34 41
Cereales 8 32 24 19
Otros alimentos 5 25 28 28
Bebidas y tabaco 5 22 29 30
Indumentaria 2 14 32 42
Ropa 2 13 32 44
Calzado 3 16 32 36
Vivienda ® 2 15 29 44
Transporte 1 5 25 64
Cuidado personal © 2 15 31 41
Servicio doméstico 1 16 82
Otros servicios personales 1 4 25 67
Recreacién y diversion ¢ 3 20 75
Bienes de uso duradero 1 6 26 61
Automoviles (compra) - 1 13 85
Casas y departamentos (compra) 2 9 29 54
Muebles 2 5 16 74
Artefactos eléctricos y mecénicos 1 5 37 50
Total 3 15 28 43

Fuente: Estimaciones de cepaL sobre la base de encuestas nacionales.

a

. Meéxico, Paraguay, Pert1 y Venezuela.

agua y enseres domésticos.
<

queria y otros similares.
d Y

clubes, mutuales y otros similares.

Promedio estimado sobre la base de informaciones de: Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Honduras,
El rubro vivienda incluye: alquileres. articulos textiles para el hogar, combustibles, electricidad, gas,
El rubro cuidado personal incluye: articulos de tocador, drogas y medicinas, servicios médicos, pelu-

El rubro recreacion y diversion incluye: vacaciones y turismo, recreacion, diarios y revistas, cuotas a

la poblacién con ingresos mas altos llega a niveles muy elevados en
bienes como automoviles (85%), recreaciones (75%), servicios domésticos
(82%), artefactos (50%), ropa (44%), carne (40%), vivienda (44%), etc.
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Si al consumo de ese estrato se agrega el correspondiente al 20% de
la poblacion que lo sigue en ingresos, se vera que los consumos de esos
grupos cubren entre el 75 y casi 100% del total en varios casos, sobre todo
en el de los bienes de consumo duraderos de mayor precio unitario.

Los antecedentes relativos a la Argentina y Honduras (véanse los
cuadros 5 y 6), muestran, como era de esperar, versiones mas atenuadas
o agudizadas del cuadro regional. La participacion del estrato superior
es siempre mas reducida en la Argentina, asi como es mas elevada la que
cabe a la mitad inferior. Desde el angulo del consumo total, el 30% de
mayores ingresos absorbe el 56% del consumo en la Argentina y el 73%
en Honduras.

Por otro lado, si se consideran algunos rubros claves en las pautas
modernizadas de consumo, podra apreciarse que el gasto del 50% de la
poblaciéon de menores ingresos en artefactos eléctricos y mecanicos cubre
apenas un 3% del total en Honduras, en tanto que la cifra respectiva para
la Argentina es de 25%. En el caso de los automoviles, sin embargo, la
mitad de la poblacion con ingresos mas bajos apenas pesa en la Argen-
tina, pues la adquisicién de estos bienes se concentra en el estrato supe-
rior (60%). Naturalmente, la cifra respectiva para Honduras es muchisi-
mo mayor: 94%.

Aunque no son estrictamente comparables, los cuadros sobre ritmos
de expansion de las actividades industriales y sobre la distribucion social
de diversos consumos son lo bastante claros y elocuentes para fun-
damentar una hipétesis conocida: que los nuicleos mas dinamicos del
aparato productivo estan enlazados y dependen de preferencia y a veces
con exclusividad de la demanda de los grupos colocados en la cuspide de
la estructura distributiva. Dicho en otras palabras, dado el ingreso medio
regional y de los paises, para que funcione y avance el presente estilo de
desarrollo es indispensable que el ingreso y el gasto se concentren en
esos estratos, de manera de sostener y acrecentar la demanda de los
bienes y servicios favorecidos. En la medida que ello ocurra, el aparato
productivo ird —o seguird— ajustandose para atender con preferencia
esos tipos de demanda.
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CuaDbro 5
ARGENTINA:

611

PARTICIPACION DE DISTINTOS ESTRATOS DE POBLACION EN EL
CONSUMO TOTAL POR RUBROS DE CONSUMO, ALREDEDOR DE 1970

Estratos de poblacién 20% 50% 20% 10%
mas pobre mas pobre anterior al maés rico
10% mas
Rubros de consumo rico
Alimentos, bebidas y tabaco 9 32 26 21
Carne 9 33 26 20
Cereales 11 37 25 18
Otros alimentos 9 32 26 22
Bebidas y tabaco 7 27 29 23
Indumentaria 5 20 28 31
Ropa 4 18 29 34
Calzado 6 26 28 24
Vivienda * 8 28 27 26
Transporte 3 15 32 40
Pablico 5 23 29 29
Privado (funcionamiento) 1 7 34 51
Cuidado personal 8 30 27 27
Servicio doméstico 2 6 26 61
Otros servicios personales 2 13 28 40
Recreacién y diversion ¢ 3 14 28 44
Bienes de uso duradero 2 12 27 47
Automoéviles (compra) - 5 27 60
Casas y departamentos (compra) 1 7 29 53
Muebles 1 6 20 70
Artefactos eléctricos y mecéanicos 5 25 26 24
Total 6 25 27 29

Fuente: Estimaciones de CEPAL sobre la base de encuestas nacionales.

a

, 2gua y enseres domésticos.

queria y otros similares.
<

clubes, mutuales y otros similares.

El rubro vivienda incluye: alquileres. articulos textiles para el hogar, combustibles, electricidad, gas,
El rubro cuidado personal incluye: articulos de tocador, drogas y medicinas, servicios médicos, pelu-

El rubro recreacién y diversién incluye: vacaciones y turismo, recreacion, diarios y revistas, cuotas a
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CUADRO 6
HONDURAS:
PARTICIPACION DE DISTINTOS ESTRATOS DE POBLACION EN EL
CONSUMO TOTAL POR RUBROS DE CONSUMO, ALREDEDOR DE 1970

Estratos de poblacion 20% 50% 20% 10%
mds pobre mas pobre anterior al  mads rico
10% mas
Rubros de consumo rico
Alimentos, bebidas y tabaco 6 18 29 35
Carne 3 9 30 52
Cereales 9 25 25 25
Otros alimentos 6 18 30 35
Bebidas y tabaco 7 21 33 27
Indumentaria 5 13 28 46
Ropa 5 13 27 47
Calzado 5 13 30 44
Vivienda * 4 12 30 46
Transporte 2 6 28 60
Cuidado personal ® 4 12 30 45
Servicio doméstico - - 17 82
Otros servicios personales 2 5 23 67
Recreacion y diversioén ¢ 1 3 14 81
Bienes de uso duradero 3 8 23 61
Automoviles (compra) - - 5 94
Casas y departamentos (compra) 4 12 26 49
Muebles 3 8 25 58
Artefactos eléctricos y mecanicos 1 3 28 66
Total 5 14 28 45

Fuente: Estimaciones de cepaL sobre la base de encuestas nacionales.

? El rubro vivienda incluye: alquileres, articulos textiles para el hogar, combustibles, electricidad, gas,
agua y enseres domésticos.

El rubro cuidado personal incluye: articulos de tocador, drogas y medicinas, servicios médicos, pelu-
queria y otros similares.

El rubro recreacion y diversion incluye: vacaciones y turismo, recreacion, diarios y revistas, cuotas a
clubes, mutuales y otros similares.

b

c
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4. INTERROGANTES Y OPCIONES

La realidad descrita plantea algunos interrogantes que pueden presentar-
se en forma de alternativas®:

a) el fendmeno prosigue y en su curso se van incorporando gradual-
mente otros estratos sociales a los nuevos consumos hasta generalizarlos;

b) el fendmeno prosigue, pero sin promover una integracion creciente
y significativa de grupos numerosos, que contindan marginados de di-
chos consumos y ademds siguen en una situacién misera en cuanto a
satisfaccion de necesidades vitales.

La primera opcion reproduce el proceso de las economias capitalistas
centrales. Las diferencias al respecto se han destacado en muchos tra-
bajos y no es del caso recapitularlas aqui”. De todos modos, el “caso
especial” de la Argentina indica que la marginalizacion en gran escala no
es un elemento obligatorio en la experiencia latinoamericana. (El proble-
ma se considerard mas adelante en el plano regional). Sin embargo, es
evidente que hay de por medio una fundamental cuestion de plazos. La
incorporacién gradual, que pudo tomar un siglo o muchos decenios en
el pasado de las economias centrales, no parece viable en las circunstan-
cias actuales, a menos que se apliquen restricciones politico-sociales, cuya
probabilidad no puede olvidarse, dadas ciertas experiencias dentro de la
region.

Algunas consideraciones antedichas valen para apreciar la segunda
opcion. En ésta, el estilo prevaleciente deja de mano a fracciones impor-
tantes de la poblacion, que se localizan en los dmbitos rurales y regio-
nales marginalizados y en la periferia de las ciudades. De este modo, en
términos absolutos y quiza relativos, se incrementan los no participantes,
que se mantienen en niveles de pobreza critica.

26. No por desconocerla o subestimarla dejamos de lado otra posibilidad evidente, sobre todo para
los paises de menor desarrollo relativo: que el estilo no funcione. Para estos paises tiene mucho mayor
significacion la variable exterior.

27. Entre otros, véase del autor “Concentracion del progreso técnico y de sus frutos en el desarrollo
latinoamericano”, en El trimestre econémico, 125, Fondo de Cultura Econdmica, México, enero-marzo de
1965.
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Sin pronunciarse sobre la viabilidad concreta de ese camino a corto
o largo plazo, es evidente que él no es aceptable en términos de los
valores profesados por la comunidad internacional®.

Para adentrarse mas en el tema puede ser util valerse de algunas
cifras sobre la distribucion del ingreso en la region y los cambios que ha
experimentado entre 1960 y 1970. (Véase el cuadro 7). Aunque la docu-
mentacion es reconocidamente insatisfactoria, las tendencias y relaciones
que se vislumbran parecen proximas a los hechos.

Si se examinan Jos antecedentes sobre participaciones de los estratos
en el ingreso total, varios aspectos llaman la atencién. Por un lado, cae
ligeramente la cuota del 20% maés pobre y casi no varia la del 50% in-
ferior. En el otro extremo —y contrariamente a lo que habitualmente se
supone— se reducen moderadamente las representaciones del 10 y el 5%
de mayores ingresos. En cambio, se eleva la del estrato correspondiente
al 20% anterior al 10% de ingresos mas altos (de 24.6 a 28%). En verdad,
este tltimo grupo y el compuesto por el 30% que se halla por encima del
20% mas pobre son los Gnicos que mejoran su posicion relativa.

Desde estos angulos, en consecuencia, podria argiiirse que se observa
una leve desconcentracién del ingreso en lo que a la ctuspide social se
refiere y en beneficio de los grupos medios altos. En el otro platillo de
la balanza gravitaria la pérdida de representacion del estrato mas pobre.

La perspectiva anterior debe complementarse con la vision de las
magnitudes absolutas, la que precisa y también modifica algunas de las
hipotesis planteadas en los parrafos precedentes.

Como puede apreciarse, el ingreso personal per capita habria aumen-
tado en la region en 27% entre 1960 y 1970, lo que representaria 95
dolares (de 1960) en cifras absolutas®. Esta mutacion media o global
tiene muy distinta significacién para los diversos estratos. Por de pronto,
los menores incrementos porcentuales de los dos grupos de mayores
entradas involucran mejoras absolutas de 325 dolares para el 5% de
ingresos mas altos y de 292 ddlares para el 10% superior. Para el estrato
siguiente (el 20% que queda por debajo del 10% maés alto), el importante

28. Véase cepal, “Informe sobre un enfoque unificado para el andlisis y la planificacién del desa-
rrollo. Informe preliminar del Secretario General”. (Texto revisado de la version espafiola del documento
E/CN. 5/477 del 25 de octubre de 1972, presentado al 23" periodo de sesiones de la Comision de
Desarrollo Social de las Naciones Unidas).

29. Entre los afos mencionados la depreciacién interna del délar fue de casi 32%.
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CuaDpro 7
AMERICA LATINA:
INGRESOS PER CAPITA EN DOLARES DE 1960 Y CAMBIOS EN LA
PARTICIPACION DE LOS DISTINTOS ESTRATOS SOCIOECONOMICOS EN
EL INGRESO TOTAL DE LA REGION

Participacion de cada Ingreso per capita’ Incremento del Incremento Incremento
estrato en el (dolares de 1960) ingreso per capita total por  de cada
Estratos total estratos estrato
socioecondmicos . - como %
1960 1970 1960 1970. Porcentual ~ Délares  (millones  del incre-
de 1960 de dolares mento
de 1960) total
20% mas pobre 31 2.5 53 55 3.8 2 107.6 0.4
30% siguiente 10.3 11.4 118 167 415 49 3919 15.4
50% maés pobre 134 13.9 92 122 326 30 4 025 15.8
20% siguiente 14.1 13.9 243 306 259 63 3 359 13.2
20% anterior al
10% mas rico 24.6 28.0 424 616 453 192 10 237 40.3
10% mas rico 479 442 1643 1945 17.7 292 7 785 30.7
5% mas rico 33.4 29.9 2305 2630 14.1 325 4 332 17.1
Total 100.0 100.0 345 440 27.5 95 25 406 100.0

Fuente: Estimaciones de la cgral, sobre la base de encuestas nacionales.

Nota: La distribucién media de América Latina en 1970 se estim6 sobre la base de informaciones de
Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Honduras, México, Paraguay y Venezuela.

¢ Corresponde al concepto de ingreso personal per capita.

aumento relativo (45%) significa un aumento absoluto de 192 doélares,
que duplica el incremento medio del conjunto (95 doélares).

Si se observan los otros escalones de la piramide distributiva, lo pri-
mero que llama la atencion es el estancamiento, a niveles muy bajos de
ingreso, del 20% mas pobre. Por su parte, el 50% mas pobre s6lo acre-
cienta su ingreso absoluto en 30 ddlares, llegando en 1970 a apenas 122
dolares anuales, aunque otra vez conviene atender a los incrementos del
grupo (30%) que sigue al 20% mas bajo.
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Si se enfocan estos aspectos sobresalientes desde el angulo de estas
notas, pueden deducirse algunas incidencias sobre las fuerzas que mue-
ven el sistema o el estilo de desarrollo.

Para el efecto y en primer lugar se ha calculado lo que representa el
aumento de ingreso personal acaecido en el periodo, que alcanza a la
suma de 25 406 millones de dodlares e involucra un incremento del 27%
respecto a 1960. Desde un angulo restringido —ya que no se consideran
otras partidas (como las utilidades retenidas y el ahorro gubernamen-
tal)—, esa suma representa el principal factor de expansién del mercado
o de la demanda global interna.

Ahora bien, ;como se ha distribuido ese mayor poder de compra
entre los estratos sociales considerados?

Como puede apreciarse en las Gltimas columnas del cuadro 7, casi la
tercera parte del incremento (31%) corresponde al 10% de ingresos mas
altos, cuota que se eleva al 71% si se incluye al siguiente 20%.

Por otro lado, en lo que atafie a la mitad mas pobre, ésta s6lo habria
recibido un 16% del total, incremento del que quedd excluido casi por
completo el 20% colocado en la base de la pirdmide.

Si se agrega a los estratos de esa mitad el acrecimiento obtenido por
el 20% que sigue, 70% de las personas habria dispuesto del 29% del
mayor ingreso, cuota inferior a la recibida por el 10% mas rico (31%).

Desde otro angulo y considerando las cifras absolutas, podria decirse
que la ampliacién del mercado atribuible al 30% superior alcanzé a unos
18 000 millones de délares, y la del 70% inferior a sélo 7 400 millones.

Las cifras indican con claridad en qué estratos se han concentrado los
acrecimientos de ingresos en el periodo considerado, y es evidente que
esa inclinaciéon corresponde en sus lineas gruesas a la observada en la
asignacion de recursos, traducida, como vimos, en diferentes tasas de
expansion de las actividades productivas. Vale repetir, el “qué producir”
ha debido ajustarse al “para quiénes” producir.

El asunto puede percibirse con mas nitidez si volvemos sobre las
cifras absolutas de ingreso y las relacionamos con los rubros principales
de consumo. Sobre la materia, y a la vista de los guarismos del cuadro 7,
pueden plantearse algunas hipétesis razonables.

En primer lugar, parece claro que, en el plano regional, alrededor de la
mitad de la poblacion tiene ingresos medios por persona de unos 120
doélares al afio, de modo que se encuentra constrefiida a la satisfaccion
precaria de las necesidades mas elementales. Dentro de ese espectro,
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probablemente el 30% mas pobre esta por debajo de cualquier “linea de
pobreza” que se trace®. El otro 20% cuyo ingreso se acerca a los 200
dolares al afio, podria hallarse ligeramente sobre ella.

La capa superior de ese segmento mas el 20% de la poblacion que se
halla inmediatamente sobre él y cuyo ingreso medio es de unos 300
dolares, seguramente ya ha entrado al mercado de los productos in-
dustriales basicos de menor costo y de una gama de servicios urbanos
baratos. En cambio, sOlo con sacrificios considerables, o la reduccion de
consumos esenciales, este grupo puede acceder a bienes duraderos y ser-
vicios mas calificados. Ni la participacién ni los incrementos absolutos de
estos estratos muestran cambios significativos en esta etapa.

Muy distinta, como ya se hizo ver, es la evolucién experimentada por
el 20% que queda debajo del 10% de ingresos mas altos. Tanto su par-
ticipacion como el incremento absoluto de su ingreso per capita (alrede-
dor de 45% en el decenio, lo que lo lleva sobre los 600 dolares anuales)
adquieren indudable significacion. En el hecho, ese estrato absorbe el
40% del aumento del ingreso global, que representa mas de 10 000 mi-
llones de dolares. (Véase otra vez el cuadro 7).

Parece razonable pensar que sus componentes han cruzado el umbral
del mercado de bienes duraderos. Si se mira de nuevo el cuadro 4, podra
apreciarse que ese grupo absorbe 37% del consumo de artefactos eléctri-
cos y mecénicos, 30% de las compras de vivienda y de los gastos ligados
a ese bien, 32% del consumo de ropa y calzado, etc. En cambio, todavia
es reducido su acceso a bienes muebles més caros, como el automovil
(s6lo 13%), aunque probablemente tenga participacion cada vez mayor
en el comercio de automéviles usados®.

Sin volver sobre lo que representan los estratos més altos en el siste-
ma, bien se puede recapitular algunas hipétesis sobre lo expuesto.

Por un lado, poca duda cabe de la tendencia concentradora del estilo
prevaleciente, que se vislumbra con particular nitidez si se hace hincapié

30. El ingreso medio de ese 30% de la poblacién apenas excederia los 70 dolares. La Division de
Desarrollo Econémico de la CEPAL estd trabajando en la identificacién, desde diversos dngulos, de “los
pobres de América Latina”, por paises, actividades, distribucion rural-urbana, etc. Vale la pena hacer
notar que en algunos estudios la “linea de la pobreza” se coloca en los 50 dolares por persona al afio.
Véase Redistribution with Growth: An Approach to Policy, The Development Research Center, Banco
Mundial y The Institute of Development Studies, Universidad de Sussex, Washington, D.C., agosto de
1973.

31. En la Argentina, su participacion en la compra de automoviles es de 27%; en Honduras es de
solo 5%. Véanse de nuevo los cuadros 5 v 6.
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en los incrementos absolutos de los ingresos por persona y del mercado
potencial. Desde este dngulo parece claro que existe un circulo de
causalidad acumulativa, en que esa tendencia de la distribucién del in-
greso gravita sobre las orientaciones del sistema productivo, y en la
medida en que ellas consolidan o profundizan una estructura dada de
la oferta, ésta reclama un esquema afin de distribucién. Dado el ingreso
medio y el destino social de las producciones més dindmicas, ese esque-
ma serd obligadamente concentrador. Y asi contindia el circulo.

Por otro lado, sin embargo, dicho estilo parece ser menos excluyente
que lo que a veces se sostiene. Los antecedentes sugieren que ha sido
capaz de ampliar su base de sustentacion en las capas medias altas (el
20% anterior al 10% de mayores ingresos) y que incluso ha logrado
producir algunos cambios positivos en los segmentos mejor colocados de
la mitad mds pobre de la poblacién, aunque en cifras absolutas sus in-
gresos contintian siendo muy bajos. (Véase otra vez el cuadro 7).

El tercer aspecto digno de considerar es la indudable marginacion y
deplorables condiciones en que vive una parte apreciable de la poblaciéon
—alrededor de un tercio por lo menos— que se sitlia inequivocamente
bajo la linea de la pobreza critica. De alli surge la interrogante bésica con
relacion al estilo prevaleciente, esto es, si su funcionamiento abre o no
posibilidades de elevar apreciablemente el nivel de vida de los mas
desposeidos en un plazo razonable desde el punto de vista ético, social
y politico.

5. DIMENSION DE LA POBREZA CRITICA

Antes de referirnos a las posibilidades que brinda el estilo dominante
para abordar el problema de la pobreza critica, puede ser til tener una
nocién aproximada de lo que esto significa. Para obtenerla se ha consi-
derado la situacion regional en materia de algunos consumos bdsicos:
alimentos (carne, cereales y otros) e indumentaria (ropa y calzado), y se
la ha comparado con los niveles medios que se registran en la Argentina.

Como se observa en el cuadro 8, los estdandares de consumo de por
lo menos el 70% de la poblacion latinoamericana se hallan muy distantes
de las cifras argentinas, salvo en lo que toca a los cereales, lo que refleja
mads bien el desequilibrio de la alimentacién en partes importantes de la
region. En cambio, los consumos del tercer estrato (20% anterior al 10%
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Cuabro 8
CONSUMO PER CAPITA DE ALIMENTOS, ROPA Y CALZADO EN
ARGENTINA Y EN LOS DISTINTOS ESTRATOS DE LA POBLACION
DE AMERICA LATINA, 1970
(Dolares per capita de 1960)

América Latina

Argentina 20% 50% 20% anterior 10%
mas pobre  siguiente al 10% mas rico
mds rico

Alimentos 317 42 133 251 515
Carne 81 4 19 71 172
Cereales 29 16 39 47 74
Otros alimentos 207 22 74 133 269
Indumentaria 93 6 25 85 221
Ropa 69 4 17 63 172
Calzado 24 2 8 22 49

Fuente: Estimaciones de la CePAL, sobre la base de encuestas nacionales.

de mayor ingreso) se acercan a esas marcas que, a su vez, son excedidas
con amplitud por el estrato de ingresos mas altos.

En el cuadro 9 se ha proseguido con el ejercicio de aquilatar la mag-
nitud de los aumentos que serian necesarios para llegar a los niveles de
la Argentina, y en qué proporcion habria que repartirlos entre los grupos
para que cada uno alcanzara ese objetivo.

Resalta de inmediato la magnitud de los incrementos necesarios: salvo
en el caso de los cereales, habrfa que duplicar o poco menos los consu-
mos de Jos distintos rubros. Por otro lado, se comprueba lo obvio: que
las mayores disponibilidades deben concentrarse de preferencia en el
20% mas pobre. El 50% siguiente deberia recibir una cuota algo mayor
que la proporciéon de la poblacién que representa, sobre todo en las
partidas correspondientes a indumentaria.

Por ltimo, en el cuadro 10 se exponen las tasas de crecimiento que
habria que conseguir en distintos plazos (cinco, diez y quince afios) para
que la poblacion regional alcanzara los niveles de consumo deseados.
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CuADpRrO 9
AMERICA LATINA: INCREMENTOS DE LOS ALIMENTOS, ROPA Y
CALZADO NECESARIOS PARA LOGRAR EN ESTOS RUBROS UN
CONSUMO PER CAPITA A LO MENOS IGUAL AL CONSUMO MEDIO
DE ELLOS EN LA ARGENTINA EN 1970

Incrementos  Participacion en el incremento total que deberia
porcentuales corresponder a los distintos estratos de poblacién

necesarios
en la dispo- 20% 50% 20% anterior 10%
nibilidad mas pobre  siguiente al 10% mas rico
actual de maés rico
cada rubro
Alimentos 90.9 34.3 57.4 8.3 -
Carne 118.1 329 61.0 6.1 -
Cereales -15.6 43.0 -85.0 -58.0 -
Otros 1254 31.2 56.4 12.5 -
Indumentaria 99.0 329 64.1 3.0 -
Ropa 101.7 32.3 64.5 3.2 -
Calzado 91.1 34.7 62.5 2.8 -

Fuente: Estimaciones de la cEpaL, sobre la base de encuestas nacionales.

Cuabpro 10
AMERICA LATINA: TASAS DE CRECIMIENTO ACUMULATIVO ANUAL
DE LA PRODUCCION DE ALIMENTOS, ROPA Y CALZADO NECESARIAS
PARA QUE LA REGION LOGRE EN PLAZOS DE CINCO, DIEZ Y QUINCE
ANOS UN CONSUMO MINIMO PER CAPITA EN ESTOS RUBROS IGUAL
AL PROMEDIO DE ARGENTINA EN 1970

5 afios 10 afios 15 afios
Alimentos 16.7 9.6 7.3
Carne 19.8 11.0 8.2
Cereales -0.4 1.2 1.8
Otros 20.5 114 85
Vestuario 17.6 10.0 7.6
Ropa 18.0 10.2 7.7
Calzado 16.7 9.6 7.3

Fuente: Estimaciones de la ceraL, sobre la base de encuestas nacionales.
Nota: Las tasas se calcularon suponiendo un incremento de la poblacion de América Latina de 2.9% anual.
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Indudablemente el esfuerzo requerido es de gran magnitud. Para
lograr el objetivo sefialado, en un plazo de cinco afios se necesitarfan
ritmos de expansion fuera del alcance de cualquier sistema, y aun si el
plazo fuese de 10 afios, se impondria una tension considerable al sistema
productivo®.

Estas necesidades de crecimiento, que estdn lejos de alentar simplis-
mos optimistas, deben asociarse con las demandas reales en otros cam-
pos de primordial importancia para el bienestar social, como son la salud,
la educacion y otros servicios colectivos. Ellos también reclaman ingentes
recursos, si se ha de modificar sensiblemente el estado de pobreza critica.

De todos modos, para colocar las cosas en un plano realista, debe
comprenderse que los niveles medios de consumo de la Argentina son
muy altos si se les compara con los prevalecientes en la region, y también
con metas hipotéticas de consumo de subsistencia.

Segiin un estudio reciente®, para alcanzar estos Gltimos y eliminar asf
la pobreza critica, los ingresos minimos del 50% maés pobre de la pobla-
cion latinoamericana, deberian llegar por lo menos a 238 dolares (de
1970) per capita al afio, suma con la cual podrian satisfacerse las nece-
sidades minimas de alimentacion y vestuario. Hacia 1970 esa cifra era de
73 dolares por ano para el 30% mas pobre de la poblacion, y de 122
dolares para el 50% con ingresos mas bajos.

Considerando estos antecedentes se ha preparado el cuadro 11, donde
se presentan los ingresos por persona de los diferentes estratos en 1970
y su proyeccion para 1980, teniendo como objetivo que el ingreso mini-
mo per capita llegue por lo menos a los 238 dolares anuales. Para escla-
recer mejor las perspectivas se han considerado dos hip6tesis. La primera
entrafia una modificacion de la estructura distributiva de 1970, en tanto
que la segunda supone la mantencion de la misma.

Como se verd, en el primer caso, para llegar al consumo deseado con
una tasa de incremento de] ingreso medio per capita de 3% anual —simi-
lar a la registrada en el decenio de 1960— se requeriria que los ingresos

32. Sobre este punto, véase de nuevo el cuadro 3 y especialmente las tasas de crecimiento de las
industrias tradicionales del Brasil. Aun teniendo en cuenta que ellas también comprenden bienes que
consumen de preferencia los grupos de ingreso alto, con tales ritmos de expansion tomaria mas de 15
afios alcanzar los niveles senalados.

33. Véase “La alimentacion en América Latina dentro del contexto econdmico regional y mundial”
(version preliminar), documento preparado por la Division Agricola Conjunta CEPAL/FAO para la XIII
Conferencia Regional de la FAO para América Latina, agosto de 1974.
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Cuabpro 11
AMERICA LATINA:

INGRESOS PER CAPITA POR ESTRATOS EN 1970 Y PROYECCION PARA
1980 CON EL SUPUESTO DE QUE EL INGRESO MINIMO PER CAPITA
LLEGARA POR LO MENOS A LOS 238 DOLARES ANUALES QUE
REPRESENTAN EL GASTO MEDIO PER CAPITA EN ALIMENTACION Y
VESTUARIO DEL 30% DE LA POBLACION CUYOS INGRESOS SON
SUPERIORES A LA MEDIANA
(Délares de 1960 y tasas de crecimiento anual)

1 II I v
Ingreso Hipétesis 1 Hipotesis 11 Participacién
per El incremento del Manteniendo la relativa de cada
capita  ingreso medio per estructura estrato en los
en capita en la region distributiva ingresos totales
1970 es de 3% anual de 1970
Ingresos Tasa Ingresos Tasa Hipotesis  Hipotesis
per capita anual per cépita anual I I
1970-1980 1970-1980
Primer 30% 73 238 12.5 238 12.5 12.0 8.3
Primer 50% 122 238 6.9 238 6.9 20.1 13.9
20% siguiente 306 381 2.2 595 6.9 129 13.9
20% anterior al
10% mas alto 616 767 2.2 1200 6.9 26.0 28.0
10% mas alto 1945 2 424 2.2 3794 6.9 41.0 44.2
5 % mas alto 2 630 3277 2.2 5130 6.9 27.7 29.9
Total 440 591 3.0 860 6.9 100.0 100.0

Fuente: Columna 1: Estimaciones de la cepaL, sobre la base de encuestas nacionales.
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del 30% mas pobre de la poblacién regional crecieran a un ritmo de
12.5% al afio, en tanto que el 50% que ocupa el tramo inferior de la escala
de ingresos deberia Jograr una tasa de incremento del 6.9%. Para que esto
fuera posible tendrfan que modificarse las participaciones relativas de
cada estrato en los ingresos totales*. Como puede apreciarse en la sec-
cion IV del cuadro 11, se necesitarian cambios mas bien moderados en
la participacién de los segmentos que se hallan en Ja mitad superior de
la piramide distributiva, los cuales, ademas, serian compatibles con
aumentos absolutos de sus entradas entre 1970 y 1980. Asi, por ejemplo,
aunque el 10% mas rico de la poblacion veria mermar su participacion
de poco mas del 44% a 41%, veria aumentar su ingreso de 1 945 dolaes
en 1970 a 2 424 en 1980.

La situacion es diferente si suponemos que debe conservarse la es-
tructura distributiva de 1970, como lo plantea la hipotesis II. En este caso,
para que el 50% mas pobre de la poblacion alcanzara el nivel minimo
establecido, el ingreso por persona deberia aumentar anualmente casi 7%
—mas del doble de la tasa histérica— lo que indudablemente se encuen-
tra fuera de toda posibilidad razonable.

En otras palabras, si se fija un objetivo mas modesto que el del ejer-
cicio anterior, la meta buscada no resulta demasiado ambiciosa si de una
u otra manera se consigue una transformacién apreciable, sin ser radical,
de la estructura distributiva. Aunque no es el momento de desarrollar
este tema, conviene recordar que los antecedentes expuestos ponen de
relieve que por el lado de los ingresos medios per cépita la supresion o
reduccién sustancial del fenémeno de la pobreza critica no es un objetivo
utopico. Y lo seria ain menos si se examinara el asunto desde un angulo
real, o sea, teniendo en cuenta el grado de desarrollo de la potencialidad
productiva y las distintas posibilidades de aprovechamiento y asignacién
de esa potencialidad.

En todo caso, la solucion del problema que nos preocupa no puede
abordarse sin una apreciable movilizacién y reasignacion de recursos
humanos y materiales.

34. Téngase en cuenta que estos cambios no significan necesariamente transferencias monetarias de
unos grupos a otros. También podrian realizarse por la via de prestaciones reales financiadas, claro estd,
por conductos fiscales y monetarios.
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6. OPCIONES

El aserto anterior encuentra cierta confirmacién en los ejercicios que se
han realizado con un modelo numérico en un proyecto conjunto de la
Divisién de Desarrollo Econémico y el Centro de Proyecciones Econdmi-
cas, de la CEPAL®.

Tomando como base el estilo prevaleciente de crecimiento, una tasa
bastante dindmica de expansién (7% anual) y antecedentes relativos a
una economia semejante a la del Brasil (y en alguna medida, por lo tanto,
al conjunto de la regién), se ha tratado de vislumbrar lo que ocurriria
hasta fines de siglo en algunos aspectos basicos, entre ellos los del empleo
y la distribucién del ingreso, que estdn intimamente relacionados.

En lo que se refiere a empleo, la proporcién de fuerza de trabajo
desempleada o arraigada en los estratos rezagados (el primitivo y la
parte inferior del intermedio), bajaria de un 53 a un 45% aproximada-
mente entre 1970 y fines de siglo, en tanto que su magnitud en cifras
absolutas se doblarfa. La composicién de ese grupo se modificaria sen-
siblemente haciéndose mds urbana que rural

Las diferencias consiguientes de productividad se acentuarian y al
término del plazo, el empleo en la agricultura y los servicios tradiciona-
les solo llegaria a un cuarto del promedio nacional, y a una fraccién
mucho mds baja del correspondiente al estrato moderno.

Esta concentracién del progreso técnico (y su contrapartida, la
marginalizacién absoluta o considerable de parte significativa del siste-
ma) se reproduce simétricamente en lo que toca a la distribucién de sus
frutos.

Como sefala un trabajo citado™: “Lo que el modelo revela acerca de
la distribucién del ingreso deriva directamente de la estructura del
empleo y su evolucién... Hay algiin mejoramiento, pero persiste el des-
equilibrio fundamental. A fines de siglo hay un pequefio desplazamiento
ascendente en la composicion selectiva de la fuerza de trabajo: el grupo

35. Véanse especialmente, CEPAL, Un modelo para comparar estilos de desarrollo o politicas econdmicas
optativas, E/CN 12/907, 1971 y “Diferentes modelos o estilos de desarrollo”, Boletin Feondmico de América
Latina, Vol. XIX, N> 1y 2, 1974, publicacion de las Naciones Unidas, No de venta: S.75.11.G.2.

36. ”Diferentes modelos o estilos de desarrollo”, op. cit., pp. 44 y 45.
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de ingresos bajos desciende a menos de la mitad del total, el grupo
intermedio aparece marginalmente mayor y el grupo de ingresos altos
considerablemente mayor, pues abarca aproximadamente un sexto de
todos los perceptores de ingreso”.

Otra vez se observa la cuestion ya planteada: que el estilo admite o
involucra cierto grado de “desconcentraciéon” o participacidén “por arri-
ba”, pero que enfrenta sobre todo la postergacién absoluta o considerable
de una fraccion apreciable de la “mitad mas pobre”.

Para delinear con mads precision los aspectos anteriores se ha efectua-
do un ejercicio sumario que figura en el cuadro 12. Aqui se exponen dos
hipétesis respecto a politicas que se propusieran disminuir el grado de
heterogeneidad productiva caracteristico de la estructura latinoamerica-
na, o, mirado desde el angulo opuesto, promover una tendencia definida
hacia la homogeneizacién de esa estructura. Para ello se considera una
perspectiva de largo plazo, entre 1970 y el afo 2000.

La primera hipétesis es la mds radical. Ella envuelve la desaparicion
del estrato primitivo o de subsistencia y la reduccion del estrato inter-
medio. De este modo, la participacién del estrato moderno en el empleo
pasaria del 15% al 70%, en tanto que la porcién del producto generado
por este estrato subiria del 57% hasta casi el 76%. En el hecho, pues, se
trataria de una economia que hacia el afio 2000 mostraria un nivel alti-
simo de homogeneidad y de modernizacién. Para que fuera posible tal
cosa seria necesario que la economia global y el estrato moderno crecie-
ran con mucha rapidez (a tasas de 7 y 8%, respectivamente) y que la
productividad media del estrato moderno continuara siendo la de 1970,
aunque la productividad media del sistema elevara su eficiencia a razén
de 4.4% al afo.

Evidentemente, esta vision estd muy distante de las posibilidades rea-
les. Sin embargo, aun en esta version extrema o utdpica, conviene tener
en cuenta que ella no envuelve, como a veces se ha pensado, postulacion
alguna de pausa o congelamiento tecnoldgico, pues la productividad de
la economia en su conjunto aumenta, como ya vimos, al muy elevado
ritmo de 4.4%. Y por lo que respecta al estrato moderno, el hecho de que
su productividad media se mantenga no excluye que dentro de él pueda
haber ramas o empresas que acrecienten su eficiencia a ritmos mucho
mads rdpidos, incluso mas répidos que el de la economia global.

La segunda hipétesis postula cambios mas moderados. De confor-
midad con ella, hacia el ano 2000 el estrato de subsistencia todavia



626 CINCUENTA ANOS DE PENSAMIENTO EN LA CEPAL

Cuabpro 12
AMERICA LATINA: PROYECCION DE LOS ESTRATOS DE
PRODUCTIVIDAD AL ANO 2000, SOBRE LA BASE DE UNA TENDENCIA
HACIA LA HOMOGENEIZACION DE LA ECONOMIA

Estructura porcentual Producto por Tasas de incremento medio
persona ocupada anual (1970-2000)
Empleo Producto i (ddlares de 1960)
1970 2000 1970 2000 1970 2000 Empleo  Producto Producto/
hombre
Hipotesis A
Estrato primitivo 35 - 47 - 210 - - - -
Estrato intermedio 50 30 381 243 1200 4 400 10 54 44
Estrato moderno 15 70 572 75.7 6 000 6 000 8.0 8.0 0.0
Economia global 100 100 100.0 100.0 1 500 5 500 26 7.0 44
Hipotesis B
Estrato primitivo 35 9 47 15 210 900 -2.0 3.0 5.0
Estrato intermedio 50 37 38.1 244 1 200 3 900 15 55 4.0
Estrato moderno 15 54 572 74.1 6 000 7 700 7.0 8.0 1.0
Economia global 100 100 100.0 100.0 1 500 5 500 2.6 7.0 44

Nota: En la hipotesis A desaparece el sector primitivo absorbido por el sector moderno, que incrementa
su fuerza de trabajo en un 8% anual y mantiene estancado su producto por persona ocupada.

albergaria al 9% de la poblaciéon activa, pero gracias a la disminucién de
su contingente, su producto por persona pasaria de unos 200 a unos 900
dolares por afio. Por otro lado, el estrato intermedio tendrfa un mayor
papel en lo que se refiere a acoger parte de los desplazados de la eco-
nomia de subsistencia. Asi, como es obvio, se acrecentaria la importancia
del estrato moderno como fuente de empleo, y, a la vez, tendria un mayor
margen para elevar tanto su productividad media (1% por afio) como la
de ramas o empresas de gran prioridad.

Estos ejercicios, vale la pena insistir, no constituyen profecias ni pro-
gramas. Entre ellos y la realidad concreta del futuro préximo y distante
median las acciones de la sociedad (interna y externa) y, desde un dngulo
mas concreto, de la politica econémica y social. En otras palabras, son tan
validas como lo sean o sigan siéndolo los supuestos en que se basan, que
son, por definicién, mutantes.
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7. INTERROGANTES

De todos modos, y retomando el tema inicial, esta discusion nos lleva
inevitablemente a la interrogacion esencial sobre la posibilidad de llevar
a efecto los cambios que se consideran deseables, necesarios e historica-
mente viables a la luz de las circunstancias materiales y en un plazo
determinado. Dicho en otros términos mds cercanos a debates que todos
conocemos: jse trata de un cambio en el estilo de desarrollo o también
se requiere la mutacion del sistema?®”

Es evidente que no podemos dar una respuesta a esta interrogacion.
Miés atin, no creemos que exista una que sea vélida para cualquier tiempo
y lugar y que no precise los términos concretos en que se plantea. Desde
este dngulo parece obvio que asi como ciertas mudanzas de un estilo
prevaleciente pueden implicar o exigir una transformacion radical de los
pardmetros institucionales y politicos —esto es, del sistema— hay otras
que caben dentro de un cuadro existente, aunque siempre requerirdn
ponerlo en jaque y modificarlo en cierto grado. La experiencia historica
a la que aludimos en la primera seccién es rica y variada en esta materia.

Por otra parte, la misma experiencia también nos muestra que el
reemplazo de un sistema por otro no significa la desaparicion de todos
los problemas del antiguo estilo, aunque s puede importar la aparicion
de otros nuevos, para desconsuelo del “ideologismo utoépico”. Pero esto
por si solo no desmiente la necesidad o conveniencia de ese cambio.

Desde un angulo més concreto, y pensando en América Latina y sus
problemas, me atreveria a sostener, por ejemplo, que son varios los paises
que podrian eliminar o aliviar considerablemente la pobreza critica en un
plazo razonable, sin que ello requiriera obligadamente una transforma-
cion total del sistema vigente, aunque éste, como es claro, tendria que
experimentar mudanzas sensibles en su estructura y funcionamiento.

37. Desde otro é&ngulo, pero con relaciéon a estos problemas, puede verse, del autor, Inflacion: raices
estructurales, especialmente el articulo “Heterogeneidad estructural y modelos de desarrollo reciente
de la América Latina” (pp. 104 y ss.), Fondo de Cultura Econémica, México, 1973. También, de A.
Pinto y A. Di Filippo, “Nota sobre la estrategia de la distribucién y la redistribucién del ingreso en
América Latina”, en Alejandro Foxley (compilador), Distribucion del ingreso, Fondo de Cultura Econé-
mica, México, primera edicion, 1974.
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Diferente es la situacion de otros paises, pero aun respecto a éstos
convendria tener en cuenta que en no pocos casos no se trata del mero
imperativo de trastrocar el sistema, sino que también hay envueltos
aspectos de gran alcance o complejidad, relativos por ejemplo a dotacio-
nes de recurso, tamafio econdémico, culturas autoctonas dificiles de “mo-
dernizar” o de dinamizar dentro de sus estructuras tradicionales, etc.

Al final, s6lo la accién, el ensayo y el error, podran dar las respuestas
esperadas en cada situacién y respecto a cada cambio deseado del estilo
existente.
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A. EL CONCEPTO DE DESARROLLO INTEGRAL

1. Una preocupacién central en cuanto a la evaluacion y revision de la
Estrategia Internacional de Desarrollo debe ser la correspondiente al
concepto de desarrollo integral y a las diferencias existentes entre un
fenémeno de crecimiento econémico y el de desarrollo propiamente
dicho.

2. El desarrollo integral no puede obtenerse mediante esfuerzos parciales
en ciertos sectores de la economia o del sistema social, sino a través de
un avance conjunto en todos los aspectos. Es sumamente dificil realizar
una evaluacién del proceso de desarrollo definido en esta forma, ya que
no basta con referirse a uno o mas indicadores, sino que es preciso
apreciar en qué medida el avance conjunto en todos los sectores esta
promoviendo un nuevo tipo de sociedad orientada hacia el rapido de-
sarrollo humano.

3. El crecimiento experimentado en las variables econdmicas a menudo
no ha dado lugar a cambios cualitativos de importancia equivalente en
el bienestar humano y en la justicia social. Asi lo demuestra la persis-
tencia de problemas tan graves como la pobreza masiva, la incapacidad
del sistema productivo para dar empleo a la creciente fuerza de trabajo,
y la falta de participacion econémica y social de amplios estratos de la
poblacion. Evidentemente, esos cambios cualitativos son mas dificiles
de lograr cuando las variables econémicas no crecen a tasas satisfac-
torias. Coincidiendo con este enfoque, el cumplimiento de las metas
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cuantitativas de la Estrategia deberia constituir el complemento nece-
sario para lograr el desarrollo humano, fin altimo del proceso.

4. Las estructuras tradicionales en la medida en que oponen obstaculos
al cambio, dificultan el progreso social y el desarrollo econémico. En esas
condiciones, es necesario desplegar esfuerzos atin mas intensos para
operar los cambios cualitativos y estructurales a que hace referencia la
EID, y que son indispensables para crear los fundamentos que permitiran
la consecucion de sus metas socioeconomicas. El no haber puesto el
acento en la primordial importancia de este aspecto del desarrollo y el
no haber llevado a la practica estos cambios estructurales y cualitativos,
explican en buena medida los insuficientes logros de muchos paises de
Ameérica Latina.

5. Esos cambios estructurales, que son una condicion indispensable de
todo proceso integrado de desarrollo, particularmente en los términos
amplios, humanos y sociales en que la EID plantea este objetivo, incluyen:
el control y la utilizacién soberana de los recursos naturales; la modifi-
cacion de los sistemas de tenencia de la tierra, segln se requiere a fin de
promover tanto la justicia social como la eficacia de las actividades
agropecuarias; el establecimiento de formas de propiedad social o mixta
que cada pais estime conveniente en aquellas actividades que, a juicio de
cada pais, asi lo demanden para promover el desarrollo econémico
autosostenido independiente, asi como cualquier ofro tipo de reforma
sustantivo necesaria para lograr este objetivo.

6. Al mismo tiempo, el crecimiento econémico acelerado, armoénico y
auténomo es fundamental para asegurar el éxito de estos cambios cua-
litativos y estructurales y, consecuentemente, de los objetivos de la Es-
trategia, pues un crecimiento acelerado de la economia como un todo
facilita obtener los recursos necesarios para las inversiones que exige el
desarrollo humano.

7. Cuando en cumplimiento de la Estrategia, un pais encara simultanea-
mente todos los aspectos del desarrollo y promueve las reformas es-
tructurales necesarias para lograr el desarrollo integral, la experiencia
demuestra que en las primeras etapas se presentan desajustes que di-
ficultan la continuacién del proceso. Las injusticias y tensiones sociales
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historicamente acumuladas se expresan en demandas ante las cuales los
recursos internos resultan insuficientes. A fin de poder atender esos
desajustes, la cooperacion internacional con dicho pais no deberia estar
sujeta a restricciones, como ha ocurrido en muchos casos. Algunos paises
que emprenden transformaciones de estructuras, lo que esté de acuerdo
con la EID, enfrentan a veces la hostilidad y la agresion econdémica del
exterior. Ello es particularmente grave puesto que, a la luz de compro-
misos contenidos en la Estrategia, los paises que transforman sus estruc-
turas deberian haber encontrado respaldo internacional.

B. EL CRECIMIENTO ECONOMICO

8. Hay una gran heterogeneidad en la economia y en las sociedades lati-
noamericanas, pues se presenta una variedad de estructuras y situaciones
distintas, asi como diferencias profundas en las estrategias y politicas de
desarrollo que se estan aplicando. De tal modo, el producto por habitante
varia entre los 100 y los 1 000 délares y las disparidades se repiten, a veces
multiplicadas, si se confrontan sectores, regiones o la ciudad con el campo.
Ademas de estas diferentes situaciones econdmicas, existen también dis-
tintas maneras de abordar el proceso de desarrollo, aun cuando cada
modelo tiene diversas opciones o vias de concrecion. En la actualidad se
estan llevando a la practica politicas econdmicas de mediano y largo plazo,
cuyos principios basicos, tanto politicos como econdmicos, difieren pro-
fundamente. Por ello, no existe un modelo Gnico al cual pueda referirse
una evaluacion; pero frente a este hecho se destaca una posicion de soli-
daridad latinoamericana que hace posible enfrentar problemas comunes.

9. En el altimo bienio el ritmo de crecimiento del producto fue en general
insuficiente. Si bien el promedio de la region superd la meta de creci-
miento de la EID, la mayoria de los paises no la alcanz6. De manera
anéaloga, el promedio del sector industrial logr6 la meta de crecimiento
sectorial fijada en la EID, pero ello ocurri6é sblo en pocos paises; la situa-
cion fue an peor en el sector agropecuario, cuyo crecimiento fue inferior
no soélo a la meta de la EID, sino también al incremento de la poblacion.
Por lo tanto, la eficacia del proceso de desarrollo, entendido como un
proceso integral sigue siendo perjudicada en algunos casos por la difi-
cultad en alcanzar tasas de crecimiento satisfactorias.
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10. El esfuerzo interno realizado en los paises latinoamericanos no fue
acompafiado en la mayoria de los paises, no ya por una cooperacion
internacional, sino ni siquiera por condiciones aceptables en lo que res-
pecta a los precios y los sistemas de comercializacidén de las materias
primas, a las practicas adoptadas en el comercio de manufacturas, a las
practicas de las conferencias de fletes, a los contratos para transferencia
de tecnologia y al financiamiento externo. De tal modo, una parte fun-
damental de los recursos indispensables para el desarrollo nacional esta
sujeta a circunstancias ajenas a los paises latinoamericanos, tales como el
crecimiento de la economia —y en particular de la industria— de los
paises desarrollados, y condiciones de mercados que no controlan. Si
bien algunos paises aumentaron sus ingresos de exportacion a pesar de
la reduccion del volumen de la misma, ello se debi6 a la aplicacion de
politicas de defensa de sus recursos naturales. Paralelamente se ha pro-
ducido un creciente endeudamiento externo que en ciertos paises ha
elevado el servicio total del capital extranjero a la mitad de los ingresos
por exportaciones de bienes y servicios.

11. Los indicadores globales de crecimiento econdémico sintetizan a gran-
des rasgos la situacion de la region, pero pueden no ser representativos de
las situaciones particulares; mas atn, el mismo indicador puede variar
de significado si los casos a los que se aplica difieren notablemente. Por
ello, es necesario completar el conjunto de indicadores econdémicos con
otros de indole social, que atiendan a las caracteristicas de los distintos
paises, subregiones y grupos sociales.

C. DESARROLLO HUMANO Y CAMBIO SOCIAL

12. Como lo afirma la Estrategia Internacional de Desarrollo, “la finali-
dad del desarrollo es dar a todos oportunidad de una vida mejor”. Se
entiende, pues que el logro de este objetivo requiere un profundo cambio
social y un nuevo enfoque unificado para realizar el proceso del de-
sarrollo. Para ello deben evaluarse las repercusiones y el significado de
los cambios econdmicos en la situacion social. Pero debe entenderse que los
cambios cuantitativos, cualitativos y estructurales y la reduccion de
las diferencias existentes —regionales, sectoriales y sociales— “son a la
vez factores determinantes y resultados finales del desarrollo”. Por eso,
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tal como lo plantea la Estrategia, el rapido crecimiento econdémico y los
cambios estructurales deben ser considerados “como partes integrantes
del mismo proceso dindmico, y requieren un enfoque unificado”.

13. El balance del decenio anterior y de los dos primeros afios del Segun-
do Decenio para el Desarrollo indica que en América Latina se han
producido importantes cambios en la condicién social. La poblacion
crecidé de 210 millones en 1960 a 279 millones en 1970 y llegara a 372
millones en 1980. El porcentaje de poblacién que vive en localidades
mayores de 20 000 habitantes se elevo de 33 a 41%. Asimismo, continua-
ron agravandose aspectos negativos de la concentracién urbana y el
deterioro del medio ambiente. Las proporciones de las poblaciones na-
cionales que sienten el impacto del cambio societal y del desigual creci-
miento econémico han aumentado a tal punto que llegan a abarcar casi
la totalidad. Los problemas del desempleo han tendido a agravarse, pues
parte sustancial de los supuestos crecimientos en la ocupaciéon se ha
producido en el sector terciario de servicios y comercio que en la regién
se caracteriza por tipicos fendémenos de desempleo y baja productividad.
En cambio, resulta evidente que se ha incrementado el desempleo abierto
y a largo plazo, todo lo cual agudiza atin més la marginacién de impor-
tantes sectores de la poblacién tanto del consumo como del trabajo.

14. La concentracién urbana ha ido acompafiada de mejoras en la can-
tidad v a veces en la calidad de ciertos servicios sociales, de preferencia
educacion y salud. El sector educativo ha tenido una cierta expansién,
pero aunque ha disminuido el nimero de analfabetos, el problema de
analfabetismo contintia siendo uno de los més graves en la regién. Por
otro lado, a pesar de haberse reducido la proporcién de nifios que no
asisten a la escuela, se mantiene alta la tasa de desercién escolar. Igual-
mente, cabe notar que se han iniciado apreciables esfuerzos para dar a
la educacién un nuevo sentido compatible con los requerimientos del
proceso de desarrollo.

15. A pesar de que las encuestas sobre alimentacioén en los hogares resul-
tan hasta ahora muy limitadas, los balances de alimentos bastan para
demostrar que en el presente la disponibilidad de calorias y proteinas
por habitante sigue estando por debajo de las normas internacionales en
muchos paises, que son escasos los avances en 1970 v 1971 frente al
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decenio de 1960 y que de persistir las condiciones y tendencias actuales,
no se eliminard enteramente el déficit en 1980. En esta situaciéon de in-
suficiencia de oferta y en las condiciones de desigualdad del ingreso,
cabe suponer que la alimentacién de los grupos de ingresos mas bajos
y de las zonas més rezagadas es muy inferior a los minimos aceptables.
Particularmente en el caso de los nifios menores de cinco afios, las en-
cuestas realizadas en 16 paises latinoamericanos demuestran que los
fendmenos de desnutriciéon y mala nutricion pueden tener las consecuen-
cias mds graves y negativas en la calidad futura de la poblacion.

16. La mayoria de las autoridades nacionales de la region hizo calculos
sobre el déficit de la vivienda a comienzos del decenio de 1960, llegando
a alarmantes conclusiones, particularmente cuando se prepararon
proyecciones del déficit urbano de viviendas sobre la base de tasas de
formacion de nuevas familias y de deterioro del acervo de viviendas
existentes. Desde entonces el déficit se ha acentuado al extremo de que
los estudios realizados por diversos organismos internacionales lo han
calculado entre 15 y 20 millones de unidades.

17. El comportamiento de los principales indicadores muestra que las
condiciones de salud mejoraron apreciablemente en el decenio de 1960.
Sin embargo, en muchos casos el mejoramiento pudiera ser aparente,
debiéndose los incrementos estadisticos favorables a una maés eficiente
informacion. El hecho es que en la region todavia hay muchos paises con
menos de cinco médicos por cada 10 000 habitantes; que el déficit tra-
dicional de camas en los hospitales se agrava porque su incremento es
aan inferior al de la poblacion; que, por diversos motivos, en gran parte
de la region los servicios médicos contintan fuera del alcance de amplias
capas de la poblacion, y que las tasas de mortalidad infantil entre los
nifios de 1 a 4 afios asumen niveles pavorosos de entre 15.7 y 32.4% en
varios paises.

18. El enfoque unificado del desarrollo no debe limitarse al diagnéstico
y a las recomendaciones sobre la situacién de cada sector de accién social.
Es necesario mejorar el concepto de desarrollo superando la considera-
cion fragmentaria de crecimiento econémico y desarrollo humano. Para
identificar los factores que condicionan ambos problemas no se puede
partir solamente del crecimiento econémico sino que es necesario integrar
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las determinantes sociales, econdmicas y politicas. Por otra parte, el
desarrollo humano no es equivalente al crecimiento de la accién sectorial
en educacién, salud, etc, sino que incluye un sistema social que adjudi-
que prioridad a la igualdad y dignidad de los hombres y que respete y
promueva la expresion cultural de la poblacion.

19. La meta de redistribucién de ingresos, tal y como la plantea la EID,
permanece sin cumplirse en la mayoria de los paises de la region. Las
investigaciones realizadas en varios paises confirman que en la mayor
parte de América Latina el ingreso presenta una distribucién mas con-
centrada que en la mayoria de los paises desarrollados de economias de
mercado, y mucho mds concentrada que en los paises de economia so-
cialista. El objetivo del desarrollo en América Latina debe ser la consti-
tucién de una nueva sociedad y un nuevo tipo de hombre. La participa-
cién social en todas las formas del proceso de desarrollo debe ser
aumentada para lograr una sociedad mas justa.

D. LA MOVILIZACION DE RECURSOS INTERNOS

20. La responsabilidad primordial del desarrollo de los pafses en de-
sarrollo recae en ellos mismos.

21. En los tltimos afios se han registrado progresos apreciables en los
sistemas de planificacién. En algunos casos se ha conseguido acrecentar
la influencia de los organismos de planificacién en las decisiones basicas
de naturaleza econdémica y social. También han progresado las técnicas
de elaboracion de planes y programas, haciendo mas explicita la relacion
de ellos con los procesos politicos de los paises y sus circunstancias
particulares. De todos modos, queda un amplio campo para avanzar
hacia la realidad de un sistema de planificacién de indiscutible signifi-
cacién operativo.

22. En varios paises de la regiéon han tenido lugar importantes transfor-
maciones en el sistema institucional de relaciones econdmicas y sociales.
Ellas abarcan un amplio espectro y alcanzan al régimen de propiedad y
estructura de las empresas, las vinculaciones con las inversiones extran-
jeras, los mecanismos de defensa de los productos primarios, el sistema
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de tenencia de la tierra, el aparato administrativo y los instrumentos de
politica econémica.

23. La naturaleza de estas transformaciones estd estrechamente relacio-
nada con las definiciones o caracteristicas politicas de los distintos paises,
aspecto que es indispensable tomar en cuenta dada la diversidad de
situaciones que se registran en la regién. Desde este angulo se han pro-
ducido y estan en desarrollo cambios de gran trascendencia en América
Latina, principalmente en materia de recursos naturales, en la empresa y
en la administracién publica. Para realizar estos cambios los gobiernos han
adoptado diversas medidas de politica y utilizado variados mecanismos
segin las condiciones particulares de cada pais. Sin embargo, la carac-
teristica comtin ha sido la adopcion de medidas destinadas a dar al Estado
una mayor intervencion en el manejo y control del proceso productivo.

24. En los altimos afos, los cambios institucionales en materia de recur-
sos naturales se han dirigido a lograr un aprovechamiento més eficiente
de los recursos y una mayor participacion del Estado en su explotacion.
En algunos paises la nacionalizaciéon de empresas, la asociacién del Es-
tado con empresas extranjeras y la modificaciéon de las concesiones y de
los regimenes de explotacion, comercializacion y transporte de los recur-
sos naturales béasicos han sido los principales medios empleados para
llevar a cabo esos cambios. En particular, cabe destacar la mayor parti-
cipacién estatal en la explotacion de los recursos naturales, lo cual cons-
tituye un hecho de gran importancia en una region donde las dos terce-
ras partes de los ingresos de exportacion dependen de diez productos
agropecuarios, seis mineros y el petrdleo.

25. La reforma agraria ha adquirido un ritmo acelerado en algunos paises
de la region. La mayoria de éstos ha dictado leyes sobre reforma agraria
y tiene organismos encargados de su ejecucion. No obstante, las realiza-
ciones en el plano regional no pueden considerarse satisfactorias, ya que
los sistemas de tenencia, uso y explotacion de la tierra siguen siendo en
gran medida inadecuados para satisfacer las necesidades crecientes que
derivan del desarrollo econémico y social de los paises latinoamericanos.

26. Cabe destacar también la renovacion de los sistemas financieros y la
creciente importancia de una variedad de nuevos organismos que estan
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surgiendo para atender las demandas de financiamiento que derivan de
las modalidades recientes del desarrollo. Asimismo, son manifiestos la
continua expansion de la iniciativa pablica y los cambios aparejados en
la estructura tributaria y en la composicion de las inversiones y del gasto
fiscal. En una visién de conjunto es facil apreciar una orientacién hacia
la diversificacion de la actividad ptblica, que rebasa los campos tradi-
cionales de gestion e integra nuevas responsabilidades y propésitos.

27. En resumen, es posible concluir que, en su mayoria, los gobiernos de
la region han realizado o estén llevando a cabo significativos esfuerzos
por introducir cambios institucionales a fin de impulsar el desarrollo
econdmico y social, pero que se han visto limitados en muchos casos por
diversos factores externos, entre ellos la insuficiencia en materia de
financiamiento, tecnologia y asistencia técnica y el deterioro de la rela-
cién de intercambio.

E. POSICION DE AMERICA LATINA EN EL CUADRO DE LAS
RELACIONES INTERNACIONALES

A) LAS METAS DE COOPERACION INTERNACIONAL Y SU CUMPLIMIENTO

28. Al finalizar e] segundo afio del decenio consagrado a la EID, y en
relacioén con los objetivos y las metas en ella establecidos, el balance de
realizaciones en el campo de la cooperacion internacional debe calificarse
en términos generales como decepcionante.

29. En efecto, no se alcanz6 el objetivo de lograr antes del 31 de diciem-
bre de 1972 la adopcién de medidas internacionales sobre los productos
mencionados en la resolucion 16 (II) de la UNCTAD, segtn establecia el
parrafo 21 de la EID. El Gnico progreso alcanzado en relaciéon con tales
medidas se limita a la negociaciéon del convenio internacional sobre el
cacao, cuya ratificacién estd pendiente por parte de algunos de los prin-
cipales paises importadores. Por lo que se refiere a los demas productos
enumerados en la resolucion, no hubo acciones concretas.

30. La celebraciéon de acuerdos o convenios internacionales para cu-
brir nuevos productos ha encontrado la oposicion de algunos paises
importadores, salvo en el caso del convenio sobre el cacao, cuya
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negociacion se prolongd por méas de 10 afios. El apoyo expresado en los
parrafos 21 y 22 de la EID a la negociacién de convenios, y a su revision
para darles mayor eficacia, contrasta con la actitud asumida por algunos
paises desarrollados respecto de los mismos. Debe considerarse que se
ha producido un retroceso en esta materia ya que el actual convenio
internacional sobre el trigo ha sido despojado de clausulas operativas
sobre exportaciones y precios, y que la situacién planteada en el conve-
nio sobre el café hace incierta su renovacion.

31. El convenio internacional sobre el cacao establece la creacion y opera-
cién de una reserva estabilizadora, que seria la segunda existente sobre
un producto de interés para los paises latinoamericanos. Respecto al
prefinanciamiento de estas reservas estabilizadoras, el parrafo 23 de la
EID se limita a expresar la necesidad de considerar todas las fuentes de
recursos posibles. Sin embargo, la fuente de financiamiento ha sido ex-
clusivamente la contribucion de los paises en desarrollo exportadores del
respectivo producto. La decision del Fondo Monetario Internacional de
otorgar préstamos a los paises en desarrollo para el financiamiento de las
reservas estabilizadoras, si bien facilita que disponga de medios para
contribuir al financiamiento de tales reservas, puede agudizar los proble-
mas de su endeudamiento externo a corto o mediano plazo.

32. Tampoco se alcanz6 el objetivo de llegar a un acuerdo antes de la
UNCTAD III sobre un conjunto de principios generales para la politica de
precios de los productos bésicos, conforme se sefiala en el parrafo 24 de
la EID. Las discusiones de la UNCTAD 11l no condujeron a un acuerdo, de
manera que su continuacion se encomend6 a la Junta de Comercio y
Desarrollo. La situacion se ha agravado debido a las fluctuaciones mo-
netarias internacionales. Esta decepcionante experiencia refuerza la con-
clusion de que la politica de precios de los productos basicos —en los
casos en que no sea posible concluir acuerdos— debe considerarse res-
ponsabilidad de los paises en desarrollo exportadores. Sobre esta base
han actuado el pais latinoamericano miembro de la Organizaciéon de
Paises Exportadores de Petroleo y los paises exportadores miembros de
la Organizacion Internacional del Café.

33. La recomendacién sobre statu quo no se ha cumplido porque en muchos
casos se han establecido nuevas restricciones —o se han acentuado las
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existentes— sobre las importaciones de productos de especial interés
para los paises en desarrollo. Es indispensable la aplicacién efectiva de
dicho principio, evitandose el recurso unilateral a la clausula de salva-
guardia por parte de los paises desarrollados. Del mismo modo, parece
necesario considerar las situaciones nuevas que se crean cuando varios
paises desarrollados integran uniones aduaneras, ya que al armonizar las
tarifas arancelarias y otras restricciones comerciales —como ocurre ac-
tualmente en la Comunidad Econ6mica Europea ampliada— empeora en
muchos casos el tratamiento arancelario y de otra indole que antes reci-
bian los paises en desarrollo.

34. También han sido muy limitados los progresos en materia de libera-
lizacion de las condiciones de acceso a los mercados de los paises de-
sarrollados. En la practica no ha tenido mayor aplicacién la disposiciéon
de la EID, en su parrafo 26, de dar caracter prioritario a la adopciéon de
medidas unilaterales o conjuntas para la reduccién o eliminacion de los
derechos de aduana y otras barreras sobre los productos importados
desde los paises en desarrollo, a fin de alcanzar resultados concretos
antes del 31 de diciembre de 1972. 5i se exceptiian las medidas de libe-
ralizacion adoptadas por el Japén en 1971 y 1972 —eliminacion de las
restricciones cuantitativas sobre cierto ntimero de productos y reduccion
de un 20% en los aranceles aduaneros sobre productos industriales— y
la rebaja de los aranceles sobre el café y el cacao en la CEE, no puede
hablarse en realidad de progreso significativo en este campo, sobre todo
si se considera que las medidas liberatorias del Jap6n se refieren princi-
palmente a productos industriales y a un reducido niimero de productos
agricolas elaborados de interés para Ameérica Latina. Estos acontecimien-
tos acentfian la apremiante necesidad de que los paises en desarrollo
diversifiquen sus exportaciones.

35. Son también muy escasos los esfuerzos desplegados para asistir a los
paises en desarrollo en la realizacion de programas de investigaciéon
orientados a mejorar la posicién competitiva de los productos naturales
frente a los sintéticos y los sucedaneos.

36. El objetivo de promover y expandir la exportacién de manufacturas
y semimanufacturas de los paises en desarrollo se cumplié en parte al
entrar en vigencia los sistemas de preferencias generales entre mediados



642 CINCUENTA ANOS DE PENSAMIENTO EN LA CEPAL

de 1971 y los primeros meses de 1972. Sin embargo, estos avances tu-
vieron un caracter limitado. Los Estados Unidos, principal pais industrial
y el mas importante comprador de América Latina, no ha puesto todavia
en vigor su sistema. Con respecto a Japon, las informaciones disponibles,
aunque preliminares, reflejan efectos poco significativos. Dos hechos
pueden contribuir a ello: el caracter muy restrictivo del sistema de cuo-
tas, y la elevada concentracién de las exportaciones latinoamericanas en
productos primarios con respecto a los cuales no se hicieron concesiones.
Aunque no pueden emitirse juicios sobre los resultados alcanzados en
otros paises, la proporcion todavia reducida de las manufacturas en las
exportaciones latinoamericanas y las limitaciones y salvaguardias que
caracterizan los sistemas preferenciales, indican que sélo muy pocos
paises de América Latina podran obtener beneficios de alguna significa-
cién. Por consiguiente, los paises latinoamericanos deberan intensificar
sus esfuerzos para lograr que en el préximo periodo de sesiones de la
Comision Especial de Preferencias se inicie una revisién y ampliacion de
los diversos sistemas de preferencias generales. Asimismo, deberan
esforzarse por lograr que los paises desarrollados que no han puesto
todavia en vigencia su sistema, lo hagan a la brevedad posible.

37. Cabe reiterar la seriedad que tienen las proximas negociaciones
comerciales multilaterales en relacién con las posibilidades reales de
expansion de las exportaciones de manufacturas de los paises en desa-
rrollo. Por una-parte, la mayoria de los paises europeos han establecido
ya las condiciones para una completa liberalizaci6n del comercio de pro-
ductos industriales en el seno de la CEE y entre ésta y los ex miembros
de la Asociaciéon Europea de Libre Intercambio (AELI). La creaciéon de
nuevas preferencias entre los paises industriales de Europa occidental
agravara las dificultades de acceso de las manufacturas latinoamericanas
a esos mercados. De otro lado, si las negociaciones comerciales tienen
éxito, la liberalizacion del comercio de productos industriales se exten-
der4 al resto de los paises desarrollados. En consecuencia, se reducira o
desaparecera el margen arancelario preferencial de que gozan actual-
mente los paises en desarrollo en el marco de los sistemas de preferencias
generales, 1o que afectard a estos paises, sobre todo si no se aplican
compensaciones adecuadas, sea medijante el otorgamiento de trato pre-
ferencial no arancelario para los productos afectados directa o indirecta-
mente por las reducciones arancelarias, sea extendiendo el tratamiento
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preferencial a productos actualmente excluidos que interesen a los paises
en desarrollo, o a través de cualquiera otra medida de caracter compen-
satorio.

38. En lo que toca al comercio invisible, la EID establece como uno de los
principales objetivos aumentar los ingresos netos de esas transacciones
que reciben los paises en desarrollo. Para el transporte maritimo lograr
este objetivo supone elevar la participacién de la regién en el transporte
mundial mediante la creacién y ampliacién de flotas nacionales. Sin
embargo, la situaciéon de los paises de la regién —salvo excepciones—
tiende a deteriorarse en vez de mejorar. En efecto, América Latina esta
quedando a la zaga tanto en el crecimiento de la flota mercante mundial
—su participacion en el tonelaje mundial ha bajado de 4.1% en 1955 a
2.4% en 1972— como en su composicién cualitativa. Por otra parte, las
alzas continuas de los fletes impuestas por las conferencias han encare-
cido las importaciones latinoamericanas y han restado las posibilidades
de diversificar las exportaciones de la regién. En consecuencia, sigue
creciendo el déficit por concepto de transporte en el balance de pagos del
conjunto de los pafses latinoamericanos y urge que puedan contar con
un grado adecuado de cooperacién de los paises desarrollados para que
puedan alcanzar las metas de la EID, tanto en materia de transporte mari-
timo como de seguros y turismo. En esa cooperacién debe prestarse
especial atencion a la necesidad de que los paises latinoamericanos apro-
vechen la nueva tecnologia del transporte maritimo o que puedan par-
ticipar adecuadamente en ella mediante nuevos arreglos internacionales.

39. En particular, se sefialan dos campos de accién en materia de transpor-
te maritimo: i) la conferencia convocada por la Asamblea General de las
Naciones Unidas para elaborar un cédigo de conducta para las conferen-
cias maritimas, debiendo aprovecharse adecuadamente los periodos entre
las sucesivas reuniones de la Comisién preparatoria para establecer una
posicién comun latinoamericana, y ii) los trabajos que esta llevando ade-
lante la secretaria de la UNCTAD, en coordinacién con la CEPAL y otros orga-
nismos, sobre las opciones que existen para los paises en desarrollo en
materia de transporte intermodal internacional. Como estos estudios se rea-
lizan con miras a convocar, en 1975, una conferencia para elaborar una
convencién, merecen prioridad los estudios destinados a asegurar que se
tomen en cuenta adecuadamente los intereses y problemas latinoamericanos.
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B) ACONTECIMIENTOS RECIENTES Y PERSPECTIVAS

40. Al escaso progreso alcanzado en el cumplimiento de las metas de la
EID, se suma una serie de acontecimientos recientes o de perspectivas
inmediatas que provocan honda preocupacion acerca de la evolucion del
sector externo latinoamericano en el futuro inmediato. Estos aconteci-
mientos tienen una incidencia en general desfavorable sobre las posibi-
lidades de cumplimiento de los objetivos y las metas establecidas en la
EID y conforman un panorama negativo en cuanto a las relaciones de
América Latina —y en general de los paises en desarrollo— con el
mundo desarrollado.

41. La ampliacion de la CEE por la incorporacion de Dinamarca, Irlanda
y el Reino Unido, podria significar la extension de arreglos comerciales
preferenciales en favor de paises en desarrollo vinculados anteriormente
a la Comunidad Briténica y la aplicacion por parte de los tres nuevos
miembros de ventajas preferenciales a los paises en desarrollo anterior-
mente asociados a la CEE. Las preferencias inversas que quizas esta
medida suponga podrian ser un obstaculo para la cooperacion entre los
paises en desarrollo por cuanto podrian limitar los alcances del intercam-
bio de preferencias reciprocas entre ellos. Debera buscarse cuanto antes
en el plano internacional una soluciéon al problema de las zonas de co-
mercio discriminatorias.

42. La politica mediterranea de la CEE, basada hasta ahora en arreglos de
tipo preferencial, evoluciona hacia la constitucion de otra zona de libre
comercio, que se agrega a la formada con los paises ex miembros de la
AELL Este hecho contribuye también a acentuar las preocupaciones, ya
que significa una ampliacién, acentuacion y consolidacion de la politica
comercial discriminatoria en perjuicio de otros paises en desarrollo. Los
hechos mencionados representan ademas una clara tendencia de verti-
calizacion de las relaciones econémicas de la CEE, desfavorable para el
mundo en desarrollo en la medida en que contribuye a generar abierta
influencia de determinados paises desarrollados con respecto a ciertos
grupos de paises en desarrollo. También es claro que esto tiende a crear
intereses contradictorios entre dichos paises.
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43. La politica agricola comtn de la CEE, con su proteccionismo y tenden-
cia al autoabastecimiento, causa preocupacién por el elemento de com-
petencia desleal que significa para las exportaciones de paises latino-
americanos. El efecto desfavorable que los altos precios garantizados
tienen con respecto a la demanda de estos productos y el impacto de las
fuertes limitaciones o de la eliminacién de las importaciones competiti-
vas del exterior, se agravan con la existencia de excedentes exportables
que se colocan fuera de la CEE mediante altos subsidios. Reviste entonces
especial interés para los paises latinoamericanos el hecho de que se in-
cluya y resuelva en las negociaciones comerciales multilaterales de 1973
lo relacionado con el comercio de productos agricolas.

44. Las circunstancias anotadas implican un deterioro de las condiciones
de acceso de los productos latinoamericanos al mercado de la Europa
occidental.

45. En las relaciones comerciales con los Estados Unidos se registran
también tendencias y perspectivas desalentadoras. Esas relaciones se
caracterizaron en el tltimo decenio por un crénico desequilibrio entre las
exportaciones y las importaciones, lo que redundé en la acumulacion de
un creciente y cuantioso déficit comercial en detrimento de la regién.
Con algunas excepciones, las exportaciones a los Estados Unidos han
sido el sector menos dinamico del comercio exterior de América Latina
entre 1961-1965 y 1966-1970. La expansion de las ventas latinoamericanas
a los Estados Unidos durante el Gltimo decenio fue frenada por la per-
manencia y, en ciertos casos, el refuerzo de las barreras proteccionistas,
no obstante los compromisos adquiridos en foros internacionales y regio-
nales tendientes a mejorar las condiciones de acceso a ese mercado de los
productos de los paises en desarrollo en general o de los paises latinoa-
mericanos en particular. En realidad, no solamente no hubo avances en
materia de liberalizacion del comercio con los paises latinoamericanos
sino que, en ciertos casos, se acentuaron las restricciones, particularmen-
te las no arancelarias. Las tendencias proteccionistas bastante fuertes que
persisten y aun se acenttian, quedan de manifiesto en el proyecto de
legislacién presentado al Congreso de los Estados Unidos en relacion con
las proximas negociaciones comerciales.

46. Por otra parte, la Comision Especial de Consulta y Negociacién (CECON)
del ciEs no ha logrado ningtin progreso significativo en la liberalizacion
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del acceso de productos latinoamericanos al mercado de los Estados
Unidos. Las expectativas que los paises miembros de la CECLA pusieron
en el Consenso Latinoamericano de Vifia del Mar para reforzar la coope-
racidon interamericana, no se han materializado, ni se manifiestan signos
de una politica especificamente dirigida a tomar en cuenta los intereses
latinoamericanos.

47. Los problemas monetarios internacionales que se han producido desde
1971 y que se han agudizado tltimamente, asi como los acuerdos para las
proximas negociaciones comerciales multilaterales que tendran lugar a
partir de 1973, son motivo adicional de preocupacién. Las decisiones que
se adopten en estas dos importantes materias definirdn las lineas funda-
mentales de un nuevo sistema de relaciones econémicas internacionales.
Es esencial que los paises en desarrollo tengan una participacion adecuada
en la elaboracion de estas decisiones, y que sus intereses sean tomados en
cuenta prioritariamente en ellas. Esto asigna una fuerte responsabilidad a
los propios paises en desarrollo para la elaboracién de posiciones claras.
La cuestion basica que se plantea es, por lo tanto, la de saber si las ne-
gociaciones comerciales multilaterales serdn un ejercicio para resolver
los problemas que tienen, entre si, las economias centrales de economia de
mercado o si en tales negociaciones se abordaran realmente los problemas
de los paises en desarrollo paralelamente a los de los desarrollados.

48. Otro aspecto también importante relativo a las proximas negociacio-
nes comerciales es el de la actitud que adoptaran los paises desarrollados
miembros del GATT durante el tiempo que ellas duren, en relaciéon con la
adopcion de decisiones relativas a los problemas de los paises en desa-
rrollo. Se prevé que dichas negociaciones pueden durar tres afios. Es .
indispensable entonces considerar medios para que durante ese lapso los
paises en desarrollo puedan ir logrando sus objetivos, ya sea en el marco
de los sistemas de preferencias generales o fuera de éstos. De otro modo
se produciria un periodo de congelamiento de toda iniciativa en favor
del comercio de los paises en desarrollo que llegaria hasta 1975 o 1976,
ya bien avanzado el Segundo Decenio de las Naciones Unidas para el
Desarrollo. El transcurso de este lapso sin que se hubiesen alcanzado
metas significativas sobre liberalizaciéon del comercio por parte de los
paises desarrollados, tales como las incluidas en la ED, seria un factor
negativo decisivo para el cumplimiento de esta Estrategia.
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49. Pese a las diferencias observadas en las tasas de crecimiento del
comercio de exportacion durante 1971 y 1972, persisten caracteristicas
desfavorables: i) discontinuidad e insuficiencia de las tasas de crecimien-
to en relacion con las que exhibe el comercio mundial, y ii) elevada
dependencia de las exportaciones de bienes primarios en la mayoria de
los paises de la region, que los hace excesivamente vulnerables a las
fluctuaciones de los mercados externos. Por ello se destaca la urgencia
de instrumentar adecuadamente las diversas medidas de politica en
materia de comercio incluidas en la EID, asi corno las medidas tendientes
a reducir el alto grado de dependencia de los productos primarios a
través de recursos tales como la diversificaciéon de las exportaciones.

50. En lo que toca al comercio de manufacturas y semimanufacturas, los
paises latinoamericanos han realizado importantes esfuerzos para am-
pliar y diversificar sus exportaciones. Como resultado, la tasa de creci-
miento de éstas fue de un 18% anual entre 1960 y 1970, con una acele-
raciéon en la segunda mitad del decenio. El valor absoluto de estas
exportaciones, en el conjunto de los paises, es todavia pequefio, pero en
algunos paises tiene ya un peso significativo. El comercio intralatino-
americano, ligado a los esfuerzos de cooperacion econdémica regional,
desempefi6é un papel muy importante en este crecimiento, no solamente
por lo que representaron sus cifras en el total de esta exportacién, sino
también porque constituyd una experiencia y un antecedente muy dtil
para que los paiscs comenzaran a exportar esa clase de productos hacia
el resto del mundo.

51. Con respecto a las relaciones comerciales con los paises socialistas y
conforme se recomendé en el parrafo 38 de la EID y se reiter6 en la III
UNCTAD, es importante que los paises socialistas de Europa oriental intro-
duzcan progresivamente elementos de flexibilidad y multilateralismo en
sus transacciones comerciales y acuerdos de pagos con los paises en de-
sarrollo. En cuanto a los sistemas de preferencias generales de tales
paises, los productos en ellos incluidos que procedan de los paises en
desarrollo deberédn ser exceptuados de las habituales reglamentaciones
administrativas de importaciéon de los paises socialistas.
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F. FINANCIAMIENTO EXTERNO
A) ASPECTOS GENERALES

52. Es importante que la transferencia de ahorro externo hacia los paises
en desarrollo coadyuve efectivamente a promover un incremento del
esfuerzo interno de esos paises y, particularmente, de su coeficiente de
ahorro interno, ya que en muchos casos es dudoso que asi ocurra. Tam-
bién se destaca la importancia de la orientacién de las inversiones que
los recursos externos ayudan a financiar, pues ellas deben ser adecuadas
y prioritarias para la promocion de los procesos nacionales de desarrollo.

53. En segundo término, cabe reiterar que aquellas naciones en desarrollo
que emprenden profundos cambios sociales y diferentes reformas estruc-
turales, pueden requerir una asistencia financiera y técnica sin restriccio-
nes de parte de la comunidad internacional, dado que a menudo los
recursos internos movilizables se hacen insuficientes para hacer frente a
las diversas demandas adicionales y simultaneas que se generan. En la
experiencia reciente de América Latina ha habido casos en que esa orien-
tacion no ha sido seguida y en que, por el contrario, se ha registrado una
menor cooperacidn externa hacia algunas naciones que han estado lle-
vando a cabo esos cambios.

B) VOLUMEN Y CONDICIONES DE LA ENTRADA DE
RECURSOS FINANCIEROS A LOS PAISES EN DESARROLLO

54. En los primeros afios del Segundo Decenio ha sido muy insatisfac-
toria la evolucion experimentada con vistas al cumplimiento hacia 1975
de los objetivos de la transferencia neta de recursos externos desde los
paises desarrollados, equivalentes al 1% y al 0.7% de su producto nacio-
nal bruto. En el caso de la asistencia oficial, la tendencia registrada y las
perspectivas para los proximos afios son particularmente frustrantes,
dado que en la actualidad el coeficiente medio para los paises miembros
del Comité de Asistencia para el Desarrollo (cap) de la OCDE es de alre-
dedor de 0.35% y se ha estimado por expertos internacionales que ese
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valor permanecera relativamente estable hasta 1975. En el comporta-
miento de la asistencia oficial tiene particular impacto el escaso avance,
e incluso el retroceso, experimentado en la asistencia concedida por
la mayoria de los paises industrializados de mds peso relativo dentro
del cap.

55. América Latina ha sentido con particular intensidad los efectos de la
desfavorable tendencia del nivel global de la asistencia oficial, lo que la
ha llevado, con el proposito de financiar su desnivel de ahorro externo,
a una obligada y creciente contratacion de préstamos en condiciones mas
onerosas, generalmente de origen privado. Este hecho ha repercutido en
un rapido empeoramiento de las condiciones medias de los compromisos
de préstamos asumidos por la region, tendencia que se ha visto reforza-
da por el hecho de que también ha habido cierto desmejoramiento en las
condiciones de la asistencia oficial que ella viene contratando. Las cir-
cunstancias anotadas, junto con la remuneraciéon de las inversiones ex-
tranjeras existentes, ha hecho que la regién vaya dedicando una propor-
cion creciente de los ingresos de recursos externos, y asimismo de las
exportaciones de bienes y servicios, al servicio del capital extranjero.

56. Para América Latina es de vital importancia mejorar su acceso a la
asistencia oficial proporcionada por el mundo desarrollado; simultdnea-
mente, la region, en conjunto con el resto del Tercer Mundo, debe luchar
intensamente para que el objetivo del 0.7% sea cumplido con rapidez y
eficacia por los paises industrializados. En realidad, a principios del
decenio de 1970 el 50% de las transferencias netas realizadas estaba
compuesto por corrientes financieras puramente comerciales, lo que sin
duda distorsiona y contradice los objetivos de la meta planteada. Las
mismas razones ya comentadas hacen de especial trascendencia para
América Latina lograr a la brevedad una redefinicion objetiva del 1% en
los términos que se ha venido proponiendo en diversos foros, como en
la UNCTAD por el Grupo de los 77, en el sentido de que no debe incluir
elementos distintos de la asistencia, tales como inversiones directas y
créditos de proveedores o compradores, y que debe ser neto de las
corrientes inversas de intereses.

57. La asistencia del PNUD a la region deberia tomar en cuenta, entre los
indicadores existentes para fijar las cifras indicativas de planificacion, el
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esfuerzo interno desplegado para lograr el desarrollo econémico y social
y la capacidad de aprovechamiento actual o potencial de la cooperacion
internacional.

58. La asistencia financiera debe canalizarse en proporciones crecientes
a través de instituciones multilaterales, por las varias ventajas que esa
orientacion encierra y, en particular, porque la cooperacion multilateral
es menos variable que la bilateral y esta menos sujeta que ella a condi-
cionamientos politicos. Sin embargo, cabe hacer esfuerzos para mejorar
ciertas caracteristicas vigentes en esas instituciones en materia de su
constitucion, de sus procedimientos de operacion y del grado de control
ejercido en las decisiones por algunos paises desarrollados. Por otra
parte, la modalidad de conceder asistencia para programas ha sido esca-
samente utilizada por las instituciones multilaterales y, teniendo en cuen-
ta sus aspectos positivos, serfa muy conveniente hacer creciente uso de
esa modalidad.

59. En los créditos bilaterales han sido pocos y lentos los progresos re-
gistrados en cuanto a desvincular su utilizacion y es urgente lograr un
acuerdo internacional amplio sobre la materia.

60. En cuanto a otros aspectos relacionados con las condiciones de la
asistencia financiera otorgada a América Latina, ha habido otros factores
que han influido en su empeoramiento, sobre todo en el encarecimiento
de su costo, lo que generalmente no se aprecia a simple vista. Al respecto
se destaca la importancia negativa creciente que ha llegado a tener el
cobro de comisiones de compromiso injustificadas y otros recargos, como
comisiones varias, clausulas de realineacién de paridades, etc.

61. Teniendo en cuenta que todo el problema del volumen y condiciones
de la asistencia financiera que contrata América Latina ha ido adquirien-
do caracteristicas que hacen dificil una evaluacion oportuna y apropiada
de lo que efectivamente esta ocurriendo, se requiere el funcionamiento
permanente de mecanismos de informacion y de analisis que promuevan
nuevas modalidades y fuentes de financiamiento.
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C) ASPECTOS ESPECIALES DE LA FINANCIACION DEL DESARROLLO

62. De la misma manera que para otras regiones en desarrollo, para
América Latina tiene trascendencia la urgente creaciéon de mecanismos de
financiacion complementaria, porque las exportaciones de sus paises han
estado y continuardn sujetas a fluctuaciones imprevistas. Incluso en un
periodo en que las exportaciones de bienes y servicios de Ameérica Latina
crecieron con cierta regularidad, como ocurrié en 1960-1971, se registraron
varios casos de caida de ellas, entre un afio y otro superiores al 5%. Aunque
la mayoria de las veces hubo recuperaciones posteriores mas o menos
prontas, ello no fue obstaculo para que mientras tanto se produjeran re-
percusiones internas negativas, que en el futuro podrian evitarse con el
apoyo del financiamiento complementario del Banco Mundial. Por este
motivo, causa desaliento la circunstancia de que esta iniciativa continte
bloqueada, tanto por parte de la mayoria de los paises desarrollados como
por parte del propio Banco. Ese financiamiento complementario deberia
extenderse, segin ha sido proyectado por el Banco, a la caida de los in-
gresos de exportaciones determinada por tendencias declinantes de los
precios y de las condiciones de acceso de algunos productos por causas no
imputables a la responsabilidad de los paises exportadores.

63. En lo que se refiere al establecimiento de un vinculo entre la asignacion
de derechos especiales de giro y la prestacion de asistencia financiera
adicional a los paises en desarrollo, pese a los esfuerzos negociadores
realizados por los paises en.desarrollo en diversos foros internacionales,
han sido lentos los avances logrados para su introduccién. En este sentido,
para América Latina es imprescindible que la reforma del sistema mone-
tario actualmente en marcha incluya forzosamente, como una de sus pie-
zas vitales, la creaciéon de liquidez internacional en derechos especiales de
giro en cantidades significativas mediante el funcionamiento del vinculo.

D) EL PROBLEMA DE LA DEUDA EXTERNA

64. A fines de 1970, la deuda externa de América Latina ascendia aproxi-
madamente a 20 000 millones de ddlares; por lo tanto en afos recientes
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el problema del servicio de esa deuda ha tendido a agravarse en los
paises de la region. Las dificultades encontradas para servir tal deuda se
agudizan principalmente por el empeoramiento registrado en las condi-
ciones medias de los préstamos obtenidos.

65. Ante esas dificultades —que se manifiestan en elevados y crecientes
coeficientes de servicios de la deuda con respecto a las exportaciones y,
también en varios casos, en crisis de pagos y renegociaciones— las solu-
ciones que se han venido adoptando son de caracter casuistico, de na-
turaleza comercial y poco oportunas. Es necesario modificar esa politica
y deben adaptarse soluciones amplias, que tengan lugar en foros apro-
piados y que no se limiten a enfrentar el problema en los casos en que
ya se hayan presentado las situaciones realmente criticas. Seria conve-
niente prever el establecimiento de férmulas que permitan un refinan-
ciamiento automaético, en determinadas circunstancias, del servicio de la
deuda externa.

66. Teniendo en cuenta que para América Latina tiene un gran peso
relativo el servicio de la deuda externa, se destaca la importancia que
tendria la concesién por parte de los paises acreedores, principalmente
los Estados Unidos, de moratorias en el pago de tales servicios, en el caso
de aquellos paises en que esos compromisos afecten sus recursos para el
desarrollo y el cumplimiento de las metas de la EID.

E) REGULACION DE LAS INVERSIONES PRIVADAS EXTRANJERAS Y
DE LAS TRANSFERENCIAS DE TECNOLOGIA

67. En los ltimos afios, tomando en cuenta aspectos negativos que pre-
sentan la inversion privada extranjera y la accién de las empresas mul-
tinacionales, algunos paises han creido conveniente institucionalizar las
relaciones con los inversionistas foraneos, estableciendo o estudiando
establecer determinadas orientaciones y mecanismos legales aplicables a
esas inversiones y a la transferencia de tecnologia. Un caso de interés al
respecto, ademas de algunas iniciativas nacionales, es el acuerdo regional
logrado por los paises del Grupo Andino.
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F) TRANSFERENCIAS, ADAPTACIONES Y CREACION DE TECNOLOGIA

68. En cuanto a la transferencia de tecnologia, tienen gran importancia
para la region la resolucion 39 (I1I) de la UNCTAD y la reciente resolucion
del Grupo Intergubernamental de transferencia de tecnologia, particular-
mente en lo que se refiere a la creacién de instituciones nacionales res-
ponsables del control y la negociacion de contratos sobre transferencia de
tecnologia, patentes y marcas, incluido el conocimiento técnico (know-
how) y demas aspectos conexos. Cabe subrayar la necesidad de intensi-
ficar el esfuerzo conjunto de adaptacion de la tecnologia extranjera y de
creacion de condiciones para la generacion de soluciones tecnologicas
propias.

G. LAS PROXIMAS NEGOCIACIONES COMERCIALES
MULTILATERALES

69. En el ambito de las relaciones econdmicas mundiales tiene especial
trascendencia la quiebra del sistema monetario internacional, hecho que
se traduce en sucesivas crisis, cada vez mas frecuentes, en perjuicio de
los paises en desarrollo que no son en absoluto responsables de ellas, asf
como en la tendencia al incremento del comercio preferencial entre los
paises desarrollados de economia de mercado, que discriminan en contra
de las exportaciones latinoamericanas. Al respecto existe el peligro de
que los paises en desarrollo sean nuevamente excluidos en esta oportu-
nidad, si las negociaciones para el reajuste del sistema econdmico global
tienen lugar principalmente entre paises o grupos de paises que han
obtenido una significativa concentracién de poder econdmico, sin contar
con el papel que representan los intereses de las grandes empresas
multinacionales. Las negociaciones comerciales multilaterales se han
caracterizado hasta ahora por acuerdos logrados basicamente entre pai-
ses industriales. Cabe recordar aqui algunos conceptos del Acuerdo
Smithsoniano y de los comunicados conjuntos emitidos por la Comuni-
dad Econémica Europea, Japén y los Estados Unidos, que forman la base
de la posicion de los paises desarrollados en el cuadro preparatorio de
las negociaciones. Los paises desarrollados tienden a concentrarse en
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algunos objetivos tradicionales, en tanto que los paises en desarrollo y
los latinoamericanos en particular requieren la definicion de objetivos
especificos que tomen en cuenta adecuadamente la solucién de sus pro-
blemas comerciales.

70. Los paises en desarrollo fijaron en la resolucién 82 (III) de la UNCTAD
algunos principios bésicos referidos a su participacién en las negociacio-
nes. Hasta la fecha, en el GATT no se han determinado claramente los
objetivos de las negociaciones, aunque el resumen del Presidente de las
Partes Contratantes del GATT en su XXVIII periodo de sesiones reconoce
que ellas deberan asegurar ventajas adicionales a los paises en desarrollo.

71. Aun cuando con la participacién activa de los paises en desarrollo se
logren resultados positivos en las negociaciones comerciales multi-
laterales, éstos no comenzaran a surtir efecto hasta que ellas finalicen, o
sea hacia mediados del decenio de 1970, frustrando tal demora la con-
secucién de las metas trazadas en la Estrategia, a menos que sea posible
anticipar resultados en algunos campos concretos, como el de los conve-
nios mundiales de productos y el perfeccionamiento y ampliacién de los
sistemas de preferencias generales.

72. Es importante destacar los trabajos que la secretaria de la CEPAL viene
llevando a cabo en un programa conjunto con la UNCTAD y con el
financiamiento del PNUD, para asistir a los paises latinoamericanos en la
etapa preparatoria de las negociaciones. En él participan expertos guber-
namentales y cooperan otros organismos internacionales o latinoameri-
canos competentes (GATT, FAO, ALALC, SIECA y Grupo Andino).

H. PROBLEMAS MONETARIOS INTERNACIONALES

73. Merecen particular atencién la crisis monetaria internacional y el
impacto de la reciente devaluacién del dolar y del realineamiento de
paridades o flotacion de las monedas de los principales paises desarrolla-
dos con economia de mercado sobre los paises en desarrollo, especialmen-
te en lo que toca al valor de sus reservas, a los precios de sus productos
de exportacién y a la relacion de precios de intercambio. Las medidas
y soluciones que se han venido adoptando hasta ahora responden



TEXTOS SELECCIONADOS 655

exclusivamente a los intereses de los paises desarrollados, que incluso
han acudido al planteamiento de represalias comerciales para inducir
cambios en las paridades monetarias. Al respecto, la Gltima devaluacion
acordada por los Estados Unidos ha puesto de manifiesto una vez mas
la ineludible vinculacién que existe entre los aspectos monetarios y co-
merciales internacionales. Si no se llega pronto a un arreglo satisfactorio
de los problemas monetarios internacionales, se corre el riesgo de que se
acentten y consoliden tendencias proteccionistas en los paises desarro-
llados de economia de mercado, que tendran sin duda desfavorables
efectos en los paises en desarrollo.

74. Con respecto al reordenamiento monetario internacional, cualquier
sistema que se disefie debera proporcionar una adecuada expansion de
la liquidez internacional para resolver los desequilibrios de balance de
pagos y satisfacer las necesidades de los paises en proceso de desarrollo
econdmico.

75. En relacién con la primera revision del sistema monetario en su
conjunto que viene llevando a cabo el Comité de los 20, hay que destacar
el papel que deberan desempeniar los derechos especiales de giro estable-
cidos y regulados internacionalmente en la creacion de liquidez futura,
asi como lo insatisfactorio de su actual forma de distribucion. Cabe con-
siderar también algunos problemas vinculados al proceso de transicion
al nuevo sistema monetario, especialmente en lo que respecta al manejo
de los excedentes en dolares acumulados fuera de los Estados Unidos.

76. En cuanto a la posicion de los paises en desarrollo en las discusiones
que se vienen llevando a cabo en materia monetaria y a la reunion del
Comité de los 20 (Washington, D.C., marzo de 1973), todos los problemas
relacionados con la reforma del sistema monetario internacional intere-
san a los paises en desarrollo. Entre otros, merecen especial preocupacion
los siguientes:

i) El reconocimiento de los problemas estructurales especificos de los
paises en desarrollo y la necesidad de una adecuada flexibilidad del
sistema frente a las diferentes situaciones y estructuras;

ii) La revision de las formas de operacion del Fondo Monetario Inter-
nacional, en especial mayores plazos tanto para el pago de los créditos
como para los convenios de stand-by, modificacidon del sistema de
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financiamiento compensatorio, y mayor flexibilidad y liberalidad en el
otorgamiento de financiamiento para reservas reguladoras de productos
basicos;

iii) La revision de la estructura de las cuotas para asegurar una mayor
participacion relativa de los paises en desarrollo, y

iv) El establecimiento del vinculo entre las nuevas asignaciones de dere-
chos especiales de giro y el financiamiento adicional para el desarrollo.

I. INTEGRACION REGIONAL Y COOPERACION
ENTRE PAISES EN DESARROLLO

77. El anélisis del proceso de desarrollo en América Latina y sus proble-
mas y necesidades acuciantes, asi como las graves perspectivas para sus
relaciones econdmicas externas, ponen de relieve la impostergable tarea
de reforzar la accion solidaria de los paises de la region para que, sobre
la base de su accién conjunta, puedan crearse las condiciones necesarias
para superar los escollos que dificultan el avance econémico y social. El
esfuerzo conjunto referido debe reflejarse, entre otros, en los siguientes
aspectos.

A) INTEGRACION REGIONAL

78. Si bien los procesos de integracion en marcha en la regién han con-
tinuado su desenvolvimiento conforme a sus propios modelos y orien-
taciones, surge en esta etapa como un imperativo el reencontrar la idea
de construir una América Latina unida e integrada. La urgencia de
soluciones que permitan encarar los problemas mencionados, obliga a
imprimir un renovado impulso al proceso, buscando en la suma de
esfuerzos y espacios la base para la estructuracion de un desarrollo re-
gional integral, acelerado y auténomo que, al mismo tiempo, permita a
América Latina una participaciéon adecuada en el concierto internacional.

79. Para lograr los objetivos sefialados, es menester perfeccionar los
procesos de integracion en marcha, tarea en la cual la cooperacion inter-
nacional tiene un papel importante que cumplir conforme a la propia EID.
Por otro lado, se hace necesario estudiar el disefio de nuevos mecanismos
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que permitan una cooperacion reciproca entre dichos esquemas, particu-
larmente en lo que se refiere al desarrollo industrial y agropecuario, al
tratamiento de las inversiones privadas extranjeras y a la transferencia de
tecnologia. Del mismo modo, es preciso emprender la btisqueda de f6r-
mulas que permitan estructurar un esquema de integracién que abarque
toda la regidén, orientado por principios como el desarrollo independien-
te, armonico y equilibrado, basado en la justicia social y la solidaridad.

80. Sin perjuicio de la asistencia que presta a los distintos mecanismos
de integracion en esta tarea de busqueda de conceptos y férmulas, la
CEAPAL debe cumplir un importante papel asesor de los gobiernos lati-
noamericanos, equivalente al que desempefié en el decenio de 1950.

81. Cabe destacar la aspiraciéon de que los procesos de integracion de
América Latina presten muy especial atencion a los aspectos sociales del
desarrollo, particularmente a la educacion y a la salud.

B) COOPERACION ENTRE PAISES EN DESARROLLO

82. Es indispensable una mayor cooperacién entre Jos paises en desarro-
llo y sobre todo entre los paises de América Latina, para la defensa de
la soberania permanente sobre sus recursos naturales, la defensa de los
precios de los productos béasicos de exportacion, la mejora en las condi-
ciones de acceso y la estabilizacion de los mercados de dichos productos.

83. Teniendo en cuenta los resultados limitados y no muy alentadores de
la EID, y en especial el hecho de que las negociaciones y confrontaciones
de los paises en desarrollo con el mundo desarrollado no han sido muy
fructiferas, tienen trascendencia las acciones realizadas a través de pro-
gramas bilaterales, interregionales y globales de cooperacién reciproca.
Cabe destacar asimismo la importancia que revisten los acuerdos logra-
dos por la Reunién Ministerial del Grupo de los 77 celebrada en Lima
en noviembre de 1971 y por la Conferencia de Ministros de Relaciones
Exteriores de los Paises no Alineados, realizada en Georgetown en agosto
de 1972, que aprobaron programas de accién que contienen disposiciones
concretas para la aplicacion de un programa de cooperacion reciproca
entre paises en desarrollo.
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84. Reviste gran importancia el apoyo a los diversos organismos de
cooperacion entre paises en desarrollo que han logrado considerables
avances en la defensa de los intereses de los paises productores y
exportadores de materias primas, como: i) el Comité Intergubernamental
de Paises Exportadores de Cobre (cCIPEC); ii) la Organizacion de Paises
Exportadores de Petroleo (OPEP); iii) la Alianza de Paises Productores de
Cacao; iv) el Grupo de Paises Productores de Café y v) el Grupo informal
de Paises Productores de Mineral de Hierro, asi como otras iniciativas
encaminadas al logro de estos fines.

85. También tiene importancia el aprovechamiento del mecanismo que
ofrece el Protocolo relativo a las negociaciones comerciales entre paises
en desarrollo, que estd abierto a todos ellos, sean 0 no miembros del
GATT, y no es extensible a los paises desarrollados.

J. PERFECCIONAMIENTO E INSTRUMENTACION
PRACTICA DE LA EID

86. La primera evaluacion regional de la EID permite establecer, en tér-
minos generales, que si bien los paises en desarrollo han adoptado poli-
ticas internas y realizado esfuerzos para alcanzar los objetivos y las metas
alli establecidos, no obtuvieron por parte de los paises desarrollados la
cooperacién necesaria para complementar aquellos esfuerzos, particular-
mente por lo que se refiere a las medidas de politica en el campo del
comercio internacional, la asistencia financiera para el desarrollo y la
transferencia de tecnologia.

87. Conforme al pérrafo 79 de la EID, “es necesario tomar medidas ade-
cuadas para mantener en examen sistematico los progresos realizados
hacia el logro de las metas y los objetivos del Decenio, para determinar
las deficiencias del proceso y los factores que las originan, y para reco-
mendar la adopcion de medidas positivas, incluso las nuevas metas y
politicas que se necesiten”. Por consiguiente, es preciso:

i) Que los paises latinoamericanos intensifiquen sus esfuerzos en cada
etapa del proceso de evaluacion y revision de la EID, al nivel regional, sec-
torial y global, para perfeccionar las disposiciones de la Estrategia y lograr
su acatamiento y pleno cumplimiento por parte de los paises desarrollados;
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ii) Que durante el proceso de evaluacion se reexamine la formulacion
de las medidas de politica a fin de definirlas con mayor precision, y
definir ademéas la manera de instrumentarlas, tomando en cuenta las
condiciones y prerrequisitos que las harian viables y determinando las
fechas limites para su aplicacion;

iii) Que con el objeto de lograr un mayor grado de compromiso in-
ternacional con relacion a las medidas de politica, se deberia realizar
inmediatamente (de acuerdo con el parrafo 20 de la resolucion 3041
(XXVII) aprobada por la Asamblea General por 121 votos a favor, ningu-
no en contra y con la abstencion de Bélgica, Estados Unidos, Portugal,
Reino Unido y Sudafrica), la seleccion de las areas en que se debe iniciar
la accion para la negociacion y adopcion de instrumentos juridicos
multilaterales; algunas de esas areas se mencionan en el parrafo 15 de la
misma resolucién de la Asamblea General.

88. En lo que respecta a las actividades de la CEPAL en el futuro inmedia-
to, es importante que ésta tome en cuenta los diversos aspectos conside-
rados en esta evaluacion sobre problemas del desarrollo econoémico y
social en la region, con vistas al cumplimiento de ]Jas metas y objetivos
de la EID y a fin de confeccionar sus nuevos programas de trabajo, ha-
ciendo hincapié en la necesidad de adecuar los enfoques técnicos
socioecondmicos al espiritu y el contenido de los acuerdos de este deci-
moquinto periodo de sesiones.

89. Es conveniente que los estudios de la secretaria, ademas de analizar
la actual situacion econdémica y social y sus raices y antecedentes, inves-
tiguen sus perspectivas a mediano y largo plazo. A tal efecto, se reco-
mienda a la secretaria que dé importancia a los estudios de proyecciones
que muestren cual podria ser el comportamiento futuro de las principa-
les variables econdmicas y sociales, de acuerdo con los supuestos que se
adopten o las opciones que se propongan.

90. La CEPAL y las demas comisiones econdmicas regionales de las Nacio-
nes Unidas deberian atender a la promocion de los esfuerzos internos y
de la cooperacion reciproca, y deberian colaborar entre si en la esfera
interregional a tales fines.

91. Es preciso intensificar los esfuerzos tendientes a lograr la adopcidén de
la Carta de los Derechos y Deberes Econdmicos de los Estados, proyecto



660 CINCUENTA ANQS DE PENSAMIENTO EN LA CEPAL

que viene siendo considerado por un grupo de trabajo de las Naciones
Unidas. La Carta no solamente debe ser una recopilacién de aquellos
principios generales y especiales por los que el mundo en desarrollo ha
luchado en los foros mundiales, sino que debe traducirse en un ordena-
miento dindmico que norme la cooperacién internacional en el campo
del derecho y en una mentalidad renovada y rigurosa que dé impulso
y realidad a las nuevas posibilidades que la coyuntura mundial ofrece,
y que proteja los legitimos intereses de todos los paises, particularmente
los derechos de los paises en desarrollo.
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1. INTRODUCCION

Estas paginas exploratorias se refieren a algunos aspectos, tanto metodo-
l6gicos como sustantivos, de la idea de los “estilos” de desarrollo. Corno
el uso de estos conceptos se ha vuelto familiar en los Gltimos afos y los
autores que los utilizan con diferentes fines explicativos o instrumentales
forman ya un contingente considerable, nuestras notas, que no se propo-
nen sino identificar determinados problemas y presentar ciertas perple-
jidades, se circunscribirdn primero al examen de algunos aportes recien-
tes, principalmente los que se han producido a propésito del llamado
“enfoque unificado™', para luego explorar algunos aspectos sustantivos.

Sin abandonar la linea introductoria, cabe sefialar que en el conjunto
de aquellos aportes se esta lejos de contar con una razonable integracion
metodologica. Antes, al contrario, al establecer comparaciones se nota
una cierta diversidad, cuando no confusion, en el uso de estas categorias
sintéticas o construcciones conceptuales. Tal vez esta discordancia sea
inevitable si se tiene en cuenta que la similitud de los términos oculta
diferencias considerables en los supuestos tedricos y metodologicos, en

1. Entre lo més reciente que se ha escrito en relacién con el proyecto sobre el “enfoque unificado”
se encuentra el trabajo de Naciones Unidas Report on a Unified Approach to Development Analysis and
Planning, Note by the Secretary-General (E/CN. 5/519 del 5 de diciembre de 1974). En una linea mds critica
se halla la importante contribucién de Marshall Wolfe contenida en esta Revista y titulada “Enfoques
del desarrollo: ¢ De quién y hacia qué?”. Desde otra perspectiva, también critica, es valioso el examen del
“enfoque unificado” que efectiia ].B.W. Kuitenbrouwer en Premises and Implications of a Unified Approach
to Development Analysis and Planning, Naciones Unidas, Comision Economica y Social para Asia y el
Pacifico (SD/BP/3), 9 de julio de 1975.
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los campos de la realidad que se toman en cuenta y destacan en el
analisis, en los juicios de valor que reflejan y en el trasfondo ideologico
e intelectual de que proceden. De ninguna manera pretenderemos uni-
ficar estas diferencias porque las tentativas eclécticas son generalmente
estériles. Acaso esta diversidad, si se la observa bien, puede ser fuente
de nuevas riquezas de contenido y de estimulos para aprehender més a
fondo este evasivo fendmeno que es el desarrollo. En otro sentido tam-
bién puede entrafiar una considerable confusién entre presente y futuro,
juicio de realidad y juicio de valor, ideologia y utopia, y no menor entre
niveles de andlisis. Poner juntas tantas cosas diferentes puede provocar
serios inconvenientes.

No es el momento de rastrear los origenes de estos conceptos, lo que
seria una empresa erudita ajena a nuestros propositos, pero no estd de
mds sefialar que su necesidad resurgié principalmente desde la ltima
postguerra, cuando se percibi6 el desarrollo como un proceso complejo
y fascinante, lleno de facetas y dimensiones que era necesario sintetizar.
Los modelos iniciales fueron econémicos y muy simples, al menos los
maés difundidos (Domar Harrod, por ejemplo)*. Al poco tiempo, los so-
cidlogos, cientistas politicos e historiadores se sumaron al movimiento
iniciado por los economistas y comenz6 asi la proliferacion de modelos
y estilos, que continfia en vigorosa expansion. Hasta ahora, el esfuerzo
realizado para precisar y delimitar la ubicacion tedrica de estas categorias
y definir sus relaciones con otras similares ha sido escaso y poco fructi-
fero. Mayores progresos se han hecho en la realizacion de estudios mas
concretos, donde se han distinguido tipos y modelos nacionales y subre-
gionales apropiados para fundamentar empiricamente este problema.

En el seno de las Naciones Unidas, las preocupaciones por un “cri-
terio unificado” para explicar el proceso de desarrollo se remontan a
varios afios atrds. Ya en 1970 el Consejo Econdmico y Social y la Asam-
blea General habian pedido que se realizara una nueva investigaciéon en
busca de un “enfoque unificado para el andlisis y la planificacion del

2. No se ignora la larga tradicion de estos conceptos sintéticos que se refieren tanto al crecimiento
de la economia como al desarrollo de la sociedad. Sus antecedentes se remontan por lo menos a Quesnay
y Adam Smith, y pasan por los aportes intelectuales de figuras tan prestigiosas como Ricardo Marx, Max
Weber, Sombart y Pareto, quienes explicaron de diversas maneras la dinamica de crecimiento del
“modelo” (o del “sistema”) capitalista. Todos ellos sintieron la necesidad de contar con categorias
suficientemente comprensivas y, al mismo tiempo. capaces de captar lo esencial de la complejidad del
proceso global de desarrollo.
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desarrollo”, peticién en la cual se hallaba implicita la “opinién de que
en los muchos intentos anteriores no se profundizé de manera suficien-
te en las razones de por qué los procesos de crecimiento econdémico y
cambio de la sociedad... estan teniendo consecuencias tan ambiguas para
el bienestar humano, y de por qué las disciplinas del analisis y la pla-
nificacién del desarrollo, de los cuales tanto se esperaba hace unos pocos
anos, estan manifestando una capacidad tan limitada para explicar o
dirigir estos procesos de crecimiento y cambio™.

De estas preocupaciones pragmaticas, tanto en los organismos inter-
nacionales como en los medios académicos e intelectuales, han emanado
numerosos trabajos de muy diverso valor que forman ya una copiosa
bibliografia. Sin embargo, muchos de los problemas iniciales persisten y
los progresos alcanzados estan lejos de satisfacer las expectativas cifradas
en estos esfuerzos. Casi al contrario, se podria apuntar que las frustra-
ciones acaso van aumentando en la medida en que los malentendidos
iniciales se ahondan en vez de disiparse.

En efecto, no pocas de las cuestiones esenciales sobre lo que es un
“estilo de desarrollo” subsisten sin que los pasos dados hayan podido
esclarecerlas. Antes bien, se podria sugerir —acaso con excesivo pesimis-
mo— que algunas dificultades han aumentado y que la confusién
terminoldgica es hoy mayor que antes, en parte debido al aporte activo
(seguramente involuntario) de los varios cuerpos técnicos internaciona-
les vinculados al proyecto del enfoque unificado, los cuales han contri-
buido imaginativa y generosamente a la profusa serie de sustantivos y
adjetivos actualmente en uso, como se destaca con alguna ironia en el
trabajo de Marshall Wolfe indicado anteriormente. Hay algo de magico
en esta pretension de resolver problemas de contenido, en los que
subyacen complejas teorizaciones sobre el desarrollo, con juegos verbales
y calificativos que probablemente contribuyen a oscurecerlos mds que a
lo contrario. Cuando se usé la palabra estilos no pocos creyeron que se
cerraba una etapa en el proceso de ensayo y error del pensamiento sobre
el desarrollo basado en posiciones valorativas e ideoldgicas y en una
terminologia obsoleta, y que se abria hacia el futuro una ancha y

3. Informe sobre un enfoque unificado para el andlisis y la planificacion del desarrollo, documento de las
Naciones Unidas (E/CN.5/477, 25 de octubre de 1972). Més informaciones pueden hallarse en la Revista
internacional de desarrollo social, N° 3, 1971, también de las Naciones Unidas.
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promisoria avenida. No ha sido asi, y viejos problemas se vaciaron en un
nuevo molde sin que eso significara otra cosa que un cambio nominal.

II. ALGUNAS POSICIONES HETERODOXAS

Cuando se mencionan los estilos (0 modelos) de desarrollo en seguida
se suscitan varias preguntas fundamentales: ;Cudl es su sentido, o sea,
a qué cosa de la realidad se refiere este concepto? ;En qué posicion del
campo teorico sobre los procesos de desarrollo se inserta? ;Cudles son
sus elementos fundamentales y secundarios, y qué clase de relaciones
hay entre ellos? ;En qué marco temporal se lo coloca? Es decir, ;se trata
de un concepto estdtico o dindmico, de un problema sincrénico o diacro-
nico? Y, para no alargar demasiado este cuestionario, ;cudl es el método
mas adecuado para tratar con los problemas que involucro? Las preguntas
no terminan aqui, pero las indicadas bastan para sefialar las direcciones
principales de nuestras dificultades cuando se examinan los varios do-
cumentos y trabajos emanados del proyecto sobre el enfoque unificado.

En rigor, el primer problema es de método y se refiere a la definicion,
es decir, al significado atribuido al término. He buscado sin éxito en los
diversos trabajos analizados una definicion o caracterizacion rigurosa de
este concepto central. No puede negarse que han aparecido una cantidad
de elementos y pistas muy interesantes, que podrian ser Gtiles para un
esfuerzo de reconstruccion de las ideas fundamentales subyacentes en la
copiosa produccion sobre el tema. Ha emergido también toda una serie
de ingeniosas clasificaciones relativas a una variedad de perspectivas
posibles para el andlisis del proceso de desarrollo. En fin, se sabe que el
problema del desarrollo debe abordarse a partir de un enfoque unificado,
que deberia globalizar o integrar las perspectivas parciales del desarrollo
econdmico, social, politico y cultural. Si se ha logrado o no esta integra-
cion de perspectivas es materia que, al menos, puede ser calificada de
controvertible. Lo cierto es que, mds alld de la formulacion de los buenos
propositos y necesidades, no hay todavia una indicacion clara del sen-
tido sustantivo que se atribuye a los estilos de desarrollo concebidos
como procesos dindmicos globales, segin lo pretende la perspectiva del
enfoque unificado.

Acaso esto parezca una preocupacion formal y academicista. De nin-
guna manera compartiria este tipo de observacion, porque hacerlo
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significaria aceptar la conveniencia de utilizar conceptos complejos como
éste sin indicar el discurso teérico de que proceden ni sefialar metédica
y sistemadticamente cudles son sus elementos y relaciones fundamentales.
En otras palabras, tendria que admitir que es posible darles un basamen-
to exclusivamente empirico y que la finalidad de este esfuerzo se reduce
a servir fines pragmaticos de planificaciéon del desarrollo. No es éste el
espiritu con que fue formulado el proyecto del enfoque unificado ni
menos aun el que se encuentra en varios de los trabajos que a él se
refieren. Sin embargo, subsiste el peligro de que el tipo de enfoque que
predomine sea el que M. Wolfe denomina estilo “racionalista-tecnocra-
tico™ , que es precisamente el que se desentiende de las preocupaciones
metodoldgicas y apunta en una direccién resueltamente “practica”.

Parece dificil imaginarse un enfoque unificado sobre los estilos de
desarrollo que no entrafe una toma de posicién teérica (y valorativa)
sobre el proceso mismo de desarrollo, o sea, sobre los factores que ge-
neran, condicionan y frenan sus dinamismos, asi como sobre el aprove-
chamiento de sus frutos. Esta toma de posicién, explicita o implicita, es
inevitable. Y si es inevitable, parece razonable formularla explicitamente,
tanto porque asi se aclaran las ideas y se disipan confusiones obvias
como porque, con un mejor entendimiento, se pueden elaborar instru-
mentos mas racionales y eficaces para actuar sobre el desarrollo.

Un aspecto que llama la atencién en la literatura sobre el enfoque
unificado y los estilos de desarrollo es que rara vez se intenta explicar
el proceso de desarrollo, o hacer la critica de las teorias economicistas,
sociologistas, culturalistas, etc., que dan explicaciones parciales y seg-
mentarias del desarrollo y contra las cuales parece combatirse. En reali-
dad, todo el movimiento del enfoque unificado es, por un lado, una
reaccién contra el predominio en el pensamiento y la accién sobre el
desarrollo de teorias fundadas en presupuestos exclusivamente economi-
cistas, que adquirieron un vigor dominante en los afios inmediatos a la
dltima guerra mundial. Por otro lado, se reacciona también contra la
segmentacién disciplinaria (lo que ya fue apuntado) y no menos, aunque
sin decirlo, contra la diversidad de enfoques y concepciones ideolégicas
del desarrollo.

Las criticas contra las interpretaciones exclusivamente econémicas del
crecimiento estaban ya en boga a mediados de los afos cincuenta, y se

4. Véase M. Wolfe, Enfoques del desarrollo: ;De quién y hacia qué?, loc. cit., p. 45.
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mostraron particularmente contundentes desde entonces, tanto que provo-
caron rectificaciones de rumbo en las estrategias y politicas de desarrollo.
Asi resulta evidente en las tentativas de integracion de los llamados “as-
pectos sociales” al cuerpo de las principales doctrinas desarrollistas. La
concepcion inicial de los “aspectos sociales” era sumamente restringida
y s6lo incluia los de educacion, salud, vivienda y nutricién. Pasaria atin
bastante tiempo antes de que se admitiese —y en forma limitada— que
algunas dimensiones sociales no consideradas antes, como las clases
sociales, las relaciones de poder y la naturaleza politica del Estado, tu-
viesen una importancia fundamental en las orientaciones de las estrate-
gias de desarrollo, especialmente en América Latina. A partir de ese
momento comenzaron a usarse conceptos como modelos o estilos poli-
ticos del desarrollo, junto con otros como “esquema”, “patrén”, “perfil”,
que apuntan hacia un enfoque mas comprensivo, sintético y dinamico,
al paso que involucran nuevos elementos no claramente expresados ni
tomados en cuenta anteriormente.

No tiene sentido rastrear ahora el origen y la trayectoria del amplio
vocabulario utilizado ni cémo se produjeron estas transiciones que lle-
varon a una continua ampliaciéon de la idea de desarrollo, porque nuestro
problema es distinto. Sin embargo, no estd de mas sefialar que la tran-
sicién ha sido en algunos casos tan rapida que ha llevado al otro extre-
mo, y en lugar de aplicar las restringidas férmulas especificas de los
economistas que hacfan depender el crecimiento de la tasa de inversiéon y
de la relacién capital-producto, en la actualidad se recurre a férmulas tan
generales y abstractas que apenas tienen significado concreto ni alcances
practicos. Cuando se dice que el desarrollo se “concibe como un proceso
global de cambios sociales interrelacionados”, se hace una afirmacién que
por su naturaleza y vaguedad esta fuera de discusién y que podria ser
aceptada por las corrientes tedricas e ideoldgicas mas antagénicas y opues-
tas. Ahora bien, si hubiera que precisar el significado de algunos de los
términos que se utilizan —por ejemplo, las nociones de “cambio”, “pro-
ceso global” e “interrelacién”— posiblemente el acuerdo desapareceria
rapidamente para ser reemplazado por las discrepancias teéricas sobre
otras cuestiones (por ejemplo, como se produce el cambio, qué se quiere
decir con proceso global y si finalmente la interrelacién es simétrica o
asimétrica en términos de circulacion y transferencias de recursos y poder).

Algo que complica todavia mas la comprension correcta de la idea de
estilos de desarrollo es que, a falta de una definicion tedrica, se encuentra
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en cambio una variada adjetivacién que cualifica los estilos atribuyéndo-
les los sentidos mas variados®.

La adjetivacion no sustituye a la teoria ni es un buen método para
identificar los problemas y sus objetos concretos ni tampoco para distin-
guir bien los niveles de analisis a que corresponden. Se impone pregun-
tar entonces cudl es la relaciéon entre los estilos y otros conceptos del
arsenal teorico de las ciencias sociales que tienen diversos grados de
abstraccién: sistema, estructura, régimen, proceso, estrategia, etc.

En otras palabras, ;en qué nivel de anélisis y estructura tedrica se
coloca el concepto? La preocupacién tiene sentido concreto porque unas
veces la idea de estilo parece corresponder a la de sistema, mientras que
en otras su grado de generalidad es mucho maés bajo, tanto que se puede
concebir justificadamente que equivale a estrategia. Asi, cuando se alude
en general a los estilos prevalecientes de desarrollo, parece hacerse refe-
rencia al capitalismo, que es un sistema histérico en la nomenclatura
corriente de las ciencias sociales. En cambio, cuando se habla de “estilo
nacional”, con un sentido especifico, la referencia no podria ya ser al
capitalismo, porque serfa imprecisa, lo que ocurre también con respecto
al estilo “actual” o a los estilos “viables” y “aceptables” de desarrollo,
conceptos todos que tendrian mayor parentesco con las estrategias. En
este momento tengo dudas sobre la utilidad heuristica de un concepto que
resulta ser una especie de cajéon de sastre, ya que se le utiliza en tantos
niveles de analisis y con tan variados sentidos, que hacen que su idea
central sea dificil de asir y carezca de una referencia tedrica explicita.

Acaso convenga retornar aqui a un problema mencionado antes lige-
ramente, que tiene que ver menos con los enfoques disciplinarios parciales
y mucho més con la evolucién conceptual y con el campo comprendido
por los diversos términos que utilizan los analistas del desarrollo. Hasta

5. Por ejemplo, en uno de los trabajos en torno al proyecto del enfoque unificado se habla de los

L u

siguientes tipos de estilo: “value-oriented” y “eventual value-oriented styles”; “current world styles”,
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“national” y “viable national styles”; “politically possible”, “conventional”, “preferred” y “prevailing
style”; “original”, “radically original”, “innovative style” y “new style” (con respecto a Cuba) para
terminar mencionando los “styles of polarized development”. Quizas haya algunos mas, y en otros
trabajos se podrian encontrar nuevos aportes para este repertorio de calificativos. De todas maneras, mi
impresién es que su ntimero no contribuye a aclarar la nocién de estilo, aunque se piense que no hay
dificultades de comprension cuando se habla de un “conventionally-defined style of development”.
(Qué quiere decir “estilo convencionalmente definido”, a qué convenciones se refiere, quién y cémo las
impone, etc.? Es evidente de cualquier modo que los estilos de desarrollo no se forman por generacioén
espontanea ni se distinguen por los calificativos que se les puedan atribuir.
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una época reciente los economistas y los organismos internacionales habla-
ban de estrategias o politicas de desarrollo para referirse a conjuntos mas
o menos racionales, coherentes e integrados de medidas realizadas, en
aplicacién o en proyecto, destinadas a promover el crecimiento (o el
desarrollo) y que eran juzgadas como una totalidad relativamente inde-
pendiente de las fuentes de que procedian y vagamente relacionadas con
las condiciones no econdémicas en que tenia lugar el desarrollo. Es decir,
se mantenia la antigua division entre Estado y economia, disociando del
andlisis del proceso de desarrollo sus componentes de poder, que se
congelaban como constantes. El Estado aparecia asi como una entidad
relativamente inmutable que actuaba como fuente generadora de politi-
cas econdmicas que podian variar sin transformar la naturaleza de aquél
ni sus relaciones con la sociedad.

Este planteamiento tenia algunas ventajas porque, ademas de su sim-
plicidad, permitia a los economistas mantenerse comodamente en un
territorio intelectual dominado por su disciplina. Esta posiciéon no pudo
sostenerse cuando, primero al distinguirse entre crecimiento y desarrollo
y mads tarde al incorporar al andlisis los aspectos sociales, se hicieron
sentir vigorosamente las demandas de perspectivas tedricas més amplias.
Tanto es asi que como respuesta a ellas se agregaron otros elementos
significativos que no figuraban sino marginalmente en los esquemas
analiticos anteriores. Me refiero al “sistema” internacional, a las tenden-
cias historicas y a las estructuras nacionales que, con las circunstancias
especificas y concretas de las regiones y los paises, condicionaban sus
posibilidades de desarrollo.

El movimiento siguiente consistio en pasar de la idea de estrategias
y politicas a otros tipos conceptuales méas expresivos que tuvieran en
cuenta la nueva concepcién del desarrollo entendido desde ahora como
“social”. La solucion fue en gran medida una agregacion y condujo a
reformular por completo las ideas vigentes. A las politicas y estrategias
econdémicas (siempre concebidas en un riguroso y limitado marco
neoclédsico o neokeynesiano) se afiadieron otros elementos, pero lo que
basicamente se incorpord fue la dimension del poder del Estado en el
sentido limitado de fuente generadora de politicas de crecimiento econo-
mico. Para ello se tomaron prestados conceptos de otras disciplinas so-
ciales, principalmente de la sociologia y la ciencia politica, donde hacia
ya mucho tiempo se hablaba de modelos o estilos politicos y sociales,
que poseian algunas de las caracteristicas integrantes buscadas pero que,
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sin embargo, estaban cargados de valoraciones explicitas que se deseaba
evitar o, al menos, soslayar. Para adaptar esos conceptos al lenguaje
aséptico y burocratico de los organismos internacionales, los modelos o
estilos politicos fueron refraseados, elimindndoseles los calificativos os-
tensiblemente politicos que muchos de ellos poseian. No tendria sentido
aqui el aforismo de que “muerto el perro, se acab6 la rabia”. Las discre-
pancias se hicieron latentes, pero sus fuentes no desaparecieron. ;Cuél es
el papel del poder en el desarrollo? ;Quiénes poseen poder, de qué tipo,
como lo movilizan, hacia qué objetivos y para servir qué intereses?
¢Cémo se incorpora la nociéon de poder al tema de las estrategias y las
politicas y qué significado teérico se le atribuye?

Se llega con esto a una encrucijada en que confluyen, por un lado, el
problema del poder (;quién tiene el poder y cémo lo usa?) y el de la
generacion del cambio o del desarrollo (;qué o quiénes promueven el
cambio y con qué objetivos?). Aunque el poder constituido tiende a ser
generalmente conservador, también lo es, en varios sentidos, la idea de
desarrollo cuando, por ejemplo, se refiere a sus formas “prevalecientes”,
“dominantes”, ”actuales”, “reales” o “convencionales”’. En la idea de
estilos, la confluencia entre ambos, poder y desarrollo, tiene que ver con
la generacién de éste, que se supone impulsado por una o varias fuentes
determinables de poder. Si este razonamiento fuera correcto, la pregunta
procedente seria: ;cual es esa fuente de poder, cbmo opera y en qué
direccion?

Aqui ya se esta cerca de la filosofia de la historia. Evitaré ese camino
para no divagar sobre el movimiento y el sentido de la historia. Aunque
nuestra preocupacion es mas mundana, no dejaremos de sefialar que la
disyuntiva propuesta desde hace siglos es clara: por un lado se apunta
a los individuos “iluminados” (por Dios, la Razén, la Idea o la Historia),
a las grandes personalidades y a los grupos estratégicos; en el otro ex-
tremo se indica que la cuestiéon s6lo tiene respuesta si se observan los
dinamismos historico-estructurales de las bases econémicas y sociales y
el desarrollo de las fuerzas productivas.

A la primera posicién corresponde la postulacién de “agentes de
desarrollo” y el problema se convierte entonces en la basqueda e iden-
tificacion de qué clase de personas o grupos llevan a cabo esa tarea y de
qué manera promueven el desarrollo. Durante afios, la preocupacion
dominante en las ciencias sociales latinoamericanas fue justamente ésa,
localizar el deus ex machina buscando en los empresarios schumpeterianos
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o en las clases medias la existencia de una burguesia nacional con voca-
cién hegemonica y capacidad para impulsar un proyecto de moderni-
zacion al estilo de los paises capitalistas centrales. Las teorias de la mo-
dernizacién caen dentro de esta linea analitica.

Un enfoque tedrico de este tipo es “accionalista” al exaltar la posicion
de los actores (agentes de desarrollo) como los elementos dindmicos de
un proceso, que se promueve hacia objetivos definidos por ellos, en
medio de condiciones dadas y usando de recursos limitados. La estruc-
tura y la historia pasan a tener una importancia eventualmente auxiliar,
si es que no prescindible, en un planteamiento teérico de este tipo, que
es en gran medida ahistorico. En esta perspectiva hay un componente
voluntarista, muchas veces sefialado, que hace hincapié en la indetermi-
nacion de las situaciones y procesos sociales. Desde luego, la historia y
la estructura ingresan en este contexto analitico como un lejano tel6n de
fondo que ambienta pero no constrifie la autonomia de los actores como
personajes centrales en el drama del desarrollo.

Ciertamente, el problema esencial consiste, primero, en definir hasta
qué punto y, luego, de qué manera se incorporan las tendencias historico-
estructurales en el esquema analitico del desarrollo con respecto a los
actores-agentes. Es precisamente en este punto donde se abre el abanico
de discrepancias en las interpretaciones de la gravitacion de los factores
historicos en el cambio social (0 en el desarrollo, si se prefiere).

De cualquiera manera, lo que sea un estilo de desarrollo depende en
este enfoque tanto de la calidad como de las orientaciones y propositos
de los “agentes” —que se movilizan tras una serie de objetivos usando
de ciertos medios— y de la aceptacion (consenso) que obtengan para sus
estrategias. Por lo tanto, la “viabilidad” del estilo depende de las fuerzas
sociales que pueda movilizar para superar “obstaculos y resistencias”
que, como conflictos, se oponen a su realizacion o continuidad.

No deja de haber algunos problemas metodolégicos en la manera de
insertar en este contexto la idea de viabilidad y en el sentido que se le
atribuye. En efecto, tal como se la utiliza en el proyecto sobre enfoque
unificado, la idea de viabilidad plantea algunas dificultades cuando se
intenta conciliarla con un proceso tan fluido como el desarrollo. A veces
tengo la impresion de que no se cualifican bien los elementos dinamicos
involucrados en ella, pues parece mas bien un concepto estatico. La via-
bilidad esta relacionada de cerca con los medios disponibles para cumplir
con los objetivos de una estrategia de desarrollo, la cual enfrentara
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resistencias y conflictos que modificardn su curso. La viabilidad, por
consiguiente, tendria que experimentar cambios cada vez que se alteran
las condiciones del proceso de desarrollo. La nocién de lo que sean los
medios es fundamental para entender su papel en la configuracién y
operacién de los estilos. Como siempre, hay mas de una alternativa para
el analisis de este problema. Si los medios son considerados no variantes,
las posibilidades de persistencia de un estilo (viabilidad) dependeran de
la continuidad de las condiciones histéricas vigentes, y su adaptabilidad
al cambio estara ciertamente limitada por la rigidez de los medios.

Cosa distinta seria si la idea de viabilidad se colocara en un marco
mas dinamico, y se concibieran los medios como un conjunto de recursos
instrumentales vinculados estrechamente a los objetivos, aunque sin
depender exclusivamente de ellos. La naturaleza de los medios condicio-
naria a su vez las posibilidades del estilo, pero una vez instaurado éste,
y cada vez que fuera necesario y posible, podria reformularlos creando
nuevos medios que se ajustaran con mas flexibilidad a las emergentes
circunstancias histéricas y sociales. Esta perspectiva tiene la ventaja de
hacer mas maleable la definicién de los medios. Los estilos, segtin ella,
dependerian menos de tal definicién, porque en esta concepcién un estilo
puede recrear en parte sus propios medios.

Este razonamiento tiene sus limites. El mas importante se halla en la
idea de contradiccion, que justamente consiste en la falta de convergencia
completa entre medios y objetivos. En este caso y con el correr del tiem-
po, podria tender a agudizarse la discrepancia hasta producir la declina-
cién del estilo y su superacién y reemplazo por otro. Mas adelante se
volvera sobre este punto.

El problema de partir de un enfoque teérico correcto no se resuelve
remitiendo la dinamica del desarrollo a los agentes y haciendo algunas
clasificaciones de ellos, sin indicar qué posibilidades de imponerse tienen
ni definir las estrategias que se les atribuye. En rigor, el asunto consiste
nada menos que en averiguar cuales son los agentes estratégicos, es decir,
en identificarlos, para indagar cuales son los valores, intereses y capaci-
dades, con que definirdn e impondran las estrategias de desarrollo que
proponen e impulsan. Las preguntas que siguen son casi innecesarias:
¢Coémo se identifican los agentes efectivos entre tantos agentes potencia-
les posibles como hay en una sociedad cualquiera? ;Qué los caracteriza,
como se sabe si son méas capaces o “estratégicos” que otros, si disponen
del consenso (y la coercién) necesario para imponer sus objetivos frente
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a las inevitables resistencias que enfrentaran? ;Qué garantiza que su
estilo sea mas aceptable que los demas disponibles en el “mercado de
estilos” en un momento histérico dado?

Otra vez estamos en el problema tedrico y metodolégico que se indicd
al comienzo y sobre el cual se encuentran pocas guias ttiles y orienta-
doras. A menos de sugerir que es el azar histérico quien decide, es
evidentemente necesaria una teoria que, ademas de afirmar que todos
los agentes existentes (y las listas son largas) son igualmente candida-
tos potenciales a la hegemonia, sostenga que entre ellos algunos (o
alguno) son “mas iguales que los otros”, como se decia en la fantasia
orwelliana.

Este tipo de planteamiento tiende a derivar casi inevitablemente hacia
otra cuestion: ;Qué relacién hay entre los agentes y las élites de poder?
Pienso que la idea de agentes s0lo tendria sentido admitiendo que ambos
son la misma cosa (o algo muy parecido). Si asi fuera, el problema central
se reduciria a establecer, primero, quiénes son y, luego, cudles y cuantos
recursos de poder se encuentran a su disposicién y como son utilizados.
El Estado parece ser la base de sustentacion de los agentes y élites de
poder, y desde él promueven sus politicas, aunque ello no esté explicito.
No obstante su importancia central para una concepcién del desarrollo
“promovido por agentes”, es poco lo que se hace en el proyecto sobre el
enfoque unificado por caracterizar los rasgos y funciones del Estado, o
sea, su naturaleza como instrumento de poder econdmico en diversos
estilos de desarrollo, al servicio de diversos agentes que hayan logrado
imponer su hegemonia y promover estrategias para el desarrollo al ser-
vicio de sus objetivos e intereses. Algunos trabajos todavia provisionales
del proyecto del enfoque unificado analizan el problema de las estruc-
turas sociales y politicas en el contexto del desarrollo. Sin embargo, el
analisis se concentra més en el nation-building, en una escala todavia muy
general, sin que en rigor haya una concepcion explicita del poder en el
desarrollo. Sea como sea, esos trabajos brindan sugerentes perspectivas
para futuras exploraciones sobre este importante aspecto.

De manera que lo que deberia ser central en este tipo de enfoque
accionalista es mas bien una concepcién del papel que juega el poder en
el desarrollo, porque los agentes, para ser efectivos y estar en condicio-
nes de viabilizar sus estilos, tienen que ser necesariamente una élite de
poder, un grupo, coalicion o clase dominante, un “establecimiento” o
cualquiera otra cosa semejante, que controle el aparato del Estado. De ahi
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que parezca indispensable un esfuerzo orientado a fundamentar un
enfoque metodolégico apropiado para reconocer los factores que condi-
cionan la posiciéon de poder de los agentes y la autonomia que se les
atribuye en el &mbito concreto de una nacién-Estado y en un momento
histéricamente definido. Este es un requisito necesario si se quiere avan-
zar hacia una explicacion de los estilos, de su aceptabilidad y de su
viabilidad en el proceso de desarrollo.

Sin embargo, ese problema no se podra resolver sin dar antes respues-
ta a estas otras preguntas: ;Cuéles son los factores estructurales e ideo-
logicos que generan las fuerzas centrales del proceso de desarrollo,
quiénes lo animan y orientan, hacia qué objetivos y metas viables, con
qué medios y recursos, frente a qué conflictos y en beneficio de quiénes?
En las pdginas que siguen se intentard hacer algunas proposiciones
exploratorias en esta direccion.

III. NUEVOS PLANTEAMIENTOS DE ALGUNOS
PROBLEMAS FUNDAMENTALES

Parece suficientemente claro que al pasar del examen de las estrategias
y politicas de desarrollo al de los estilos, se produce un salto cualitativo,
no siempre bien percibido. El problema central previo estaba mas cir-
cunscrito y era mds concreto cuando so6lo se pensaba en estrategias y
gobiernos. Se trataba mas que nada de comprender los mecanismos de
impulsién del crecimiento econémico y sus metas principales de corto
plazo, dentro de un limitado marco histérico-social determinado por
pardmetros estructurales constantes. Esta posicion intelectual y préactica
ha sido calificada recientemente de “desarrollismo”.

Cuando se incorpora la idea de estilos y modelos, el objeto logico
varia apreciablemente y en términos en gran parte cualitativos. Ahora se
pretende nada menos que aprehender todo el proceso de desarrollo en
un marco intelectual amplio y comprensivo, capaz de concebir la cons-
telacion de sus circunstancias y elementos convenientemente integrados
en un esquema tedrico. Ese esquema tendria que explicar de qué manera
una sociedad concreta se moviliza y usa sus recursos no solo para el
crecimiento econdémico sino también para el logro de otros objetivos
que son valores permanentes de la condicion humana (derechos huma-
nos, desarrollo de la personalidad, espiritu creativo, justicia y equidad
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sociales, bienestar individual y familiar, conservacién del medio am-
biente, etc.). Tal es la posicion de las Naciones Unidas y ésta es la tarea
que tienen por delante quienes deben definir qué son los estilos de
desarrollo.

Algunos autores sostienen que en Ameérica Latina hay actualmente
dos tipos de desarrollo polarizados, tan contrapuestos que sus rasgos
pueden corresponder a diversos sistemas econémico-sociales. Ambos
enmarcan lo que parecen ser las “posibilidades objetivas” o las alterna-
tivas reales vigentes en este momento historico en la region.

El primero ha sido denominado “modelo de desarrollo asociado”, con
lo que se destaca su vinculacion dependiente con los paises capitalistas
centrales y sus grandes empresas transnacionales. El poder estd estruc-
turado como una coalicién formada principalmente por una tecnoburo-
cracia civil y militar que controla el aparato del Estado en asociacién con
las grandes empresas nacionales y extranjeras, que tienen una posicién
dominante en el sector moderno, y, por ende, en toda la economia.
Aunque con cardcter més accesorio, participan también en la coalicién
una variedad de grupos medios altos donde se destacan los empresarios
medios, los altos ejecutivos y los profesionales. El estilo politico es
generalmente autoritario y desmovilizador, pues se promueve la “hiber-
nacion” de las masas populares mediante la desarticulacién de sus orga-
nizaciones sociales y politicas autéhomas. El disenso abierto es directa-
mente reprimido. El objetivo econémico central es el crecimiento
econdmico acelerado, para lo cual se articulan y movilizan todos los
recursos disponibles con el fin de maximizar la acumulacién de capital
y la rentabilidad de las empresas, atraer la inversiéon extranjera y conte-
ner las presiones salariales y distributivas de los grandes grupos que van
quedando rezagados en un proceso altamente concentrador del ingreso.
El objetivo politico de largo plazo es la “grandeza nacional”, a la cual se
subordinan una serie de metas sociales que, en otra perspectiva, mere-
cerfan una atenciéon mas inmediata.

El tipo de desarrollo que estd en el otro polo tiene como objetivo
central el “desarrollo social” o la “participacion popular”, a lo que se da
prelacién sobre el crecimiento econdémico. Un Estado monolitico y autori-
tario, sin pluralismo politico, es el nticleo y la principal fuerza impulsora
(al menos en las fases iniciales) del estilo. La participacién de las masas
es amplia y cada vez mas igualitario en la produccién, consumo y dis-
tribucion del ingreso. La formula para la organizacién econémica y social
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puede ser tanto un capitalismo de Estado como un socialismo en sentido
estricto®.

Un tanto distinto ha sido el punto de partida de Anibal Pinto, quien
se ha referido al “modelo politico” del desarrollo latinoamericano en los
términos que sumariamente se indican en seguida. Después de recordar
que habitualmente se individualizan dos agentes sociales del desarrollo
—una determinada clase o el aparato del Estado, “cuya gravitacion ha
sido siempre decisiva”— el autor destaca la importancia que en el caso
latinoamericano ha tenido la “presion de circunstancias externas”. Al
perfilar el “nuevo modelo de desarrollo” que se origina después de la
depresion de los afios 30, pone de relieve el peso de varios factores tales
como “las relaciones entre el Estado y las fuerzas sociales y politicas”,
que son movilizadas por una de dos (0 ambas) “fuerzas motrices prin-
cipales”: a) una “ideologia o doctrina” en los casos en que el desarrollo
estd impulsado “desde arriba”, por el Estado y su aparato politico, y b)
el nacionalismo como elemento estratégico de algunas experiencias capi-
talistas. Sin embargo, este factor ha sido relativamente secundario cuan-
do la “presion externa” es fuerte y condicionante del comportamiento
del Estado, y de los principales grupos nacionales, como ha ocurrido de
una manera predominante en el desarrollo latinoamericano”.

Este modelo posee algunos aspectos que me han parecido de una
gran importancia: en primer lugar, su caracter dindmico, sea por el tipo
y expresion conceptual de los factores escogidos como por su ubicacion
en un marco historico de fases bien delimitadas; segundo, la incorpora-
cién de variables politicas y finalmente la significacion atribuida al con-
cepto de “contradiccidon”, que conduce rédpidamente a una idea mas
general y dindmica de conflicto.

El tratamiento del problema de los modelos constituye un aporte
positivo en cuanto hay en ellos, aunque con perspectivas diversas, una
tentativa de enmarcar concretamente los problemas del desarrollo latino-
americano tomando como referencia sociedades nacionales en un mo-
mento historico definido.

6. Sobre estos modelos pueden consultarse diversas fuentes, entre otras, F. H. Cardoso, O Modelo
Politico Brasileiro, Sdo Paulo, Difusdo Européia do Livro, 1972, cap. 3; y J. Cotler, Unified Approach to
Development Analysis and Planning, Case Study: Peru, Naciones Unidas, UNSRID/72/C. 69, agosto de
1972

7. Véase A. Pinto, “El modelo politico latinoamericano”, en Politica y desarrollo, Editorial Universi-
taria, Santiago de Chile, 1968, pp. 60 y ss.
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Desde un punto de vista metodolégico, estos modelos trascienden
bastante lo que aqui se ha venido considerando bajo el rubro de estilos
de desarrollo. En efecto, ellos no se ubican dentro del mismo sistema
econémico-social {capitalismo o socialismo), que es uno de los requisitos
a priori de la idea de estilos, considerados por nosotros como variaciones
de configuraciones histéricas intrasistemas. Sin embargo, nos son ttiles
por su caracter concreto y porque, en otro sentido, se refieren muy de
cerca a las inquietudes latentes tras el andlisis de los estilos.

Un problema no menos importante pero naturalmente mas formal es
el del nivel de andlisis. Hay bastante confusién en la posicién metodolé-
gica subyacente en la idea de estilo, pues segin se mostré paginas atras,
el concepto alude con frecuencia a situaciones potenciales o concretas de
muy diverso rango. Asi sucede, por ejemplo, cuando se habla de un
estilo “mundial”, de otro “nacional”, para referirse finalmente a situacio-
nes de alcance mas limitado que corresponden al orden de las estrategias
circunstanciales. De esta manera el estilo aparece a veces como un suce-
déneo de sistema (capitalista, socialista), de estructura o de régimen; en
otras ocasiones, en cambio, serfa algo parecido a una fase en el proceso
de desarrollo, como cuando se habla de “desarrollo hacia afuera”, de
“sustitucién de importaciones” o de “internacionalizacion del mercado”,
que podrian ser (y han sido) sefialados como estilos prevalecientes de
desarrollo (econémico y politico).

De todo ello resulta que persiste todavia el problema de la relacion
entre sistemas y estilos, de como referir los estilos a los sistemas econé-
micos y sociales. Si se admitiera que estos tiltimos son concepciones de
orden mas general y abstracto, acaso se pudiera decir que un estilo es la
modalidad concreta y dindmica adoptada por un sistema social en un dmbito
definido y en un momento historico determinado. Se podria observar que esta
proposicién se refiere mds bien a una estructura (o a una formacién
social) que a un estilo. Sin embargo, la idea de estilo procede de distinto
origen, aunque en su versién actual tenga cierto parentesco con el con-
cepto de estructura. De cualquiera manera, el significado contenido en
la idea de estructura es mas estatico y no se encuentra focalizado, como
en el caso del estilo, en las estrategias y politicas de desarrollo que una
voluntad politica promueve en condiciones histérico-estructurales par-
ticulares.

Desde este dngulo, cabria suponer que un estilo es una especie de
integracion de las estrategias de desarrollo con los factores de poder que
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hacen posible su realizacién en un sistema econémico y social histérica-
mente determinado, y orientado hacia ciertos objetivos.

Ciertamente no deberia abandonarse la idea de vincular en los estilos
a las estrategias con el poder en el marco de una formacién histérico-
social, porque introduce en e] concepto de estilo un mayor sentido de
realidad. En mi opinién, la idea de estilo tendria que ser un elemento
auxiliar para una reflexién concreta sobre el desarrollo nacional. Las
utopias concretas —los estilos en cuanto expresiones deseadas y acaso
potenciales— son datos importantes para la comprension de una situa-
cion histérica con sus posibles tendencias, pero nunca deberian confun-
dirse con los estilos concretos que apuntan mas hacia realidades histori-
camente identificables.

IV. SUGERENCIAS PARA UNA CARACTERIZACION DE LOS ESTILOS

Después de un examen somero de sus aspectos historico-concretos pare-
ce necesario regresar ahora al examen del sentido dindmico del concepto
de estilo. En fin de cuentas, ;qué promueve un estilo? Ya se sefialé que
esta pregunta lleva rdpidamente a una antigua controversia que viene de
la filosofia de la historia y que recorre las ciencias sociales desde sus
origenes. A riesgo de ser redundante, recordaré las dos posiciones fun-
damentales: la de quienes, por una parte, postulan la autonomia de las
personalidades y las élites de poder (o grupos estratégicos) en la formu-
lacién e imposicién de los objetivos y politicas que definen un estilo, y
en el otro extremo la de quienes se preocupan por el papel de la base
estructural socioecondémica y por las tendencias de la coyuntura histérica,
interna y externa, en la configuracion de un estilo de desarrollo.

Tales son los extremos controvertibles en el problema de la generacion
de los estilos. Su complejidad permite una considerable variedad de po-
siciones intermedias. Una pregunta acaso plausible que cabria hacerse
consiste en algo parecido a lo siguiente: ;Qué estilos optativos son posibles
y viables teniendo en cuenta las circunstancias historicas y los rasgos
estructurales existentes en una sociedad organizada de acuerdo con un
sistema socioecondmico determinado? En otras palabras, ;jcuéles son los
marcos y conjuntos de objetivos que derivan de determinadas relaciones
de clases sociales y de poder prevalecientes en una sociedad y que condi-
cionan las orientaciones y variaciones de sus politicas y estrategias viables?
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De sostenerse que los encargados de definir e implementar un estilo
son los agentes de desarrollo o los “grupos estratégicos”, habria buenos
motivos para argumentar que aun asi tendrian que moverse sin excusa
dentro de las condiciones y limites creados por pardmetros historico-
estructurales y de ninguna manera en un vacio social donde todo es
posible y nada probable. Subsiste acaso otro aspecto del problema: ;A
quién habria de reconocerse mayor importancia, a los agentes o a los
procesos historico-estructurales de desarrollo? Esto abre las compuertas
de una disputa teérica e ideolégica esencialmente falsa si se la plantea
en términos antindémicos, pues no se entienden aisladamente unos ni
otros, agentes o procesos estructurales. Su relacidén es fundamentalmente
dialéctica y s6lo en el marco de la totalidad que ambos forman es posible
plantear correctamente el dilema que con poca razén se opone entre
ellos. Aun a riesgo de repetir, conviene puntualizar que un estilo concre-
to, real, es siempre una alternativa entre varias histéricamente posibles
y potencialmente viables. La seleccién y aplicaciéon de una de estas alter-
nativas posibles es un acto politico: la decisién de una voluntad politica
formada por una coalicion hegemonica de grupos que representan fuer-
zas sociales con suficientes recursos de poder para imponerla sobre las
otras opciones. En suma, el estilo no es un producto del azar ni tampoco
de la “l6gica de la historia” ni de “condicionamientos estructurales” que
operan ciega o inexorablemente. No lo es porque tiene sangre y carne
(individuos y grupos), asi como una voluntad social y politica que acttia
en cierta dimensién historica y se orienta por ideologias. Los individuos
y grupos, sus vidas y necesidades, gravitan mas alla de su condicién de
“portadores de la estructura”, y de meros agentes pasivos de la historia.
A su vez, tanto ésta como la estructura son algo mas que marcos que
condicionan el conjunto de alternativas porque —repito— en una situa-
cién nacional, historicamente concreta y condicionada, hay siempre mas
de una opcién posible.

Lo que hace viable a una cualesquiera de ellas es la emergencia de
una clase o coalicion hegemonica, el agente de desarrollo de turno, quien
tendrd que enfrentar e imponerse a otros grupos con intereses antagoni-
cos y superar contradicciones reales que se opondran a la armonizacién
y realizacién de su proyecto social. De ahi la centralidad estratégica del
conflicto como atributo de un estilo. ;Qué clase de conflicto estructural
lo tipifica? ;Entre quiénes y por qué cosas? ;Cudles son los objetivos
reales de un estilo, y sus consecuencias concretas que llegan a convertirse
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en fuentes generadores de conflictos? Al responder a estas cuestiones se
estaria definiendo en gran parte lo que es el ntcleo de un estilo, lo que
le da su sentido principal®.

(Como concebir globalmente el desarrollo y como superar los enfo-
ques fragmentarios y a menudo conflictivos de las disciplinas? ;Qué
clase de sintesis es un estilo? ;Cudl es su contenido esencial? La oposi-
cién entre desarrollo econdmico y social no fue una consecuencia exclu-
siva de la separacién disciplinaria entre economia y sociologia. También
tuvo que ver con un abanico ideologico bastante amplio que comprendia
desde la posicion economicista de quienes, en un extremo, pensaban que
el crecimiento de la economia produciria necesariamente su moderniza-
cién y, por mera presencia, la transformacion y el desarrollo de la socie-
dad, hasta aquellos que, en el extremo opuesto, creian que ambos, el
crecimiento econdmico y el desarrollo social, constituian etapas o fases
sucesivas, y que el altimo no podia lograrse sino después y a costa de
los avances del primero. Una posicién distinta se encuentra en la vertien-
te politicista o sociologista de quienes creen que el desarrollo politico (o
la revolucion politica) es necesariamente previo a cualquiera transforma-
cion econdmica y social, o por los partidarios de un reformismo social
progresivo, pero pausado, cuando no de un conservantismo moderni-
zante.

La discusion se ha trasladado ahora al problema de la distribucion del
ingreso. A proposito de él proliferan los abogados de la posicion que
sostiene la necesidad imperiosa de compatibilizar el crecimiento con una
progresiva equidad distributiva. Se enfrentan a quienes sostienen lo
contrario, que es necesario aumentar primero la torta para repartirla
luego, negando la posibilidad de hacer las dos cosas a un tiempo.

Como se ve, el problema no es meramente formal, ya que se proyecta
fuertemente sobre los conflictos y las luchas econémicas y sociales que,
como se dijo, constituyen el ntcleo de los estilos. Quiza nada contribuya

8. La idea de “contradiccion”, como falta de consistencia de un estilo puede ser un mero problema
de incoherencia l6gica o bien puede acusar una incoherencia ideologica que refleje uno o varios con-
flictos larvados subyacentes que no permiten lograr un grado satisfactorio de congruencia entre las
diversas politicas y objetivos. La necesidad de alcanzar un compromiso politico conciliando intereses
contrapuestos hace dificil, cuando no imposible, llegar a compatibilidad completa de las politicas y sus
metas. Pero esto no significa, en nuestra opinién, la inexistencia de un estilo, pues éste no depende -
como se vera- de su consistencia interna, sino que al contrario, se identifica por sus tensiones estruc-
turales y sus conflictos, que permiten identificar su naturaleza real como entidades historicas.
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a identificar mas claramente las contradicciones internas de un estilo real
que los conflictos fundamentales que se afrontan al aplicar sus estrate-
gias, sean estos conflictos larvados o manifiestos, siempre que se refieran
a los objetivos principales. EI conocimiento de las fuentes de conflicto que se
reflejan tanto en las confrontaciones de intereses incompatibles o no conciliables
—y en las diferenciaciones sociales no legitimadas ni institucionalizadas— como
en las contradicciones que se advierten en el seno de los procesos sociales fun-
damentales, es de la mayor importancia para caracterizar las situaciones que
tipifican un estilo.

Las fuentes de conflicto no son siempre las mismas ni permanecen en
la posicién y con sus atributos originales, potencial o efectivamente
antagonico. Las siguientes parecen ser entonces las cuestiones centrales:
¢Cuadles son los problemas que enfrenta una estrategia de desarrollo y
cudles son los requisitos necesarios para superarlos? ;Quiénes ganan y
quiénes pierden (obreros, empresarios, militares, tecndcratas, capitalistas
nacionales o extranjeros)? ;Qué cosas se transfieren entre ellos (riqueza,
ingreso, poder, prestigio, educacion, etc.)? ;Son concentradores los efec-
tos del crecimiento, o, por el contrario, tienden a distribuirse en un
movimiento descentralizador y cada vez mas equitativo? ;Dénde se
toman las decisiones importantes, quiénes participan en ellas y de qué
manera? ;Desde donde y mediante qué medios institucionales se pro-
mueve la estrategia vigente de desarrollo?

Estos interrogantes apenas si ilustran el tipo de problemas que deberfa
tener prioridad al dar expresién conceptual a los estilos. Las ciencias
sociales (y sus usufructuarios: tecndcratas y planificadores) deben estar
en condiciones de anticiparse y prever tanto la estabilidad y continuidad
de un estilo como también sus crisis y su colapso final. En un sentido,
la estabilidad y continuidad de un estilo no es mucho mas que la neu-
tralizacién, postergacion o superacion de sus crisis y conflictos funda-
mentales. Desde una perspectiva dindmica e integradora un estilo de desarrollo
es, por lo tanto, un proceso dialéctico entre relaciones de poder y conflictos entre
grupos y clases sociales, que derivan de las formas dominantes de acumulacion
de capital, de la estructura y tendencias de la distribucién del ingreso, de la
coyuntura histérica y la dependencia externa, asi como de los valores e ideolo-
gias. Todo esto se da en medio de otros condicionamientos estructurales
(tecnologia, recursos naturales, poblacion) que se presentan al andlisis
como un conjunto integrado, el cual enmarca las posibilidades histéricas
de un estilo.
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En otro sentido, un estilo es la estrategia de una coalicion de fuerzas
sociales que imponen sus objetivos e intereses hasta que se agota por sus con-
tradicciones implicitas. Un estilo histéricamente agotado es reemplazado
por otro que refleja mejor las nuevas fuerzas sociales que emergen del
proceso y las alianzas y conflictos que se establecen entre algunos de sus
componentes al acumular suficientes recursos de poder para constituir
una coaliciéon hegemonica capaz de formular y llevar a efecto nuevos
proyectos y objetivos mds afines con sus intereses. Cabe recordar, sin
embargo, que la sucesién de los estilos no entrafia discontinuidad del
sistema social vigente, sino que tal vez sdlo refleje diversas combinacio-
nes y arreglos de sus elementos constitutivos esenciales.

Aunque usados en diversos ambientes con variables sentidos abstrac-
tos y concretos, los estilos y modelos, en cuanto aluden a configuraciones
de la realidad, tienen una relacion muy estrecha —de dependencia qui-
zas— con la forma particular de poder vigente y con las orientaciones de
los grupos hegemonicos. Sin embargo, no siempre es posible inferir de ellos,
con precision matemdtica, qué tipo de estrategia de desarrollo pondrin en pric-
tica®. Sin embargo, en un sentido mas concreto los estilos o modelos
reales (o dominantes) son en esencia —como se apunto antes— politicas
de desarrollo en acciéon mds las contradicciones y conflictos que, deli-
beradamente o no, se estdn produciendo.

En este contexto dialéctico se destaca particularmente la posicion y el
papel del Estado, su organizacion y funciones esenciales, y la de los grupos
o élites que predominan en €] e intentan establecer o preservar un estilo
dado de desarrollo. Es claro que la estrategia de un estilo surge (y se
lleva a cabo) encuadrada en condiciones y conflictos que constituyen sus
posibilidades histérico-estructurales, pues delimitan los objetivos, me-
dios y recursos utilizables y los intereses y objetivos que se verdn bene-
ficiados.

En América Latina, el Estado nacional constituye una pieza esencial
de la maquinaria que promueve el desarrollo y contribuye a la definicién

9. Aqui se piensa en condicionamicnto y no en determinacion. Rechazamos enfaticamente cualquiera
vinculaciéon rnecanicista y causal de la “situacion histérico-estructural” con la filiacién e indole de un
estilo. El futuro, lejos de encontrarse prefijado, estd abierto y puede tomar direcciones dificiles de pre-
decir, pero dentro de ciertos limites histdricos que ewmarcan lo que es circunstancialmente posible. En este
sentido, el sistema social funciona como una matriz histérica, que condiciona la diversidad de “lo
posible”, reduciendo las alternativas a aquellas que son compatibles con su continuidad (aunque no con
su inmutabilidad).
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del estilo dominante, mas esencial atin que en los “paises de desarrollo
capitalista originario”™. Esta peculiaridad puede darle una posicién pre-
eminente que le permite cierta autonomia en la fijacion de sus politicas
frente a las pretensiones de sus grupos hegemonicos. Ello se explica por
la transferencia de poder al Estado como maxima instituciéon politica,
poder que en gran parte se adjudican las diversas tecnocracias que pla-
nean y ejecutan sus estrategias. Asi, el Estado nacional y sus estrategias
deben considerarse como el ambito dentro del cual los estilos adquieren
sentido concreto y dimension historica.

Queda atn en el camino el examen del enfoque unificado de los
estilos de desarrollo. De ninguna manera ha sido olvidado. Mucho de lo
que antecede quiza pueda considerarse como una contribucién —a veces
tangencial, otras mas directa— a la discusién del problema, centrado en
la posibilidad de lograr la integracion de las perspectivas y concepciones
sobre el desarrollo. El enfoque unificado es una tentativa de superar las
interpretaciones hasta ahora desagregadas en una multiplicidad de
enfoques fragmentarios y desconectados, que en su mayor parte derivan
de la diaspora disciplinaria y de trasfondos ideolégicos y valorativos
variables.

Es poco lo que agregaremos aqui, acaso solo apuntar algunas dificul-
tades principales del problema. En primer lugar, no puede dejar de se-
fialarse que hay varios aspectos y niveles involucrados cuando se habla
de un enfoque unificado. Estan en el campo de la acciéon practica y la
planificacion integrada, los hay en los problemas metodologicos y tedri-
cos y se hallan también —lo que no es menos importante— en el aspecto
valorativo, que va desde las presuposiciones fundamentales sobre la
sociedad y la justicia social, hasta las posiciones mas concretas relativas
a los objetivos y medios, cuya combinacion especifica constituye la
médula del estilo vigente de desarrollo.

En un sentido semejante se puede sugerir, por lo tanto, la existencia
de tres vertientes, que confluyen sobre el problema: la pragmatica que
envuelve la planificacion de las politicas de desarrollo; la epistemologica,
que deriva de la diferenciacion disciplinaria, y finalmente la ideologica,
que enfoca el aspecto de las ideologias y valores sociales. '

10. Véase M. Kaplan, Formacion del estado nacional en America Latina. Santiago de Chile, Editorial
Universitaria, 1969, passim.
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En realidad, el nudo gordiano del enfoque unificado se encuentra en
la necesidad de que estén razonablemente integradas la concepcion y la
accion sobre el desarrollo. ;Qué es lo que realmente se integra cuando
se habla de un enfoque unificado del desarrollo? Habra de ser, sin duda,
la concepcion del desarrollo, porque éste solo es una construccion con-
ceptual y, por ende, una entidad ideal que da una visién apretada y
totalizadora de una multitud de procesos parciales. Los procesos reales
son las situaciones y acciones sociales, asi como las politicas promotoras
y orientadoras del desarrollo, y son ellas las que pueden ser mas o menos
unificadas a partir de aquella concepcién.

Este es un nivel de realidad. En el otro estén los estados y contenidos
de conciencia de los individuos, la percepcion de sus intereses y valores,
que es lo que orienta y condiciona sus actitudes respecto al desarrollo.
La tendencia predominante de este plano se encamina a la apreciacion
interesada y, por consiguiente, al juicio ideologico sobre las orientaciones
y consecuencias del desarrollo.

En sentido estricto, un enfoque unificado tendria que comenzar por
integrar estos dos planos, lo que demandaria una complementacion y
correspondencia bastante completa entre la conciencia social y la accion
politica. Las mediaciones entre estos niveles son muchas, pero lo funda-
mental para tender un puente que intente relacionarlos globalmente es una
concepcion del desarrollo que, en el fondo, no puede ser sino ideologica.
Me parece imposible soslayar la necesidad de una base valorativa, relacio-
nada con la situacion existencial, cuya funcidn sea integrar la conciencia
individual y la acciéon social, en tomo a lo Gnico que puede unirlas, que
es un conjunto coherente de valores profesados y llevados a la practica por
colectividades representativas de las fuerzas sociales dominantes.

Aqui reaparece lo politico como componente central de cualquiera
concepcion de los estilos de desarrollo. Los valores pueden ser variables,
pero es esencial que los estilos distingan y decidan respecto a cuéanto,
cOmo, qué cosas y para quiénes, pues éstas son las disyuntivas que nor-
malmente enfrenta un proceso de desarrollo y cuya decision corresponde
al orden politico. En efecto, la funcion de resolver sobre ellas se encuentra
institucionalizada y corresponde al aparato politico, mas que a ninglin otro
orden institucional, la facultad de escoger la direccion del desarrollo y de
promover los avances por la senda escogida.
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V. ORIENTACIONES PARA LA IDENTIFICACION DE UN ESTILO
CONCRETO DE DESARROLLO

A modo de sintesis, se sugieren provisionalmente algunas orientaciones
para identificar la naturaleza y los elementos basicos de un estilo real
(actual, dominante, vigente, etc.) con una perspectiva historico-estruc-
tural distinta de aquella que hace hincapié en el papel de los agentes de
desarrollo. Son las siguientes:

a) Un estilo real, en esta perspectiva, no es tan sdlo una o varias estra-
tegias de desarrollo (planes, programas, etc.) con un conjunto mds o menos
coherente de politicas, con instrumentos y objetivos sancionados legalmen-
te por el Estado y promovidos por unos agentes de desarrollo. Por encima
de eso, es lo que se sedimenta en la préctica politica y social, luego de la
confrontacion siempre conflictiva de aquella estrategia con las otras al-
ternativas posibles (y a veces parcial o potencialmente factibles) que
orientan las presiones de los sectores o grupos no beneficiados, de los
que son decididamente perjudicados o por cualquier motivo se encuen-
tran situados en la oposicion al estilo vigente.

b) Cabe reconocer varios elementos fundamentales para un analisis de
este tipo: i) el Estado como fuente generadora de politicas y el régimen
politico (coalicion dominante mas recursos politicos) que formula (o escoge)
el estilo y lo promueve tratando de imponerlo a la sociedad mediante una
estrategia de politicas pretendidamente adecuadas, tanto en sus medios
como en sus objetivos; ii) los diversos grupos y clases sociales que disponen
de recursos de poder, promueven sus intereses y proponen alternativas
politicas; iii) los conflictos que derivan de las aspiraciones incompatibles (o
no conciliables) de los diversos grupos colocados dentro o fuera de los
circulos del poder politico y de la administracion del Estado, que con sus
pretensiones, discrepancias y antagonismos aumentan o restringen las
posibilidades de realizacion de la estrategia vigente de desarrollo; iv) los
rasgos estructurales, los cuadros ideologicos y las circunstancias y ten-
dencias histérico-sociales, que limitan los objetivos posibles y condicionan
las reglas del juego, y v) las posibilidades de legitimacion de un estilo
mediante combinaciones variables de consenso y coaccion. En otras palabras,
se destaca la naturaleza del apoyo que otorgan al estilo y el grado de parti-
cipacion que en él tengan los grupos mayoritarios y los “factores de poder”.
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c) Entre los elementos condicionantes parecen ser fundamentales: i) la
dimension territorial y demografica, y la abundancia de recursos natura-
les; ii) el nivel y las tendencias del cambio tecnolégico, v iii) la coyuntura
economica y politica internacional, y la manera y el peso con que gravita
sobre la estructura y dindmica de la economia y politica de un pais.

d) Queda por definir, finalmente, lo que se puede considerar el sentido
del movimiento principal de un estilo. ;Qué lo identifica como un estilo
definido y en qué se distingue de otros estilos concretos o posibles? ;Cual
es la direccién o proyecto central de un estilo? ;Qué intereses nacionales
y de grupos se promueven, qué conflictos se suscitan y qué recursos (cuan-
tos y como) se utilizan para imponer el estilo y, luego, para aplicarlo y
preservarlo? ;Quiénes ganan y quiénes pierden? Todos los elementos
indicados anteriormente son significativos para este diagndstico, aunque
en grado variable tanto por su naturaleza como por las circunstancias,
siempre que su identificacién vaya seguida de un esfuerzo intelectual para
sintetizarlos, destacando lo que ellos como conjunto tienen de esencial. En
algunos casos, el estilo puede girar en tomo a un proyecto nacional ma-
nifiesto, que puede ser el ideal de “la grandeza y el poderio nacional”, la
“liberacion de la dependencia externa”, la creacién de un nuevo estilo
igualitario de vida social, la imposicién de un capitalismo “salvaje” para
impulsar al maximo el crecimiento econémico y conservar un régimen
hegemonico, o la “integracién nacional”.

Cualquiera que sea, un proyecto nacional de este tipo involucra todos
los elementos sefialados antes. Al mismo tiempo que una empresa nacio-
nal, es un proyecto hegemonico de ciertos sectores y clases sociales que
lo definen (y también definen el estilo) de una manera afin a sus intereses
particulares y de conformidad con una determinada insercion en el or-
den internacional. Por eso, su analisis puede ser un punto de partida
para descubrir el grado en que ejerce un efecto aglutinante e integrador
de las estrategias ideadas y puestas en practica por el Estado y otros
centros de poder, as{ como para identificar la posible direccion principal
del estilo, es decir, los que pueden ser los objetivos fundamentales de sus
estrategias de largo plazo teniendo en cuenta sus posibilidades concretas,
tanto en el plano interno como en el externo.

Sin exagerar la significacion del futuro lejano para la coyuntura pre-
sente, considero que es en la convergencia de ambos tanto como en la
gravitacion de las exigencias del largo plazo sobre el aqui y el ahora,
donde hay que buscar la respuesta a este resbaladizo problema de la
conexion de los tiempos en la formulacién intelectual de un estilo.






ENFOQUES DEL DESARROLLO:
;DE QUIEN Y HACIA QUE?*

Marshall Wolfe

* Paginas seleccionadas (129 a 149 y 159 a 172), en Revista de la CEPAL, N° 1, Santiago
de Chile, CEPAL, primer semestre de 1976. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: 5.76.11.G.2.






1. EL "DESARROLLO” EN ENTREDICHO: LA POSIBILIDAD DE UNA
OPCION NACIONAL ENTRE DIFERENTES ESTILOS

En el didlogo internacional se ha venido postulando desde los afios
cuarenta que el término “desarrollo” describe un proceso inteligible que
puede promoverse mediante la accién racional dentro del marco de las
naciones-Estados, es decir, mediante la “planificacion”. Los participantes
en ese didlogo han discrepado fundamentalmente respecto de la natura-
leza de los 6rdenes nacionales e internacionales dentro de los cuales debe
tener Jugar el desarrollo, en sus evaluaciones de los acontecimientos y en
sus recetas para la accion. Variantes del concepto de avance lineal, segiin
el cual los paises “desarrollados” tienen tanto la capacidad como el deber
de ayudar a los demas a seguir sus pasos, han chocado continuamente
con variantes del concepto de transformacion societal, de acuerdo con el
cual el desarrollo de los paises pobres exige, entre otras cosas, liberarse
de las relaciones de explotacion que han hecho a los paises “desarrolla-
dos” ricos y dominantes. Sin embargo, los argumentos se han planteado
dentro del consenso implicito de que solo puede haber una clase de
desarrollo: un proceso con ciertas condiciones societales previas, que
atraviesa por etapas previsibles, requiere acumulacion acelerada de ca-
pital e innovacion tecnolégica y empresarial y conduce a la formacion de
sociedades y economias nacionales predominantemente urbanas e indus-
triales, imbuidas de actitudes “modernas” hacia el trabajo y la ciudada-
nia, capaces de elevar en forma permanente la producciéon de bienes y
servicios y, con el tiempo, de satisfacer ampliamente las demandas de
consumo de sus miembros. De lo anterior se desprende que s6lo puede
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haber una forma optima de desarrollo; lo que hay que hacer es definirla,
determinar de qué manera se aparta de ella la sociedad en cuestion e
indicar los medios para encauzarla por el camino correcto.

En la actualidad, mientras sigue ramificandose el mecanismo interna-
cional derivado de esta interacciéon de conflicto y consenso acerca del
desarrollo, y continfia alargandose la lista de requisitos del desarrollo
internacionalmente aceptados, la concepcién del desarrollo como una
secuencia uniforme definible a la que deben adaptarse todas las socieda-
des nacionales so pena de mantenerse en la pobreza y el atraso, esta
siendo atacada desde muchas diferentes posiciones teéricas, ideoldgicas
y valorativas. Algunos criticos dudan de que el concepto “desarrollo” sea
significativo, y atribuyen su origen al supuesto etnocéntrico de que la
experiencia vivida por unas pocas sociedades “occidentales” en un de-
terminado periodo de la historia puede repetirse, 0 a una analogia en-
gafiosa, profundamente arraigada en el pensamiento “occidental”, entre
el cambio en las sociedades y el “desarrollo” de los organismos vivos.
Por ejemplo:

“Se han dedicado bastantes esfuerzos a la definicion del desarrollo
y al argumento de que el desarrollo “en general’, o ‘como tal’ es una
meta adecuada o suficiente de la actividad nacional e internacional.
Pero no se ha ponderado suficientemente lo curioso y notable que
es el uso que hacemos del término. Procedemos como si ‘todo el
mundo supiera’ lo que significa. Y por cierto, en el plano del sentido
comn todo el mundo lo sabe. ...Para el sentido comtn el signifi-
cado es claro; ser desarrollado es ser occidental. O bien, si esto
parece etnocéntrico y ofensivo, ser ‘moderno’... Las caracteristicas
que definen el modernismo en Occidente no se alcanzaron a través
de un esfuerzo deliberado y explicito por “desarrollarse’. Esta es una
racionalizacién post hoc, una ficcién conveniente para darle “sentido’
a la historia... No sabemos, de manera ni siquiera remotamente cabal
y fehaciente, como convertir en moderno un Estado premoderno...
Y aunque lo supiésemos, con ello no se resolveria el problema del
desarrollo si éste se concibe como el logro de un conjunto determi-
nado de caracteristicas hoy conocidas que lo definen y que, de
alcanzarse, harian que todas las naciones fuesen ‘desarrolladas’. Por-
que las naciones mas desarrolladas atraviesan por un periodo de
transformaciones rapidas... Cuando los paises en desarrollo procuren
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desarrollarse utilizando los medios administrativos preferidos hoy
en las naciones industrializadas, si tienen éxito, estardn recreando
‘civilizaciones desaparecidas’... El actual entusiasmo por el desarro-
llo es algo asombroso: todos son partidarios de él, pero qué es mas
alld de patrén transitorio, es cuestion abierta, desconcertante”?.

“Mientras mds concreto y empirico sea nuestro tema y mas se
relacione con el comportamiento, menos podra aplicarsele la teoria
del desarrollo y sus diversos elementos conceptuales. Es bastante
tentador aplicar estos elementos a las entidades construidas que
abundan en el pensamiento social occidental: a la civilizacién en su
conjunto, a la humanidad, a la sociedad total; a entidades como el
capitalismo, la democracia y la cultura... Habiéndose dotado de vida
a una u otra de estas entidades a través del conocido proceso de
reificacién, poco falta para proveerlas ademds de crecimiento... Sin
embargo, es muy distinto tratar, como lo hace actualmente gran
parte de la teoria social, de imponer estos conceptos de desarrollis-
mo no sobre entidades construidas sino sobre la clase de tema que
ha llegado a ser basico en las ciencias sociales de hoy: el comporta-
miento social de los seres humanos en dreas especificas y dentro de plazos
finitos... El modelo de Europa occidental y su aparente orientacion
del cambio social durante los tltimos seis siglos... se convierte en
la tendencia del cambio social de toda la civilizacién humana vy,
como lo indican innumerables estudios de las llamadas naciones
modernizantes, en arquetipo para analizarlas individualmente —y
también para reconstruirlas’?.

Como es natural, a los dirigentes politicos e idedlogos que se basan
en la premisa de que la situacion actual y las perspectivas futuras de sus
sociedades son inaceptables, no puede agradarles que se descarte el
“desarrollo” como una versién modernizada de mito “occidental” de
progreso, por mucho que coincidan en desacreditar los modelos occiden-
tales. Debe ser posible una accién racional basada en una interpretacion
vélida de la sociedad en cuestién y dirigida a un futuro preferible. Si el

1. Dwight Waldo, “Reflexions on Public Administration and National Development”, Intemational
Social Science Journal, XXI, 2, 1969.

2. Robert A. Nesbit, Social Change and History: Aspects of the Western Theory of Development, Oxford
University Press, Londres, 1969.
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“desarrollo” como se le ha concebido es inalcanzable, indeseable, 0 no
significa nada para la sociedad, el “verdadero” desarrollo debe significar
otra cosa. El “desarrollo” se convierte en un camino que cada sociedad
nacional debe elegir basandose en sus valores y no en un molde que se
le impone. Las tendencias subyacentes de voluntarismo en el raciocinio
desarrollista reaparecen constantemente en diversas formas para satisfa-
cer las exigencias politicas. Pasan entonces a primer plano varias
interrogantes conexas: ;jPuede el “desarrollo” significar lo que se desea
que signifique? ;Tienen todas las comunidades nacionales que hoy exis-
ten en el escenario mundial la capacidad y a la vez el derecho de “de-
sarrollarse”? ;Puede una sociedad, o los agentes que actian en nombre
de una sociedad, elegir imdgenes del futuro distintas de aquéllas hasta
ahora vigentes, sin sentirse limitados por el pasado y el presente de la
sociedad, y convertir estas imdgenes en realidad a través de una accién
racional? JEn qué condiciones? Suponiendo que el desarrollo puede y
debe significar cosas distintas para diferentes sociedades y que el logro
de un estilo nacional de desarrollo viable y aceptable® depende tanto de
la voluntad politica como de condiciones econémicas y culturales pre-
vias, ;qué utilidad tienen las férmulas internacionales que establecen lo
que deberia ser el “desarrollo”?

En la Estrategia Internacional de Desarrollo aprobada por la Asam-
blea General en 1970, v en numerosas otras declaraciones formuladas
dentro del marco de las Naciones Unidas, los gobiernos han adoptado
estdndares de desarrollo utépico-normativos que no se han cumplido de
manera convincente en parte alguna y han exigido realizar estudios que

3. Véase el Informe sobre un criterio unificado para el andlisis y la planificacion del desarrollo. Informe
preliminar del Secretario General, octubre de 1973. (Este documento contiene el texto revisado por la
Division de Desarrollo Social de la CEPAL, de la versién espanola del documento E/CN.5/477, fechado
el 25 de octubre de 1972.) En él se distingue entre el “estilo real de desarrollo” de una sociedad nacional
(es decir, lo que sucede en la realidad, en el supuesto de que ninguna sociedad es estética), y los “estilos
preferidos” (es decir, lo que ciertas fuerzas de la sociedad desean que suceda). Se ha supuesto que,
dentro de una determinada sociedad normalmente seran varios los estilos preferidos que se disputaran
su atencién, y que las preferencias manifiestas pueden ocultar preferencias reales muy distintas. En el
presente trabajo, la expresion “estilo predominante” se emplea como equivalente de “estilo real” y se
refiere a las variantes del capitalismo dependiente que predomina en la mayor parte de América Latina.
Los términos “original”, “auténomo” y “orientado por valores” se refieren a estilos preferidos que
responden a los criterios de “aceptabilidad” y “viabilidad” sefialados en el informe sobre el “criterio
unificado”. Los “estilos de desarrollo” emanan de sistemas sociales, como conceptualizaciones de sus
procesos de crecimiento y cambio, y pueden dar o no dar lugar a estrategias explicitas.
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muestren cémo armonizar mejor los procesos de desarrollo con esos
estdndares. Las declaraciones internacionales yuxtaponen y procuran
conciliar proposiciones que derivan de concepciones muy diferentes del
desarrollo. La formulacién més autorizada y coherente, que aparece en
el parrafo 18 de la Estrategia Internacional de Desarrollo, contiene al
menos tres proposiciones separables: i) que “la finalidad del desarrollo
es dar a todos mayores oportunidades de una vida mejor”; ii) que los
objetivos mds concretos relacionados con esta finalidad (el crecimiento
acelerado, los cambios estructurales, la distribucién mds equitativa del
ingreso y de la riqueza, la ampliacion de los servicios sociales, la protec-
cién del medio) forman “parte del mismo proceso dinamico”, y son simul-
tdneamente fines y medios; iii) que es a la vez viable y deseable avanzar
hacia todos los objetivos al mismo tiempo y en forma “unificada”. La
Estrategia enumera los objetivos sociales que hay que unificar en una
lista impresionante de compromisos expresados en términos generales;
en otra parte se concentra en el objetivo econémico mds tradicional de
alcanzar una tasa de aumento de la producciéon de al menos 6% y, en
términos relativamente precisos, en los requisitos econémicos para alcan-
zar este objetivo.

Las proposiciones anteriores son compatibles entre si, pero suscribir
una de ellas no exige aceptar todas las demds. Los objetivos sociales
siguen siendo vulnerables a los argumentos de que el logro de la “fina-
lidad” de desarrollo exige concentracion inmediata en el crecimiento
acelerado; de que ninguna sociedad es capaz de perseguir en forma
“unificada” todos los demads objetivos expuestos en la Estrategia, y de
que los intentos de los gobiernos de hacerlo dentro de los sistemas
politicos y con los limitados recursos existentes solo lograran paralizar
la capacidad —en el mejor de los casos insuficiente— de acelerar el cre-
cimiento econdémico. La meta econémica sigue siendo vulnerable al ar-
gumento de que una politica concentrada en Jograr tasas muy altas de
crecimiento econdémico agrava inevitablemente las tensiones societales,
agudiza la mala distribucion de la riqueza y de poder y distorsiona los
estilos de vida en forma que hace cada vez mas dificil acercarse a la
“finalidad” del desarrollo.

Es probable que el pensamiento internacional sobre el desarrollo con-
tintie debatiéndose entre concepciones del desarrollo subordinadas al rei-
no econémico de la necesidad (como quiera que se le conciba) y concep-
ciones del desarrollo como, al menos potencialmente, una encarnaciéon
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variable de valores y opciones sociales®. Hasta ahora la experiencia con-
firma los aspectos negativos de los dos argumentos resefiados: los pro-
cesos reales de “desarrollo” no estan elevando de manera indiscutible el
bienestar humano ni siquiera en los paises de altos ingresos, y se duda
que sean viables a largo plazo; los intentos de formular y aplicar estilos
originales, auténomos y orientados al ser humano siguen zozobrando en
sus confrontaciones con la realidad, o sobreviviendo a un precio que
frustra las esperanzas en ellos cifradas.

En el presente trabajo se examinaran las propuestas orientadas por
valores que contienen las declaraciones internacionales mds recientes,
como elementos para reconsiderar de manera coherente la expresion
conceptual del desarrollo, y para definir estilos originales de desarrotlo
compatibles con situaciones nacionales reales dentro del orden mundial
real. Se confrontaran los elementos con los supuestos medulares de las
teorias del desarrollo formuladas hasta ahora; con las caracteristicas del
orden econémico y politico mundial; con la posicién de América Latina
dentro de este orden, y con los diferentes tipos de sociedades y estilos
de vida nacionales que estan surgiendo en América Latina. Se exami-
nardn las concepciones, aspiraciones e imagenes societales como factores
capaces de ejercer verdadera influencia en lo que sucede y no enteramen-
te predeterminados por leyes econdémicas o intereses de clase; pero se
evitara "reificarlos” o tratar el “desarrollo” como una realidad ideal que
existe independientemente de lo que las sociedades efectivamente hacen
y a la cual éstas pueden aproximarse en la medida en que amplien su
conocimiento de lo que “realmente” es. El presente trabajo supone que
el actual clamor internacional por un “enfoque unificado del desarrollo”,
por “estilos de desarrollo auténomos y originales”, etc. deriva de un jus-
tificado rechazo de las actuales tendencias y perspectivas, y que plantea
a todos los presuntos analistas y agentes del desarrollo un desafio que no
deberia ignorarse ni eludirse. También supone que las manifestaciones
de este desaffo son susceptibles de caer en excesivas generalizaciones, de
eludir las peores dificultades, de contentarse con reiteraciones rituales

4. Como es natural, interrogantes de esta naturaleza se analizaron en América Latina y en otras
partes del mundo mucho antes que se popularizara el término “desarrollo”. La mayoria de los argu-
mentos actuales se esgrimieron en México, por ejemplo, durante y aun antes de la revolucién. Véase
Arnaldo Cérdova, La ideologia de la revolucion mexicana: Formacion del nuevo régimen, México, D.F,, Edi-
ciones Era, 1973.
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de buenas intenciones y de inducir erradamente a pensar que en algin
lugar, a la espera de que se la descubra, hay una solucién infalible e
indolora para todos los problemas. Estas deficiencias guardan relacion
con las muy variadas presiones y preocupaciones, en parte incompatibles
entre si, que chocan con las exigencias de criterios normativos frente a
los problemas del desarrollo, y que, en el plano del didlogo internacional,
solo pueden conciliarse mediante férmulas de transaccion. Las principa-
les presiones y preocupaciones pueden expresarse asi:

a) Desde los albores de la preocupacion internacional por el desarrollo,
ciertas corrientes de opinién se han dedicado a formular declaraciones
cada vez mas amplias de los derechos humanos, entre los cuales se in-
cluye el derecho a determinados niveles de vida y servicios sociales. Los
proponentes de derechos humanos manejan valores absolutos: los dere-
chos son los mismos en todas partes y deberian ponerse en vigor de
inmediato, cualesquiera sean las circunstancias concretas de la sociedad.
De esto se desprende que s6lo un estilo de desarrollo es aceptable, y ese
debe ser un estilo muy diferente de cualquiera de los vigentes. Las
normas relativas a los derechos se han tomado principalmente de los
paises industrializados de altos ingresos, donde puede presumirse que
existe la capacidad material para cumplir con ellas y en donde poderosos
movimientos politicos y grupos de presion exigen que sean respetados.
En la mayor parte del resto del mundo no se ha dado ninguna de estas
condiciones.

El reconocimiento por los gobiernos de derechos que exigen compro-
meter recursos cuantiosos (como la educacién universal) ha servido en
parte de sustituto simbolico de la accién o de promesas de accion futura
y en parte de base para pedir que los paises de altos ingresos ayuden a
financiar la materializacion de los derechos que han reconocido. En su
mayoria, los analistas y planificadores del desarrollo tratan los “derechos”
como manifestaciones no obligatorias de buenas intenciones, aun cuan-
do, dentro de sus propias concepciones del desarrollo orientadas a la
produccion, han asignado alta prioridad al mejoramiento de la educa-
cién, la nutricion y la salud publica. Dentro de las sociedades nacionales
los argumentos basados en “derechos” que en principio son universales
se convierten en armas que las distintas clases o grupos esgrimen para
reforzar sus pretensiones de obtener una proporcién mayor de recursos
publicos, los que no bastan para satisfacer todas las exigencias.
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El Estado confronta el clamor incesante de grupos de intereses y
localidades que exigen como un derecho que se les “resuelvan sus pro-
blemas”. Entretanto, movimientos cuyo centro se encuentra en paises de
altos ingresos siguen generando nuevas formulaciones de derechos,
particularmente en relacion con los servicios sociales publicos, y obte-
niendo para ellos aprobacion internacional. Para repensar el desarrollo es
indispensable la constante confrontacion de los procesos de desarrollo
reales con “derechos” que representan un consenso internacional acerca
del contenido de un orden social justo. Sin embargo, cabe esperar una
tension permanente entre las pretensiones universalistas de las formula-
ciones de derechos (que derivan de ciertos tipos de sociedades y proce-
sos historicos) y la busqueda de estilos auténomos y viables de desarro-
llo en condiciones en que ningiin agente de desarrollo podra “tener en
cuenta” todas las aspiraciones que se le imponen.

b) Las comunidades industrializadas de altos ingresos, tanto en la va-
riante “capitalista” como en la “socialista”, han atravesado por multiples
crisis —de valores, de recursos, de capacidad de sus fuerzas dominantes
para lograr los objetivos declarados, de capacidad para mantener altos
niveles de empleo y consumo sin que ello acarree inflacién y degrada-
cion ambiental— que les han hecho perder confianza en si mismas y han
menoscabado su prestigio como modelo de “desarrollo”, “moderniza-
cion”, o “Estado providente”. Sus progresos en materia de planificacion,
sistemas de informacién e investigacion social no les han evitado abocar-
se a estas crisis para luego actuar en un ambiente de improvisacion y
publicidad catastrofista. Cabe preguntarse entonces si no tendran tanta
necesidad como el resto del mundo de repensar el desarrollo, y si no
tendran atin mas impedimentos para realizar los cambios necesarios
debido a las expectativas y a las rigideces institucionales emanadas de
sus anteriores éxitos. En este sentido merece subrayarse que sus particu-
lares preocupaciones se proyectan en el andlisis de nuevos estilos de
desarrollo para el resto del mundo a través del dominio que ejercen sus
instituciones académicas y culturales, y a través de la importancia que
revisten, para lo que de hecho puede hacerse en otras partes, los cambios
producidos en ellos en lo que se refiere al uso de los recursos, las mo-
dalidades de consumo, las normas ambientales, etc. Inevitablemente, los
problemas de las sociedades “postindustriales” o “postmodernas” influ-
yen en las concepciones sobre el desarrollo de sociedades que solo han
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conocido los procesos de “industrializacion” y “modernizacién” en for-
ma parcial y deformada.

¢) Los paises “en desarrollo” que han alcanzado altas tasas de crecimien-
to econdmico y “modernizacion” no han logrado que estos procesos
desemboquen en el aumento generalizado del bienestar y de la partici-
pacidn societal. Las fuerzas dominantes en algunos de ellos siguen con-
vencidas de que con el tiempo lograran hacerlo y de que no hay otro
camino viable para “dar a todos mayores oportunidades de una vida
mejor”; analizar distintos estilos de desarrollo es entonces un peligroso
desatino. Sus detractores sostienen que las actuales modalidades de cre-
cimiento y modernizacion se acompafian de crecientes tensiones que no
se pueden reprimir o controlar indefinidamente, y citan el caso de algu-
nos paises que antes se consideraban buenos ejemplos de desarrollo por
sus altas tasas de crecimiento econdmico, y que luego han sufrido des-
calabros econdmicos y politicos. No hay manera de demostrar que una
u otra de estas tesis tiene validez universal pero en el mejor de los casos,
el camino del crecimiento econémico rapido y concentrado sdlo parece
estar abierto a una minoria de los paises en desarrollo y, para esta mi-
norfa, su conveniencia y viabilidad a largo plazo parecen menos obvias
que hace algunos afios.

d) El niimero de unidades nacionales formalmente independientes que
existe hoy en el escenario mundial es mayor que nunca desde que surgio
la nacion-Estado “moderna”. Muchas de ellas carecen a tal punto de lo
que se ha considerado las condiciones previas fundamentales del desa-
rrollo, e incluso de las condiciones previas fundamentales para la inde-
pendencia “nacional”, que no pueden aceptar sin desaliento las recetas
de desarrollo convencionales. Si no quieren resignarse a depender en
forma permanente de la ayuda internacional unida a Jos ingresos que
obtienen de las exportaciones de materias primas (que pueden ser posi-
bilidades reales para algunas pero no para otras), deben buscar caminos
originales al futuro. Pueden confiar en la solidaridad con sociedades que
se encuentran en situacion similar, y subordinar su autonomia “nacional”
a la formacion de unidades lo suficientemente grandes como para ser
econdmica y politicamente viables, 0 avanzar hacia un estilo de vida
nacional cerrado, austero e igualitario, sin estimulos que impulsen hacia
niveles de consumo que no pueden alcanzar. En cualesquiera de los dos
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casos, o si se trata de combinar ambas estrategias, los dirigentes politicos
e idedlogos no encuentran precedentes ni recetas confiables para lo que
procuran hacer.

e) Tanto las sociedades ricas como las pobres se han percatado en forma
mas bien repentina de las connotaciones de los actuales niveles y distri-
bucién geogréfica de los recursos naturales, en su interaccién con las
tendencias de poblacién y de incremento de consumo. Una vez plantea-
do el problema, es evidente que las sociedades que abarcan la abruma-
dora mayoria de la poblacién mundial nunca podran alcanzar niveles de
uso de recursos por habitante ni remotamente similares a los ya alcan-
zados por unas pocas comunidades de altos ingresos de América del
Norte y de Europa. Es dudoso que estas tltimas puedan mantener por
mucho tiempo sus actuales niveles y modalidades de uso de los recursos.
Para la mayor parte del mundo, un estilo de desarrollo viable debe
prever niveles relativamente modestos de consumo de los recursos no
renovables, sustitucién de los recursos no renovables siempre que ello
sea posible y controles ecologicos adecuados para asegurarse de que
estos Gltimos sean realmente “renovables”. En vista de la demanda cada
vez mas angustiosa de los paises de altos ingresos, surge la probabilidad
de que los paises de bajos ingresos renuncien gradualmente a maximizar
las exportaciones de sus recursos no renovables y opten por conservarlos
para su propio uso. Paradéjicamente, también es posible que, para abas-
tecerse de alimentos, los paises predominantemente rural-agricolas de
bajos ingresos dependan cada vez mas de los paises de altos ingresos
predominantemente urbano-industriales, en momentos en que en estos
Gltimos comienzan a desaparecer los excedentes de la produccién de
alimentos.

f) Los enfoques internacionales convencionales han supuesto que los
“paises” se desarrollan y que el desarrollo va intimamente unido a pro-
cesos denominados “modernizacién” y “construccién de la nacién”. Se
ha sostenido que la accién planificada en el ambito nacional es a la vez
viable y esencial para ayudar a estos procesos; que en lo posible los
paises deberian depender de la movilizaciéon de los recursos internos,
pero que es legitimo y realista que pidan “cooperacién” técnica y finan-
ciera a los paises “desarrollados” de altos ingresos. Sobre la base de estos
supuestos se ha erigido un vasto e intrincado mecanismo internacional.
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Factores como los mencionados, conjuntamente con algunos rasgos del
propio mecanismo de cooperacién internacional (la discutible utilidad de
muchas de las transferencias técnicas, el hecho de que la “planificacion”
no haya respondido a las esperanzas cifradas en ella, el paralizante
endeudamiento que ha resultado de las condiciones en que tienen lugar
las transferencias financieras, etc.), han puesto en tela de juicio los su-
puestos fundamentales. La experiencia ha fortalecido otro punto de vista
que se ha debatido (en distintas versiones) desde que comenzo6 la acti-
vidad internacional de desarrollo y que es el siguiente: dentro del actual
orden mundial el desarrollo auténomo en el plano nacional es una ilu-
sion, la realidad es un sistema internacional de mercado que genera
“desarrollo” (con arreglo al criterio econémico convencional) en un ex-
tremo y “subdesarrollo” o “desarrollo dependiente” en el otro, y dentro
del cual la modernizacién imitativa simplemente “internaliza” las moda-
lidades de dependencia y la “construccién de la naciéon” no puede ser
mas que una fachada. De acuerdo con estas interpretaciones, el fenome-
no no consiste simplemente en la explotacion de los “paises” pobres por
los “paises” ricos. Los procesos de polarizaciéon no se delimitan por las
fronteras nacionales, ya que los intereses “modernizantes” de todos los
paises se identifican con los centros dominantes y se benefician con el
sistema a expensas del resto de la poblacion. De esto se desprende que
los paises ricos son intrinsicamente incapaces de ayudar a los demas a
“desarrollarse”, mientras ambos grupos de paises adhieran al sistema de
mercado. Algunas versiones van mas alld y dudan que las relaciones
entre las sociedades “socialistas” del centro que no son de mercado y la
periferia puedan superar la polarizacién y la dependencia, en tanto se
perpetlen las tacticas predominantes de modernizacién y transferencia
tecnologica. Asi, pues, la cooperacién técnica y financiera internacional
se ajusta inevitablemente a las caracteristicas del orden mundial im-
perante. Fortalece necesariamente los vinculos de dependencia y ayuda
a las fuerzas dominantes de las sociedades dependientes a eludir las
decisiones y sacrificios que requiere un desarrollo auténtico. Como el
movimiento de cooperacion internacional constituye una importante
inversion intelectual y emocional, ademas de ser fuente de subsistencia
de miles de personas que manejan con habilidad los simbolos del desa-
rrollo, y como son pocas las sociedades cuyas fuerzas dominantes estan
dispuestas a renunciar del todo a las esperanzas y ventajas materiales
que éste ha ofrecido, por desilusionadas que estén al respecto, su crisis
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actual afiade caudal a la bsqueda de nuevas concepciones de desarrollo.
Como sucede con el desarrollo mismo, si la cooperacion internacional se
juzga inatil o engafosa en las formas que ha adoptado, entonces tiene
que significar otra cosa.

Consideradas en su conjunto las presiones y preocupaciones sefiala-
das sugieren que la polémica internacional sobre el significado del “de-
sarrollo” (o de algan otro término que designe las esperanzas de un
futuro mejor si la expresion “desarrollo” llegara a caer en desgracia) y
la tension entre los criterios deterministas y los voluntaristas-normativos,
entre los criterios universalistas y los culturalmente especificos, y entre
los criterios revolucionarios-catastrofistas y los de progreso evolutivo
lineal, se mantendran en el futuro previsible. La confrontacion interna-
cional de puntos de vista fundamentalmente incompatibles seguira dan-
do lugar a formulaciones eclécticas, de transaccion, sobre fines y medios.

Cada “pais”, por el hecho de su independencia formal, tiene derecho
reconocido a determinar sus propios fines y medios, pero no puede
pretender hacerlo con impunidad si desafia abiertamente las limitaciones
reales que le imponen el orden internacional y su propia dotacion de
recursos humanos y de otra naturaleza. No debera esperar hacerlo con
impunidad si desprecia los valores de justicia social, bienestar humano,
participacion y libertad respecto de los cuales la comunidad internacio-
nal ha llegado a un consenso. Pero, ;son los “paises” entidades reales
capaces de optar y de reclamar derechos? ;Quién habla por ellos? ;Pre-
domina realmente el “desarrollo”, como quiera que se le conciba, en los
objetivos de los voceros y de las masas de sus poblaciones?

Para que la bisqueda de estilos originales de desarrollo orientados a
la “finalidad” expuesta en la Estrategia Internacional de Desarrollo sea
algo mas que un ejercicio utdpico, debe tratar no sélo de demostrar que
tales estilos son viables y deseables, sino ademds identificar los agentes
potenciales de ellos y proponer estrategias en términos que les sean
inteligibles. En el dialogo internacional, éste es el aspecto que con mas
probabilidades se eludira. Las declaraciones adoptan la voz pasiva o
utilizan e] término “nosotros”, en forma que sugiere que sus autores son
portavoces autorizados de la opinién puablica en las sociedades que lu-
chan por desarrollarse. Una de las formulaciones mas explicitas conteni-
das hasta ahora en un documento internacional afirma que: “Para lograr
el objetivo deseado habra de adoptarse medidas mas radicales... Que
estas medidas sean o no aplicables dependera sobre todo del equilibrio
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de las fuerzas politicas del pais de que se trata... A menos que exista una
dedicacion politica suficiente para superar tales obstaculos, los esfuerzos
para combatir la pobreza seran inevitablemente estériles”>.

Las formulaciones de esta clase ponen en duda implicitamente el
realismo de la mayoria de las declaraciones normativas. Una cosa es
suponer que un gobierno bien intencionado no sabe que hay ciertas cosas
que deberia estar haciendo, y otra muy distinta suponer que tal vez no
le interese 0 no pueda hacerlas aunque se le exhorte o reproche. Ahora
bien, ;qué hacer si el “equilibrio de las fuerzas politicas” es de tal natura-
leza que el gobierno no puede aplicar las “medidas radicales” exigidas
por una estrategia de desarrollo orientada por valores? Se puede echar
mano a sombrias advertencias sobre lo que sucedera si se desestiman los
consejos, como lo hace el documento del Comité de Planificacion del
Desarrollo antes citado: “... los gobiernos, al tratar de reunir la necesaria
voluntad politica y de organizar un consenso nacional, han de tener en
cuenta que, caso de no actuar o caso de reaccionar solo superficialmente
a los problemas de la pobreza de las masas y del desempleo, es probable
que el resultado sea todavia mas perturbador”®.

5. Comité de Planificacion del Desarrollo, Ataque contra la pobreza de las masas y el desempleo. Publi-
cacion de las Naciones Unidas, N” de venta: E72.11.A.11, p. 2.

6. El mismo punto de vista se expresa con especial claridad en el discurso pronunciado por el sefior
Robert S. McNamara en la reunion anual de la Junta de Gobernadores del Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento (Actas resumidas, Washington, D.C., 25 de septiembre de 1972): “Los gobier-
nos existen para fomentar el bienestar de todos sus ciudadanos, no simplemente de unos pocos privi-
legiados... cuando la absoluta miseria afecta a un 30 o un 40% de toda una ciudadania, ningiin gobierno
que desee mantener una comunidad estable puede desentenderse de ella, ni tolerarla, ni ahogar su
clamor durante mucho tiempo”. “A los fines del desarrollo, resulta totalmente contraproducente que se
fije un precio excesivamente bajo al capital para los ricos y se cobre caro el crédito a los pobres; que
se permita a los grupos mas privilegiados un acceso liberal a los escasos recursos y se pongan fuera
del alcance financiero de los pobres debido a su precio; que se otorguen subvenciones a los poderosos
y se nieguen a los débiles. Esas politicas inevitablemente conducen al pais a una situacion de desequi-
librio econdmico e inestabilidad social”. Los “poderosos” y los “privilegiados” podrian replicar que el
Estado existe precisamente para velar por su bienestar y que no hay manera infalible de garantizar el
equilibrio econdmico y la estabilidad social, pero que han concebido arbitrios que darian mejor resultado
que los que pide el sefior McNamara, o bien quizés decidan mostrarse de acuerdo con él en piblico,
y procedan privadamente como les parezca. Viene al caso citar aqui una observacién muy oportuna de
Dudley Seers: “Un chiste muy corriente en el panorama internacional de hoy es el intento que realizan
los economistas ‘progresistas’, nacionales o extranjeros, para persuadir de las bondades de la reforma
agraria, la industrializacion, la recaudaciéon mas eficaz de los impuestos, la ampliacion de las oportu-
nidades educativas o la mayor independencia de una potencia extranjera, a gobiernos cuya razon de
ser es precisamente impedir que sucedan estas cosas o, al menos, limitarlas lo més posible”. (“The
Prevalence of Pseudo-Planning”, en Mike Faber y Dudley Seers, compiladores, The Crisis in Planning,
Chatto & Windus para Sussex University Press, Londres, 1972.)
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Estas advertencias no han resultado convincentes frente a la comproba-
cién histérica de que la organizaciéon deliberada de reformas estructura-
les profundas en las sociedades tiene consecuencias imprevisibles para
los dirigentes y las fuerzas sociales que toman este camino, y de que si
los valores e intereses inmediatos percibidos de las fuerzas que controlan
el Estado no requieren tales reformas, les resulta més seguro y mas eco-
némico asignar recursos para establecer un mecanismo represivo eficaz.

En algunos sentidos, las limitaciones impuestas por el orden mundial
dominante parecen ser menos rigidas ahora que hace algunos afios. Al
menos, la crisis multifacética de hoy estd cambiando su naturaleza en
forma que se hace problematico su futuro. Sin embargo, algunos elemen-
tos del orden mundial siguen teniendo tanto influjo, que todo pais que
inicie una senda de desarrollo fundamentalmente incompatible con ellos,
ciertamente encontrara enormes dificultades y debera realizar grandes
sacrificios. Es posible que cambiar los estilos de vida y las aspiraciones
de consumo predominantes sea atin mas dificil que cambiar las moda-
lidades de dependencia centro-periferia , en el &mbito politico, financie-
ro, comercial y tecnologico a las que se ha prestado tanta atencion. Quiza
recetas como las sugeridas por el Comité de Planificacion del Desarrollo
para eliminar ]a pobreza y el desempleo en gran escala s6lo sean viables.
a costa de prolongadas pugnas sociales, con resultados imprevisibles que
entrafian la aparicion de una estructura de poder totalmente nueva. En
otras circunstancias, la basqueda de estilos auténomos de desarrollo
orientados por valores puede hacer que las politicas reales resulten atn
méas confusas y contradictorias que hasta ahora, y puede conducir al
desastre a los regimenes que inician esta basqueda sin la voluntad de
dominar las consecuencias ni la capacidad para hacerlo.

Los estilos de desarrollo orientados por valores no s6lo necesitaran
agentes capaces de poner en marcha la sociedad en la direcci6n deseada
y de movilizar ]a participacién y apoyo populares. También deben alcan-
zar ciertos resultados minimos en términos de movilizacién y asignacién
de recursos, produccién y distribucién de bienes y servicios, observancia
de las prioridades, etc., sin generar resistencias societales incontrolables.
Ademas, las circunstancias en las que tales estilos son posibles desde el
punto de vista politico auguran considerable ineficiencia y contraposi-
cién de propositos durante un periodo de transicion en el cual se apren-
derd por experiencia. No es probable que los grupos de intereses existentes
den por sentadas las ventajas de nuevo estilo, y las deficiencias reales de
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éste seguramente reforzardn su escepticismo u hostilidad. Los partidarios
del nuevo estilo estaran expuestos a la tentacion constante de recurrir
a la propaganda, no tolerar criticas, exagerar los logros y ocultar los
errores, si tienen el monopolio del poder, y a aceptar, transacciones cuyo
costo transforma los objetivos originales en inalcanzables, si no tienen su
monopolio.

Si se parte de la base de que la nacién-Estado seguird siendo el marco
fundamental dentro del cual se intentaran y fructificaran o fracasaran los
procesos que pueden identificarse como “desarrollo”, cabe preguntarse
finalmente si llegaran a dominar, y en qué condiciones, fuerzas sociales
que tomen las decisiones requeridas, acepten los sacrificios necesarios y
se aferren a propositos racionales.

2. EL MARCO DENTRO DEL CUAL SE PRESENTAN
LAS OPCIONES DE DESARROLLQO

a) Elementos centrales del consenso internacional sobre
el desarrollo orientado por valores

Entre las muchas declaraciones internacionales que establecen criterios
de desarrollo, la méds ampliamente normativa y utépica es la Declaracion
sobre el Progreso y el Desarrollo en lo Social, aprobada en 1969 por la
Asamblea General de las Naciones Unidas como resoluciéon 2542 (XX1IV).
La Declaraciéon propone, en bastante detalle, “eliminar” todos los males
que afligen a la humanidad y proveer todos los servicios que cualquier
sector de la humanidad pueda requerir dentro de un marco de libertad,
igualdad de derechos y participacion de “todos los miembros de la socie-
dad”. Esta Declaracion es la culminacion de una serie de intentos de
definir el “desarrollo social” como realidad independiente del “desarro-
llo econdmico” y acoge benévolamente una gama tan amplia de los sig-
nificados que los especialistas de los distintos sectores de la accién social
publica le han atribuido al término, que no ayuda mucho a distinguir los
elementos centrales del consenso internacional. Merece destacarse la
aprobacion undnime de un texto tan amplio que, si se tomara literalmente,
obligaria a transformar las practicas y prioridades de todas las sociedades
organizadas del mundo, y la poca atencidn que se le ha prestado desde
entonces, incluso por las secretarfas de los organismos internacionales.
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La basqueda de normas “sociales” universalistas de desarrollo dificil-
mente podia ir mas lejos. Desde entonces los esfuerzos internacionales se
han orientado en una direcciéon algo diferente, discernible también en
diversas iniciativas anteriores: la definicién de un “enfoque unificado”
ante el desarrollo, concebido éste como un proceso societal en el cual los
medios “econémicos” no pueden separarse en forma satisfactoria de los
fines “sociales” y el significado de lo que se hace depende de las carac-
teristicas de la sociedad en que se hace y de los propositos globales de
las fuerzas dominantes de la sociedad.

La Estrategia Internacional de Desarrollo declara que: “...los cambios
cualitativos y estructurales de la sociedad deben ir a la par del rapido
crecimiento econdémico, y las diferencias existentes —regionales, sectoria-
les y sociales— deben reducirse substancialmente. Estos objetivos son a
la vez factores determinantes y resultados finales del desarrollo; deben
ser considerados, por lo tanto, como partes integradas del mismo proce-
so dindmico, y requieren un enfoque unificado”. La resolucién de la
Asamblea General 2681 (XXV) aprobada ese mismo afio y que se refiere
al enfoque unificado para la planificacién econdémica y social del desa-
rrollo nacional, expresa “la necesidad de incluir en ese criterio elementos
destinados a: a) No dejar a ninglin sector de la poblacién al margen de
los cambios y del progreso, b) Efectuar cambios estructurales que favo-
rezcan el desarrollo nacional y activar todos los sectores de la poblacién
a fin de asegurar su participacion en el proceso de desarrollo, ¢) Procurar
la equidad social y, en particular, tratar de lograr una distribucién equi-
tativa del ingreso y de la riqueza en la nacién...”. La resolucién califica
estas disposiciones generales mediante una cldusula que establece que
deberian tenerse presentes “los criterios mencionados supra en los pro-
cedimientos de andlisis y planificacion del desarrollo... segin las nece-
sidades particulares en materia de desarrollo de cada pais”.

Posteriormente, en 1973, la Comisiéon Econémica para América Latina
aprobd en su decimoquinto periodo de sesiones, como resolucién 320
(XV), la Evaluacién de Quito de la Estrategia Internacional de Desarrollo,
que avanza algo més en la formulacién de criterios para el “desarrollo
integrado” o el “desarrollo humano”. De acuerdo con la Evaluacion de
Quito,” tal desarrollo:

7. Evaluacion de Quito (Primer bienio de la Estrategia Internacional de Desarrollo), Naciones Unidas/
CEPAL, 1973.
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Esta orientado a un “nuevo tipo de sociedad” o “sistema social que
adjudique prioridad a la igualdad y a la dignidad de los hombres y
respete y promueva la expresion cultura de la poblacién”. “La participa-
cién social en todas las formas del proceso de desarrollo debe ser aumen-
tada para lograr una sociedad mas justa”.

Es incompatible con estructuras sociales y econémicas “tradiciona-
les”, y exige “cambios cualitativos y estructurales”. La Evaluacién no
define las estructuras “tradicionales”, pero establece que los cambios
necesarios “incluyen” “el control y la utilizacién soberana de los recursos
naturales, la modificacién de los sistemas de tenencia de la tierra..., el
establecimiento de formas de propiedad social o mixta que cada pais
estime conveniente, asi como cualquier otro tipo de reformas sustantivas
necesarias para lograr este objetivo”.

“No puede obtenerse mediante esfuerzos parciales en ciertos sectores
de la economia o del sistema social, sino a través de un avance conjunto
en todos los aspectos”. “Es necesario mejorar el concepto de desarrollo
superando la consideracién fragmentaria de crecimiento econémico y
desarrollo humano... es necesario integrar las determinantes sociales,
econdémicas y politicas”.

No deberia identificarse con el crecimiento econémico que, “a menu-
do no ha dado lugar a cambios cualitativos de importancia equivalente
en el bienestar humano y en la justicia social” y ha coincidido con la
“persistencia de problemas tan graves como la pobreza masiva, la inca-
pacidad del sistema productivo para dar empleo a la creciente fuerza de
trabajo, y la falta de participacion econdémica y social de amplios estratos
de la poblacién”. Sin embargo, “el crecimiento econémico acelerado,
armoénico y auténomo es fundamental para asegurar el éxito de los cam-
bios cualitativos y estructurales”.

Deberia ser autosostenido y auténomo en el plano nacional. Sin
embargo, cuando “un pais encara simultdéneamente todos los aspectos
del desarrollo y promueve las reformas estructurales necesarias para
lograr el desarrollo integral”, la experiencia demuestra que en las prime-
ras etapas se presentan desajustes que dificultan la continuacién del
proceso. Las injusticias y tensiones sociales histéricamente acumuladas
se expresan en demandas ante las cuales los recursos internos resultan
insuficientes.

La evaluacién parte de la base de que el respaldo que presten los
paises latinoamericanos a estos criterios de “desarrollo integrado” es
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compatible con “una gran heterogeneidad en la economia y en las socie-
dades latinoamericanas” y también con “distintas maneras de abordar el
proceso de desarrollo, aun cuando cada modelo tiene diversas opciones
o vias de concrecién”, y con la persecucion de “politicas econémicas de
mediano y largo plazo cuyos principios basicos tanto politicos como
econdémicos, difieren profundamente. Por ello no existe un modelo tinico
al cual pueda referirse una evaluacién”.

En su conjunto, los criterios y supuestos anteriores constituyen ele-
mentos para una concepcién del desarrollo orientada por valores y a la
vez “estructura”, pero compatible con diversas combinaciones de fines y
medios. De manera implicita, exigen ampliar considerablemente la ac-
cién del Estado, inspirada y cohesionada por los valores y por la basque-
da de cambios estructurales. Parten de la base de que tal accién es com-
patible con la naturaleza de las fuerzas sociales internas que controlan
el Estado. Suponen que la plena “participaciéon” de todos los estratos de
la poblacién no sélo es compatible con el “desarrollo integrado” bajo la
orientacion estatal, sino que es un componente esencial de ese desarrollo.

La Evaluacién afirma que “los paises en desarrollo han adoptado
politicas internas y realizado esfuerzos para alcanzar los objetivos y las
metas” establecidos en la Estrategia Internacional de Desarrollo. Sin
embargo, los “desajustes”, tensiones y “demandas ante las cuales los
recursos internos son insuficientes” han amenazado o malogrado los
esfuerzos de los paises que inician cambios estructurales, lo que indica
una contradiccién entre el ideal de politica y el ideal de participacion
plena. La Evaluacion indica que hasta ahora el papel del orden interna-
cional ha sido en general negativo: “los paises desarrollados no han
proporcionado la cooperacién necesaria para complementar los esfuer-
zos” internos; “algunos paises que emprenden transformaciones de
estructuras, lo que estd de acuerdo con la EID, enfrentan a veces la hos-
tilidad y la agresién econémica del exterior”. Sin embargo, en la Evalua-
cion se echa mano a la cooperacion internacional futura, regulada por un
“conjunto dindmico de normas” y que se alcanzara a través de la accién
concertada de los paises en desarrollo, para resolver las contradicciones
entre la politica integrada con miras a cambios estructurales, los recursos
limitados y una participacién cada vez mayor, o al menos reducirlas a
proporciones manejables.

Los criterios para un desarrollo integrado que se enuncian en la
Evaluacién de Quito son méas concentrados y coherentes y a la vez mads
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flexibles que los contenidos en declaraciones internacionales anteriores;
constituyen un claro avance sobre las concepciones que ven el “desarro-
llo econdmico” como un proceso sujeto inexorablemente a leyes y requi-
sitos propios, que de algtn modo se suavizard y humanizard gracias al
“desarrollo social” regido por normas universales detalladas que emanan
de la legislacion y los servicios sociales de los paises de altos ingresos.
Inevitablemente, dadas las circunstancias en que se aprob6 la Evalua-
cidn, aunque ésta aboga por cambios profundos en el papel del Estado
y de las fuerzas sociales nacionales, en el orden internacional que rige las
relaciones entre Estados y en las relaciones entre los procesos econémicos
y las finalidades humanas, no confronta los problemas de la compatibi-
lidad fundamental con el orden nacional e internacional ni de la capa-
cidad de éstos para autotransformarse. Se expone asi a la critica de que
requiere un deux ex machina en el plano nacional para crear orden del
choque de objetivos y estrategias de los distintos grupos y de las com-
plejas repercusiones, no siempre deseadas o previstas por algin grupo,
de los procesos econdémicos, sociales, politicos y demogréficos que se
estan produciendo actualmente en cada sociedad nacional; y otro deux ex
machina en el plano internacional para satisfacer las necesidades que no
se pueden satisfacer en el &mbito nacional, o que so6lo pueden satisfacerse
a costa de privaciones y apremios incompatibles con los criterios adop-
tados.

b) Elementos centrales del consenso internacional anterior sobre el
“desarrollo” como proceso con requisitos uniformes

Como se indico antes, en el interminable debate internacional sobre el
desarrollo que ha tenido lugar en los altimos tres decenios, nunca se
llegd a un acuerdo claro acerca del significado del desarrollo ni sobre
la forma de alcanzarlo; sin embargo, pese a la continua confrontacion
de proposiciones derivadas de Marx y Keynes y de practicas que fluc-
tan entre los extremos de la “planificacién centralizada”, con propie-
dad estatal de los medios de produccién, y “economias de mercado”
que limitan la intervencion estatal a un minimo de reglamentacion y a
inversiones en infraestructura, surgié un consenso internacional, expli-
cito sdlo en parte, acerca de los requisitos para el “desarrollo” de socie-
dades denominadas “subdesarrolladas”, “en desarrollo”, o simplemente,
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“pobres”. Estos requisitos son los que estan actualmente en tela de juicio
en lo que toca a su viabilidad, conveniencia o significaciéon, aunque ni
siquiera las posiciones mds extremas pueden rechazarlos de plano o
eludir su premisa central de que es indispensable alcanzar niveles mucho
mas altos, de capacidad productiva.

Pueden resumirse de la siguiente manera:

i) Acumulacién. El desarrollo supone altas tasas de inversion de capital
para aumentar la futura capacidad de produccién de bienes y servicios.
En la mayoria de las sociedades nacionales, la acumulacion debe prove-
nir sobre todo de recursos internos; para movilizar y asignar estos recur-
sos puede recurrirse principalmente al Estado o a particulares que res-
ponden a incentivos econdmicos.

ii) Industrializacién. Ningtin pais puede alcanzar el “desarrollo” mien-
tras siga siendo predominantemente rural y agricola, si bien la agricul-
tura de exportacién puede dar lugar a considerables aumentos de ingre-
so por habitante y posibilitar la acumulacién. Los autores suelen utilizar
el término “industrializado” como sinénimo de “desarrollado”.

iii) Modernizacién agricola. Los regimenes “tradicionales” de propiedad
de la tierra y las relaciones sociales rurales van acompafados de baja
productividad, inmovilizacién de los recursos humanos y falta de res-
puesta a los estimulos del mercado. Segtin la concepcién que se adopte,
los cambios pueden limitarse a la modernizacion de los incentivos y de
las técnicas productivas, o traducirse en modificaciones revolucionarias
de la propiedad y el poder.

iv) Estandarizacion de la demanda de los consumidores. Con numerosas
variaciones y limitaciones, se ha supuesto que el desarrollo exige la in-
corporacién de estratos cada vez mas amplios, y con el tiempo de toda
la poblacién, a un mercado nacional de bienes de consumo, y que la
recompensa por los sacrificios realizados durante las primeras etapas de
acumulacion serd una capacidad cada vez mayor de adquirir una gama
mas amplia de bienes industriales en un marco de produccién y consumo
ascendentes que se estimulan mutuamente. La culminacién del desarrollo
es entonces la propiedad generalizada de automéviles, televisores y apara-
tos eléctricos.

v) Capacidad empresarial. El desarrollo exige capacidades especiales de
reacciéon ante los estimulos econémicos y capacidad de organizar la
produccion en gran escala, de innovar y de asumir riesgos. De acuerdo
con las distintas concepciones, esta funcion pueden realizarla mejor
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empresarios privados que persiguen fines de lucro, administradores que
actian en nombre del Estado y cuya retribucién es el poder o la satis-
faccién de haber contribuido al bien comutn, o una combinacién de
ambos.

vi) Difusion tecnolégica y cientifica. El desarrollo exige innovacion téc-
nica constante, basada esencialmente en la investigacién cientifica. En
vista de la superioridad tecnolégica de los paises ricos sobre los pobres
y de su mucho mayor capacidad de investigacién, las necesidades de los
altimos pueden satisfacerse principalmente a través de una selecciéon
juiciosa de tecnologias importadas. Esto requiere “asistencia técnica”
proporcionada por “expertos” de paises tecnoldgicamente avanzados.

vii) Educacion universal. E1 desarrollo exige “recursos humanos” espe-
cializados de muchas clases y una poblacién capaz de comprender incen-
tivos “modernos” y de responder a ellos. Este requisito s6lo puede alcan-
zarse a través de la educacién primaria universal y de la ampliacién de
muchos tipos de educacién secundaria, técnica y superior, con arreglo a
pautas para las cuales los paises desarrollados ofrecen modelos.

viii) Provision de servicios sociales y de seguridad social. La moderniza-
cién, la urbanizacién y los cambios conexos que acompafian al desarro-
llo exigen, ademas de la educacion, una gama cada vez mas amplia de
servicios publicos y mecanismos de proteccién, que alivien las tensio-
nes sociales y permitan que las personas funcionen como “recursos
humanos”, consumidores y ciudadanos. Hay distintos puntos de vista
sobre la prioridad que debe asignarse a tales servicios y mecanismos,
pero hasta las concepciones del desarrollo mas centradas en lo econémi-
co reconocen que son indispensables. Una vez mas, los paises “desarro-
llados” ofrecen modelos para organizar la seguridad social, el bienestar
social, la salud publica, la planificacion familiar, etc., los que pueden
introducirse y adaptarse en otros paises hasta donde lo permita su
grado de desarrollo.

ix) Participacién cada vez mayor en el comercio mundial. El desarrollo
exige un alto nivel de importaciones para hacer frente a las demandas
de industrializacion y modernizacion agricola; por otra parte, la eleva-
cién de los ingresos crea una demanda de bienes de consumo que no
puede satisfacerse con la sola produccién interna. De esta manera, las
exportaciones deben aumentar permanentemente para pagar las im-
portaciones, su precio no debe caer en forma subita y, en lo posible,
la importancia de las exportaciones de manufacturas debe aumentar
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gradualmente con respecto a las exportaciones de materias primas, si
bien el volumen y precio de estas tltimas seguirdn siendo de crucial
importancia.

x) Aumento de las corrientes financieras netas desde los paises “desarrolla-
dos” (ricos) a los paises “en desarrollo” (pobres). Los requisitos para el de-
sarrollo antes mencionados sélo excepcionalmente podran satisfacerse
movilizando sin ayuda externa los recursos internos, y a través de las
divisas provenientes de las exportaciones. El desarrollo de los paises
pobres exige combinar de alguna manera donaciones financieras, prés-
tamos a bajo interés e inversiones directas procedentes de los paises ricos,
en proporcién que depende de la situacién inicial y la estrategia de
desarrollo del pais pobre.

Son muchos los requisitos adicionales para el “desarrollo” que han
propuesto diversas corrientes de pensamiento como mds importantes que
todos los anteriores, y ellos van desde la apropiacién del poder por una
clase capaz de imponer determinados modos de acumulacién y produc-
cién, hasta la transformacion de las précticas familiares de crianza de los
hijos. Sin embargo, el consenso respecto de los requisitos enumerados
antes, ha sido bastante general. Tanto es asi, que para ser escuchados,
hasta los proponentes de otras prioridades han tenido que aducir que sus
propuestas contribuirdn a alcanzarlos. En la medida en que un ntimero
cada vez mayor de sociedades nacionales se ajuste a ellos, el mundo
futuro serfa mas homogéneo, menos conflictivos mds capaz de ofrecer
niveles satisfactorios de bienestar para la mayor parte de la poblacién.

En el curso de los esfuerzos realizados en el plano nacional e inter-
nacional por cumplir con los requisitos sefialados, y en el curso de los
procesos sociales y econémicos no planificados que apuntan en la misma
direccién, la mayoria de las sociedades humanas han cambiado enorme-
mente desde los afios cuarenta. Ha surgido un orden mundial distinto,
en muchos sentidos mds interdependiente, que impone limitaciones mds
complejas que nunca a los cambios que tienen lugar en las sociedades
nacionales. Paradéjicamente, en otros sentidos, han aumentado, para bien
o para mal, las posibilidades de accién voluntarista auténoma y también
las posibilidades de que se produzcan cambios o perturbaciones
societales que escapen al control de todo centro de poder, nacional o
internacional. Es posible que se estén debilitando los obstaculos politicos
y econémicos impuestos por los centros mundiales al desarrollo de la
periferia, y a la vez, puede decirse con mas certeza que la capacidad de
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los centros de ofrecer a la periferia modelos coherentes y deseables de
cambios esta disminuyendo; sin embargo, adquieren contornos alarman-
tes otros obstaculos propios del logro distorsionado y parcial de los
requisitos para el desarrollo antes anotados. El préximo paso en el pre-
sente trabajo sera el de procurar resumir algunos rasgos fundamentales
del orden mundial que ha surgido en la blisqueda del desarrollo, a los
cuales responden declaraciones como la EID y la Evaluacion de Quito.

c) Caracteristicas del orden mundial actual en relacién con los requisitos
convencionalmente definidos del desarrollo y la posibilidad de opciones
nacionales auténomas entre estilos y estrategias

Intentar una descripcién interpretativa del orden econémico y politico
mundial en su actual estado de fluidez, en que los sucesos de cada afio
trastornan las expectativas del anterior, seria una empresa arriesgada e irfa
mas alla de lo que pretende el presente estudio. A lo sumo, pueden des-
tacarse algunas caracteristicas que parecen particularmente pertinentes:
i) La variacién constante a que estan sujetas las preocupaciones do-
minantes de los centros mundiales generan cambios correspondientes y
una diversidad cada vez mayor en las formas de control, asesoramiento
y cooperacién a través de las cuales sus gobiernos y sus grupos de in-
tereses procuran entenderse con las sociedades periféricas. Cierta pérdi-
da de confianza en recetas anteriores o de interés por el tema mismo de
la ayuda para el desarrollo en los centros principales, coincide con la
creciente simpatia de ciertos paises mas pequefios de altos ingresos hacia
los estilos de desarrollo originales y autéonomos de otros paises, y con su
respaldo a ellos. Ha aparecido asi una especie de utopismo por transfe-
rencia que, aunque tal vez subestime o juzgue erradamente las dificul-
tades reales que plantea el desarrollo orientado por valores en paises
pobres y dependientes, contribuye a ampliar las opciones de que éstos
disponen. Al mismo tiempo, varia la prominencia relativa de los proble-
mas de desarrollo mas concretos, y las corrientes de opinion dominantes
de los centros mundiales instan continuamente, a través de las organi-
zaciones internacionales, a que se adopten nuevas prioridades en lo que
se refiere a las sociedades periféricas. Los ejemplos mas salientes son las
campafias mundiales relativas a poblacién y medio ambiente, respal-
dadas por cuantiosos recursos provenientes de los centros mundiales.
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Asimismo, han pasado al primer plano la distribucién equitativa del
ingreso y el pleno empleo, si bien los centros mundiales se muestran
menos dispuestos a asignar recursos para lograrlos. Por su parte, los
voceros de las sociedades periféricas, empleando tacticas cada vez maés
coherentes, procuran adaptar las campanas y los recursos que derivan de
la prominencia cambiante de los problemas, a una concepcién propia de
sus necesidades, particularmente en lo que se refiere a relaciones de in-
tercambio mas favorables y a la asistencia.

ii) Pese a que ciertamente no disminuye la disparidad entre los cen-
tros mundiales y la periferia en lo que toca a la riqueza por habitante y
el poder, las formas de dominio y dependencia estdn cambiando y, en
algunos sentidos, haciéndose ambivalentes. El avance de la industriali-
zacion y el creciente dominio que ejercen en ella las empresas transna-
cionales cuyas filiales nacionales son capaces de autofinanciarse, modi-
fican las anteriores modalidades de intercambio de materias primas por
bienes manufacturados y transforma en anticuadas las anteriores concep-
ciones sobre la “inversion extranjera”. Las tltimas innovaciones tecnolo-
gicas de los centros se apartan cada vez méas de las necesidades y capa-
cidad de las sociedades periféricas o quiza también de las de los centros
(como sucede con el transporte supersonico), pero la basqueda de op-
ciones tecnologicas avanza poco. Asi como los paises de bajos ingresos
y predominantemente rurales dependen cada vez mias de los paises
urbanizados de altos ingresos para abastecerse de alimentos, estos al-
timos comprueban de sibito que sus propios estilos de vida, que se
basan en el transporte automotriz y el elevado consumo de energia
eléctrica, los han llevado a una trampa de dependencia de las socieda-
des periféricas y a una pesadilla ambiental. La agresion econémica se
ha convertido en un arma mas diversificada y amenazadora que antes
y algunas de las sociedades periféricas estdn aprendiendo a usarla con
tanta eficacia como los centros. Tanto el centro como la periferia pue-
den hacer imposible el funcionamiento “normal” de otros paises, ne-
gandoles abastecimiento.

iii) Los procesos de “desarrollo” o “modernizacion” de los paises
periféricos —en la medida en que éstos han tenido lugar— y los progra-
mas econdmicos y sociales mas bien fragmentarios que se han emprendido
en su nombre, se han caracterizado invariablemente por la polarizacion
entre grupos capaces de “modernizarse” y beneficiarse de manera tan-
gible, y grupos més amplios que s6lo pueden hacerlo “marginalmente”,
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o que se ven excluidos del todo. De una u otra manera, todos los pro-
gramas concebidos para elevar el bienestar y generalizar el desarrollo
—desde los de industrializacién y modernizacién agricola a los de edu-
cacion, salud pablica y seguridad social— parecen contribuir a esta po-
larizacion o “heterogeneidad estructural”. Las politicas destinadas
especificamente a mejorar la posicion relativa de los grupos més margi-
nados, como el desarrollo de la comunidad, el desarrollo regional y la
reforma agraria, se ajustan al mismo patrén de ventajas polarizadas, o
bien son endebles e ineficaces, o tropiezan con resistencias estructurales
que las destruyen. E] problema no reside simplemente en que partes de
la poblacién nacional progresan en tanto que otras se estancan. Las for-
mas de “progreso” presionan sobre estos Gltimos grupos en formas que
les impiden “estancarse”. El impulso que imprime lo ya realizado, las
expectativas de todos los grupos sociales, y el mayor acceso al poder de
los grupos modernizados, hacen que los cambios, fundamentales del
patrén de crecimiento polarizado sean problematicos, conflictivos y cos-
tosos, aunque las fuerzas politicas dominantes tengan una estrategia clara
de cambio, lo que rara vez sucede.

iv) A medida que la polarizacién surge mas claramente como carac-
teristica clave de las sociedades en “desarrollo” y, en cierta medida,
también de las sociedades que antes se identificaron como “desarrolla-
das”, y al ir “participando” en estratos mas amplios de la poblacion
—por lo menos hasta el punto de adquirir conciencia de los efectos de
los procesos de cambio y de buscar medios de defenderse— quedan en
entredicho la compatibilidad del “desarrollo” y la “participaciéon”, y la
viabilidad de las instituciones y procesos democraticos. Sea para mante-
ner el estilo de desarrollo polarizado dominante —si se estima que es el
tnico estilo viable— o para transformarlo, llega a parecer inevitable la
adopcion de soluciones autoritarias y tecnocraticas. Quiéranlo ellas o no,
a las fuerzas armadas nacionales, de preferencia orientadas por cientifi-
cos sociales y planificadores, se les asigna el papel de deux ex machina,
incluso por sectores de opinién que no aceptan regimenes autoritarios.
Para los grupos que buscan la forma de implantar el estilo de desarrollo
que prefieren, el dicho de Disraeli “Debemos educar a nuestros amos”
llega a parecer mas facil de aplicar a las fuerzas armadas que al pueblo.
Dentro del actual orden mundial, hay lideres militares tratando de im-
poner una gama extraordinariamente amplia de estilos de desarrollo en
diferentes paises, a raiz de que regimenes anteriores no lograron conciliar
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el “desarrollo” y la “participacion”. Es probable que tales regimenes
permitan opciones politicas mas coherentes y originales —a veces bor-
deando la arbitrariedad— que los regimenes que dependen abiertamente
de negociaciones y transacciones politicas; pero ain queda por verse si
tales opciones podran ponerse en vigor mas consistentemente que las
anteriores. En un marco de desarrollo parcialmente malogrado o de
“desarrollo dependiente” insatisfactorio, es posible que la tendencia a
largo plazo sea mas ciclica que orientada uniformemente hacia solucio-
nes militares autoritarias: el fracaso de la transaccién politica conduce a
golpes militares y la incapacidad de los militares y de sus asesores
—tecndcratas e idedlogos— para hacer frente a la complejidad de los
procesos conduce nuevamente a la competencia politica abierta.

v) La identificacion de los sectores “modernos” de la poblacion de las
sociedades periféricas con las normas de sectores equivalentes de las
sociedades desarrolladas se hace mas compleja y ambigua a medida que
choca con las crisis de esas normas en sus paises de origen.

Los grupos u organizaciones de intereses (desde camaras de comercio
hasta sindicatos), los partidos politicos, las estructuras académicas, las
empresas transnacionales, las burocracias, las marcas de articulos de
consumo manufacturados, el contenido de los medios de informacién,
todos experimentan la normalizacién mundial y las reacciones simulta-
neas contra ella. Las sociedades periféricas polarizadas importan anti-
cuerpos ideoldgicos conjuntamente con las caracteristicas de las socieda-
des “ricas”, y también crean anticuerpos propios que reexportan a las
sociedades de altos ingresos, en las cuales se incorporan a sus conflictos
culturales y politicos.

En este sentido, esta tomando forma una sociedad mundial caracteri-
zada, no por la incorporacion arménica de altos niveles normalizados de
producciéon y consumo hacia los cuales se miraba antes como resultado
de] “desarrollo”, sino por una combinacién intrinsecamente contradicto-
ria de asimilacién creciente de este esquema, y de rechazo o frustracién
cada vez mayores a su respecto. En las sociedades periféricas, el hecho
de que parte de la poblacién no se incorpore o quede al margen exacerba
de dos maneras este proceso contradictorio: agudiza la actitud defensiva
de los estratos “modernizados” respecto de su posicion privilegiada y
aumenta el rechazo ideoldgico del desarrollo dependiente. Como es
natural, ambas reacciones pueden coexistir de manera conflictiva en la
misma persona o en la misma formulacion de politica.
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3. POLITICAS PARA ABORDAR EL DESAFIO DE LOS ESTILOS DE DESARROLLO
“UNIFICADOS”, “ORIGINALES” Y “ORIENTADOS POR VALORES” U
“ORIENTADOS AL SER HUMANOQ”

El presente trabajo supone —con las debidas reservas— que el desarrollo
es un proceso identificable sujeto a ciertas uniformidades y condiciones
previas que no obligan de manera rigida ni son base satisfactoria para
predecir el futuro. Asimismo, supone que la razén humana y los valores
pueden y deben tratar de configurar el futuro en estilos nacionales dis-
tintos de los que rigen hasta ahora®. El desarrollo no puede significar lo
que cada uno desee que signifique, pero para que siga siendo un foco de
las aspiraciones humanas debe incluir una determinada gama de diferen-
tes combinaciones de fines y medios. Se puede distinguir tres clases
principales de criterios para abordar la definicién de estos fines y me-
dios: el utépico-normativo, el tecnocratico-racionalista y el sociopolitico.

Hasta cierto punto, estos criterios se complementan. La buisqueda de
estilos de desarrollo mas aceptables y viables debe remitirse a imagenes
del orden social futuro (en otras palabras, a una “utopfa”) y a normas
que fijen limites a los medios que habran de utilizarse. Es inevitable la
busqueda de técnicas mas racionales y eficientes de obtencién y distri-
bucién de recursos y provision de servicios para el logro de cualquier
objetivo que se fije la sociedad, sean cuales fueren las prevenciones que
se tengan respecto de los limites que ha de tener esa biasqueda y de las
ventajas del mercado o de la democracia de participacién. Por tltimo, las
fuerzas sociales y politicas, como quiera que se definan, deben elegir sus
utopias y normas, y crear y aplicar los mecanismos administrativos y de
planificacién tecnocratico-racionalistas.

8. Esta posicion se expone en el Informe sobre un criterio unificado para el andlisis y la planificacion del
desarrollo (op. cit., pp. 11 y 12). El “desarrollo” es “un avance perceptible hacia fines concretos basados en
valores de la sociedad” y también un “sistema de cambios interrelacionados de la sociedad que funda-
menta y condiciona la factibilidad del avance”. “En el primer sentido se supone la existencia de una
capacidad humana de conformar el futuro para fines humanos. También se supone que la sociedad actual
tiene el derecho y la capacidad para decidir por consenso general o por conducto de agentes que repre-
senten los mejores intereses de la sociedad, las opciones y los sacrificios que requiere el desarrollo”. “En
el segundo sentido se supone que el desarrollo es un fenémeno inteligible susceptible de diagnostico y
de proposiciones objetivas acerca de las interrelaciones de factores y de las probables consecuencias mas
amplias del cambio en los principales componentes del ‘sistema’ o de la accién sobre esos componentes”.
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Por razones obvias, el didlogo internacional oficial y semioficial ha
prestado mucho mas atencién a los criterios utépico-normativos y
tecnocratico-racionalistas que al sociopolitico. El hecho de que ese dia-
logo lo conduzcan representantes de los gobiernos o “expertos” que se
dirigen a los gobiernos, como se sefiala en la primera parte del presente
trabajo, confirma la suposicién de que los gobiernos son entidades racio-
nales, benévolas y coherentes interesadas en el desarrollo y el bienestar
de todo su pueblo, deseosas de que se las asesore sobre la forma de
alcanzar estos fines y capaces de actuar como se les aconseja. S5i su com-
portamiento no coincide con esta imagen, merecen que se les reprenda
por corrupcién, por perseguir fines ajenos al caso (como poder militar),
por descuidar y eludir la aplicacién de las politicas a las que han adherido
(como dice Gunnar Myrdal, por ser “Estados blandos”); pero sigue en pie
la hipétesis de que el “gobierno” o el “Estado” tiene autonomia suficien-
te para hacerlo mejor si lo desea, o si esté lo bastante alarmado por las
graves consecuencias de no hacerlo mejor. El didlogo académico e ideo-
légico no oficial, particularmente en los paises en “desarrollo”, muestra
un mundo distinto, en el cual el dominio externo y la distribucién inter-
na del poder determinan lo que pueden hacer los gobiernos, y en el cual
los gobiernos suelen ser agregados incoherentes de diversos propositos
personalistas, burocraticos y de otra naturaleza, por lo que es ingenuo o
intelectualmente deshonesto esperar que actien de manera diferente
sobre la base de exhortaciones morales o argumentos racionales.

Los criterios utopico-normativos y tecnocratico-racionalistas se han
perseguido en gran medida de manera independiente, por grupos dife-
rentes en el seno de los gobiernos nacionales y de las organizaciones
intergubernamentales, pero los defensores de cada uno de ellos han tra-
tado de sacar fuerzas unos de otros. Los que proponen normas sociales
universalistas han aspirado a orientar a los planificadores y administra-
dores tecnocraticos, y generalmente han exagerado la influencia de los
primeros y los resultados que pueden esperarse si se logra “convencer-
los” de la importancia de la justicia social o si se colocan voceros del
punto de vista “social” en los érganos de planificacion. Por lo general,
planificadores y administradores han procurado justificar sus técnicas y
obtener mayor respaldo sefialando sus posibles contribuciones al logro
de la justicia social.

Aunque numerosas instituciones siguen profundizando estos criterios
y dandoles a conocer en los términos antes expuestos, en los altimos



TEXTOS SELECCIONADOS 719

anos ellos se han visto cada vez mds frustrados por la confrontaciéon con
la realidad sociopolitica, y cada vez mas complicados o adulterados por
los intentos de adaptarlos a las realidades o bien de adaptar las realida-
des a ellos. Los argumentos en favor de ambos criterios recurren conti-
nuamente a lo que podria denominarse la “voz pasiva burocratica” o a
la ansiosa afirmacién de una “conciencia cada vez mayor”, con el fin de
eludir la obligacion de identificar los agentes sociopoliticos a los que
estan dirigidos. En secciones anteriores del presente trabajo se ha hecho
suficiente referencia al criterio utopico-normativo. Sus inconvenientes
cuando se persigue aisladamente (o su uso legitimo para eludir la rea-
lidad) quedan cruelmente de manifiesto en un mundo en que aumentan
la injusticia, la inseguridad y la violencia a la par que se prolonga la
nomina de los “derechos” otorgados a todos los seres humanos por el
voto de sus gobiernos.

La confrontacion del criterio tecnocratico-racionalista con realidades
recalcitrantes es mas compleja, puesto que sus partidarios estdn mas
estrechamente involucrados en el mecanismo estatal, las demandas de
clases y grupos y la necesidad en que se ven los lideres politicos de “re-
solver” los “problemas”. Una de las consecuencias de lo anterior ha sido
la aparicion de numerosos trabajos sobre la “crisis de la planificacion™.
Como sucede con el propio “desarrollo”, si se desacredita el significado
antes atribuido a la planificacion, ésta debe significar otra cosa, y las
opciones propuestas van desde una actividad racionalizadora constante
y difusa en que participa toda la sociedad, hasta la formulacién de pautas
operativas para decisiones de corto plazo sobre proyectos. La adminis-
tracion publica como “disciplina” acusa también una pérdida de confian-
za y una diversificacion de recetas, unidas a una tenaz conviccion de que
debe significar “algo” generalizable y aplicable a la racionalizacién de lo
que el Estado hace en nombre de la sociedad. Un critico ha replicado: “Si
la planificacion lo es todo, quiza no sea nada”".

9. Véase en especial Mike Faber y Dudley Seers, compiladores, The Crisis in Planning, op. cit. Véase
asimismo la seccion 11 del fuformie sobre un criterio unificado para el andlisis y la planificacién del desarrollo,
op. cit.

10. Pese al esporadico descontento que despertaba la planificacion —el contraste entre el plan y la
nacién hacia mofa de los planificadores— a las élites nacionales les resultaba dificil olvidarse de la tierra
prometida, tal era su ansia de encontrar una solucioén facil para sus problemas. Ademas, pronto des-
cubrieron que el hecho de que la planificacion no fuese operativa podia serles util... La planificacién
formal también puede servir para soslayar los problemas insuperables del momento... Si no se puede
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Para los efectos del presente trabajo, los criterios utdépico-normativos
y tecnocrético-racionalistas pueden evitar el callejon sin salida del ver-
balismo y de la accidn ritual solo si sus sustentadores los relacionan con
criterios sociopoliticos que identifiquen a ciertos agentes y propongan
estrategias concordantes con los valores, intereses y capacidades de esos
agentes. Sin embargo, esta posicidn estd expuesta a criticas desde distin-
tos dngulos; desde luego, no ofrece ninguna “soluciéon” directa y univer-
salmente “aplicables” que contribuya a avanzar hacia estilos de desarro-
llo originales y orientados por valores. La clase de agentes de desarrollo
que se busca y la gama de opciones que se les atribuye en la configu-
racion de un estilo de desarrollo depende de cémo se conciba el de-
sarrollo y de como se interpreten la naturaleza y funcionamiento de las
sociedades humanas.

No hay razones a priori para suponer que en una sociedad determi-
nada surgirén los agentes “necesarios” para lograr un estilo de desarrollo
aceptable y factible, ni que, si efectivamente surgen, podran cumplir su
“mision histérica”, ni que si realmente la cumplen, la sociedad estard

complacer de inmediato a ciertos grupos, se les puede indicar el lugar mas importante que ocupan en
los planes futuros. Asimismo, la planificacion formal puede ser una manera de ganarse a los apostoles
de la racionalidad haciéndolos participes de tareas que los apartan de las decisiones reales... Si la
planificacion formal fracasa no sélo en una nacién y en un momento determinado, sino en casi todos
los paises casi todo el tiempo, es poco probable que los defectos se deban a la torpeza o falta de talento
de los planificadores. Tampoco se puede defender racionalmente un fracaso diciendo que los paises en
cuestion no estdn preparados para comportarse racionalmente o para aceptar los consejos de hombres
racionales ltamados planificadores. Esta es s6lo una manera de decir que la planificaciéon formal, des-
pués de innumerables repeticiones, sigue estando mal adaptada a su medio. Fracasar no puede ser
racional. Errar es humano; consagrar la perpetuacién de errores es otra cosa. Si los gobiernos insisten
en la planificacién nacional, debe ser porque su voluntad de creer triunfa sobre su experiencia. La
planificacién es un tema para el tedlogo méas que para el cientifico social”. (Aaron Wildavsky, “If
Planning Is Everything, Maybe It's Nothing”, Policy Sciences, Elsevier, Amsterdam, 4, 1973.) Hace varios
aitos, Albert O. Hirschman anticipé una conclusién analoga en su conocido comentario sobre las acti-
vidades de planificacion de la CEPAL: ”...la orientacion de la CEPAL parece utépica al querer aplicarse
en paises donde un simple cambio ministerial a menudo significa una reversién total en la orientacion
politica y donde los dirigentes mismos se enorgullecen de sus improvisaciones... Los proyectos detalla-
dos de la CEPAL, en los que se hace armonizar a todos los sectores econémicos son, por decirlo asi, el
equivalente en el siglo XX de las constituciones latinoamericanas del siglo XIX, ya que estan tan alejados
como ellas del mundo real. Son una protesta, patética y sutil, contra una realidad donde los politicos
gobiernan confiados en improvisaciones brillantes o desastrosas, donde las decisiones se toman bajo
miltiples presiones y no en prevision de posibles crisis o situaciones de emergencia, y donde los con-
flictos se resuelven en base a consideraciones personales después que las partes litigantes han relevado
sus fuerzas, y no de acuerdo con principios objetivos y criterios cientificos”. (“Ideologias de desarrollo
econdémico en América Latina”, en A. O. Hirschman, compilador, Controversia sobre Latinoamérica, Artes
Gréficas Bartolomé U. Chiesino, Buenos Aires, 1963).
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inequivoca y permanentemente en mejor situacion que antes. Tampoco
parece necesario suponer sin mas que una sola clase de agente, sea
colectivo y en el desempefio de una funcién predeterminada, o indivi-
dual y dotado en gran medida de libre albedrio, deba hacer de deux ex
machina en todas las sociedades, como sostiene la mayoria de las corrien-
tes tedricas e ideoldgicas. Los presuntos agentes intelectuales del desarro-
llo —incluidos en la dltima de las cinco categorias que se distinguen mas
adelante— bien podrian estimar que cualesquiera de las categorias pue-
de ser decisiva en ciertas coyunturas, y marginal o incluso ilusoria en
otras. Para los fines de esta discusién, se puede distinguir las siguientes
categorias de agentes de desarrollo:

i) Las clases y grupos sociales que desempenan papeles fundamenta-
les en la evolucion de un estilo de desarrollo sobre la base de sus rela-
ciones con la produccion y de sus puntos de vista colectivos acerca de
sus propios intereses: empresarios, tecnolégicos, trabajadores, inversio-
nistas, innovadores tecnolégicos, técnicos, “clases medias”, trabajadores,
etc. Los agentes colectivos de esta naturaleza pueden desempenar su
papel de manera mds o menos adecuada o encontrar que la estructura
econdémica y social o las condiciones de dependencia son incompatibles
con el desempeno adecuado de tales papeles, pero las concepciones
conexas de desarrollo no dan margen a iniciativas creadoras o volun-
taristas para cambiar el estilo, sea 0 no marxista la concepcién basica.
Hasta ahora, gran parte del andlisis de los estilos de desarrollo en
América Latina se ha traducido en intentos de identificar agentes colec-
tivos plausibles, medir el grado en que las clases y grupos existentes son
adecuados para desempenar las funciones definidas sobre la base de
ejemplos anteriores de “desarrollo”, y explicar por qué las clases y gru-
pos rara vez parecen haber realizado las tareas que se les asignaron (por
ejemplo, la esperanza persistente de que la burguesia industrial quitaria
del camino a la oligarquia terrateniente promoviendo reformas agrarias).
En general, el debate ha tendido a “reificar” las clases y grupos consi-
derados agentes colectivos y, en muchos casos, los agentes que se ana-
lizardn a continuacion, en vez de representar a esas clases y grupos,
parecen haberles dado origen o haberlos llevado a una especie de
distorsionada conciencia de si mismos, para sus propios fines.

it) Individuos o pequefios grupos que articulan las demandas de grupos
o clases mas amplios, actian de intermediarios y forman la opinion publica
—politicos, lideres de sindicatos y de grupos de intereses organizados,
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periodistas, lideres religiosos, etc. Debido a la relativa falta de cohesion
de los grupos o clases mds amplios, este tipo de agentes puede desem-
pefiar papeles relativamente auténomos, pero en tales condiciones ‘su
capacidad real para imponer exigencias e influir en los procesos de cam-
bio es limitada y precaria. Lo més probable es que su aparente impor-
tancia crezca y disminuya en forma stbita, como sucede con ciertos li-
deres populistas a los que se elige para la presidencia con gran votacién
popular y a los que luego se obliga facilmente a abandonar el cargo. Su
influencia quizd depende mas de sus vinculos con la clase de agentes que
se analizard a continuacién, que de los grupos a los que desean repre-
sentar. Como “agentes de desarrollo” limitan su eficacia no tan sélo estos
factores, sino también la importancia que en sus funciones revisten la
intermediacién y el cabildeo. Es probable que defender un “estilo de
desarrollo” sea a sus o0jos una tactica adicional destinada a hacer acep-
table su papel o a reforzar objetivos concretos, méds que un proposito
dominante.

iii) Individuos o grupos pequefios cuyo poder deriva del control de
las fuerzas armadas, del control del capital o de su representacion de
alguno de los centros mundiales dominantes. Como el poder de estos
agentes potenciales no depende de su capacidad para obtener apoyo de
sectores de la poblacién y para organizar coaliciones, podria esperarse
que estuviesen en situacién de actuar de manera mas coherente (o arbi-
traria) para implantar un estilo de desarrollo que los agentes del segundo
grupo. Sin embargo, el poder que pueden aplicar se encuentra limitado por
diversos aspectos de su propia situacion: Primero, su poder reside esen-
cialmente en una coyuntura especifica y puede desaparecer stibitamente;
el dirigente militar puede ser desalojado por sus subordinados, el capi-
talista puede verse incapacitado por una crisis financiera, el centro
mundial puede desplazarse por problemas internos o su estrategia po-
litica global desviarse y socavar la posicién de su representante. Segun-
do, los valores de quienes detentan el poder sobre tal base y su concep-
cién de su propio papel no suelen extenderse a la implantacién de un
estilo de desarrollo original; les preocupa mas preservar el orden existente
y defenderse de las amenazas a su posicion privilegiada. Tercero, el hecho
de estar apartados de la representacién de grandes clases o grupos limita
su capacidad de inducir a la poblacién a actuar de acuerdo con sus obje-
tivos. Una vez que se fijan la tarea de implantar un estilo de desarrollo
coherente deben obtener la ayuda de agentes de la segunda categoria,
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tratar de desempenar sus funciones ellos mismos o encontrar medios
efectivos de aislar a la poblacion de llamamientos politicos y de la repre-
sentacion de grupos de intereses.

iv) El jefe de Estado o poder ejecutivo nacional; la persona o entidad
colectiva encargada oficialmente de tomar decisiones de caracter ptblico,
de nombrar los funcionarios publicos, de decidir en lineas generales la
asignacion de los recursos y de establecer pautas para el desarrollo. Esta
entidad es destinataria tradicional de los consejos en materia de desarro-
llo, la moderna sucesora del Principe de Macchiavello. Las recetas utopi-
co-normativas y tecnocratico-racionales se dirigen formalmente al Prin-
cipe; gran parte de la controversia sociopolitica de los Gltimos tiempos
gira en torno a la pregunta siguiente: ;Cémo darle consejos que pueda
utilizar, suponiendo que es protagonisté de un juego dificil v que sus
“recursos politicos” son limitados y la informacién de que dispone in-
adecuada?' En la préctica, el Principe puede resultar esquivo, incluso en
marcos autoritarios; su representacion formal pesa poco en las decisio-
nes, y no absorbe casi ninguna de las recomendaciones con que se le
abruma; las verdaderas fuentes de decision estdn dispersas y ocultas'.

v) Personas o grupos pequefos que pretenden explicar la forma en que
funciona la sociedad y crear imdgenes coherentes de sociedades futuras
preferibles, basandose en sus propios valores y su propio diagndstico

11. Véase en especial Warren F. llchman y Norman Thomas Uphoff, The Political Economy of Change,
University of California Press, Berkeley y Los Angeles, 1969. De acuerdo con sus “supuestos
simplificadores”, “ante todo el estadista dispone de recursos limitados, en cantidad variable y de dis-
tintos tipos, para poner en ejecucién decisiones que influyen en la naturaleza y calidad de la vida
colectiva de la nacién; segundo, como resultado de la division del trabajo que define las funciones que
desempenia la autoridad en una sociedad, el estadista es el tinico que puede recurrir a la autoridad;
tercero, el estadista desea conservar la autoridad; y cuarto, el estadista, para alcanzar las metas que
valora, optard por lo que apunta formalmente a elevar la productividad de sus recursos politicos” (p.
33). “Frente al hecho de que las demandas a menudo son mutuamente excluyentes y de que la escasez
de recursos es persistente, el estadista tiene diversas opciones. Puede optar por satisfacer algunas
demandas en todo o en parte; otras las pasara por alto o las rechazara expresamente. A veces, cuando
no puede satisfacer alguna demanda de los sectores, ¢l estadista puede optar por ofrecer recursos
sustitutivos que, a su juicio, seran transitoriamente aceptables... Tal vez se valga de la coaccién para
eliminar los efectos de algunas demandas, o de la educacion para eliminar las causas... En vista de la
necesidad de elegir, el estadista debe calcular en quiénes, cudnto, en qué combinacién, cuando, dénde,
por qué y para qué deben invertirse los escasos recursos politicos del régimen” (p. 38).

12. ”Por lo general la soberania no tiene asiento tinico e invariable. La comparten diversos grupos
que forman distintas constelaciones en diferentes momentos... La existencia de un gabinete (o una junta)
puede encubrir hasta qué punto el proceso de decision es, de hecho, disperso”. (Colin Leys, “A new
conception of planning?”, en Mike Faber y Dudley Seers, compiladores, The Crisis in Planning, op. cit.,
vol. L. p. 60.)
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de la situacion existente; formular las estrategias pertinentes, y obtener
el apoyo de uno o mas de las anteriores categorias de agentes. Una
conocida observacién de John Maynard Keynes sintetizo hace cuarenta
afios las potencialidades, los inconvenientes y los peligros de la influen-
cia de esta categoria en otros agentes: “...las ideas de los economistas y
los filésofos politicos, tanto cuando son correctas como cuando estan
equivocadas, son mas poderosas de lo que cominmente se cree. En rea-
lidad, el mundo esta gobernado por poco mas que esto. Los hombres
practicos, que se creen exentos por completo de cualquier influencia
intelectual, son generalmente esclavos de algtin economista difunto. Los
maniéticos de la autoridad, que oyen voces en el aire, destilan su frenesi
inspirados en algtin mal escritor académico de algunos aftos atras. Estoy
seguro de que el poder de los intereses creados se exagera mucho com-
parado con la intrusién gradual de las ideas. No, por cierto, en forma
inmediata, sino después de un intervalo; porque en el campo de la filo-
soffa econémica y politica no hay muchos que estén influidos por las
nuevas teorias cuando pasan de los veinticinco o treinta afios de edad,
de manera que las ideas que los funcionarios publicos y politicos, y aun
los agitadores, aplican a los acontecimientos actuales, no seran probable-
mente las mas novedosas”'*.

Estos tiltimos “agentes del desarrollo” incluyen a los que proponen
los criterios utépico-normativos y tecnocratico-racionalistas antes anali-
zados, en la medida en que tratan de confrontar la aplicacién sociopo-
litica de sus prescripciones. Ofrecen manifiestamente una gama impre-
sionante de prescripciones, ninguna de las cuales ha logrado todavia
éxito indudable en sus contactos con la realidad. Se clasifican en tres
grupos que pueden distinguirse a grandes rasgos; los planificadores, los
reformistas-melioristas y los revolucionarios.

Los planificadores, que son los representantes mds destacados del
criterio tecnocratico-racionalista, se analizaron antes. Durante un breve
periodo, en los circulos interesados en el desarrollo gané terreno la
impresion de que se habia ideado o estaban por idearse técnicas neutras que
cualquier gobierno que las tomase seriamente podria “aplicar” para
dar lugar a un producto previsible: el “desarrollo”. La impresion se frustrd,
los planificadores han sido criticados —y se han criticado a si mismos—

13. John Maynard Keynes, Teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero, Fondo de Cultura
Econémica, México, 1945, p. 367.
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por aislarse de la realidad politica y por lo inadecuado de sus técnicas".
Han procurado definir sus relaciones con los agentes politicos, asociarse
a la “participacion”, encontrar medios de transformar mas que de pro-
mover el estilo de desarrollo econémico dominante. Cabe preguntarse
entonces, como sugiere Wildavsky, si se justifica de alguna manera que
la planificacion siga siendo identificada como una disciplina provista de
técnicas comunes y que ofrece servicios definibles a la politica publica,
o si los planificadores se estan fusionando con las demas categorias de
agentes intelectuales de desarrollo. Si la planificacion sigue siendo una
disciplina separada y los planificadores no se resignan a tener funciones
meramente ornamentales y a realizar ejercicios académicos, hay que
suponer la posibilidad de manejar en forma totalmente racional los asun-
tos humanos tras metas cuantificadas... siempre que se pueda descubrir
la receta adecuada, persuadir de sus bondades a los agentes apropiados
y hacer que la apliquen®™.

Los reformistas-melioristas tienen en comun su desconfianza de las
utopias, las recetas tecnocraticas infalibles y los argumentos catastrofistas
de que la modalidad vigente de crecimiento y cambio no puede mante-
nerse porque funciona en forma injusta e ineficaz. Procuran comprender

"

14. Las siguientes observaciones de Dudley Seers son ilustrativas:
serd estatico. Es poco probable que la formacion universitaria de planificador le sirva de mucho para
reflexionar sobre la forma en que funcionan las economias en distintos niveles de desarrollo (y con
instituciones distintas). Por tanto, dificilmente estd preparado para observar la realidad econdmica, y

...su enfoque probablemente

mucho menos la social, y para preguntar como podrian encauzarse los recursos del pais hacia el cambio
~como algunos politicos realmente desearian que hiciera. Es particularmente probable... que el planifi-
cador no comprenda hasta qué punto la realidad politica determina el esquema geogriafico de los gastos
del gobierno o las fuentes de ayuda externa.... Su vida social lo pone en contacto con los residentes
(generalmente persuasivos) de la capital; lo mismo hace su vida oficial. Sin embargo, la poblacion de
la capital difiere mucho en cuanto a ingreso, empleo, etc., no tan s6lo de la del campo, sino también
del publico de otras ciudades... el planificador tenderd a incorporar a su modelo los mitos que predo-
minan en la capital acerca de las funciones de consumo y produccion del resto del pais.... Tal vez lo
mas significativo de todo sea la actitud del planificador respecto de la calidad de las estadisticas que
utiliza... al estudiante de economia se le ensefia a manejar cifras como si fueran hechos objetivos, y no
como lo que generalmente son, nada mdas que conjeturas ilustradas”. (“The prevalence of
pseudoplanning”, en Mike Faber y Dudley Seers, compiladores, The Crisis in Planning, op. cit., vol. L. pp.
25 a 28).

15. Si la planificacién es un instrumento universal, a los planificadores les parece razonable pregun-
tar por qué los paises no pueden ajustarse a los requisitos de una toma de decisiones racional. A su
juicio, si la planificacién es valida, los paises deberian adaptarse a sus exigencias y no a la inversa. Para
salvar la planificacion los planificadores quiza consientan hasta en declararse culpables. Puesto que si
un mejor comportamiento de su parte pudiese hacer que la planificacion diese resultados, la soluciéon
no consistiria en abandonar los planes sino en contratar planificadores maés inteligentes”. (Aaron
Wildavsky, “If planning is everything, maybe it’s nothing”, op. cit.).
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las estructuras sociales, econémicas y politicas para trabajar dentro de
ellas con fines orientados por valores, suponiendo que tales estructuras
nunca serdn perfectamente racionales ni estardn del todo orientadas al
bienestar humano, pero que tampoco seran irremediablemente opresoras
e incompatibles con el desarrollo orientado por valores. No cabe esperar
que haya consenso nacional en torno a las metas de la sociedad'. La
incertidumbre es compafiera inevitable del quehacer humano y el de-
sarrollo es un proceso abierto que requiere tacticas flexibles para ir apro-
vechando las oportunidades a medida que se presentan. Los reformistas-
melioristas prefieren actuar en sociedades en que hay competencia
politica abierta y grupos de intereses capaces de expresioén organizada,
pero si no se dan estas condiciones no se sorprenden ni se apartan de sus
intentos de influir en la politica. No conciben la revolucién como condi-
ci6én previa de un estilo de desarrollo aceptable, pero si hay revoluciones
consideran que son nuevas concatenaciones de desafios y oportunidades
que deben analizarse con benevolencia. El criterio reformista-meliorista
permite apreciar sutilmente las complejidades de la formulacién de
politicas y las ambigiliedades de los efectos de la mayoria de los procesos
de cambio en el bienestar humano; pero al mismo tiempo este criterio
tiene matices de complacencia panglosiana, una predisposicién a encon-
trar razones para afirmar que todo es para mejor, si no en el mejor de
los mundos posibles, por lo menos en un mundo todo lo bueno que es
dable esperar, y que reformas cada vez mayores, unidas al ingenio hu-
mano para salir del paso, lo irdn mejorando poco a poco”. En la practica

16. No hay una ‘funcién objetiva’ colectiva nacional. Mas bien hay una complicada combinacion
de metas, que en parte pueden comprenderse en funcién de un nimero limitado de temas en torno a
los cuales hay una suerte de consenso o que por lo menos tienen el respaldo de una mayoria apreciable,
pero que la mayor parte del tiempo es fluida y cambiante. En distintos momentos, grupos diferentes
tienen prioridad y predominan distintas percepciones del interés propio y colectivo. El problema del
planificador reside en poder elaborar planes en torno a un nimero limitado de metas, aisladas de las
demds, que al parecer tienen asegurado el apoyo minimo necesario durante el plazo minimo necesario”.
(Colin Leys, “A new conception of planning?”, en Mike Faber y Dudley Seers, compiladores, The Crisis
in Planning, op. cit.,, vol. I, p. 72.)

17. Albert O. Hirschman ha denominado este criterio “trafico de reformas” y ha sido uno de sus
mds abiertos e ingeniosos seguidores. Véase, en especial, A Bias for Hope: Essays on Development and Latin
America, Yale University Press, New Haven y Londres, 1971. Los trabajos de Aaron Wildavsky, John
Friedman y Albert Waterston, junto con la mayoria de los trabajos que aparecen en The Crisis in Planning,
op. cit., ofrecen variantes de este criterio. Sus formulaciones mds concretas provienen de los paises de
habla inglesa. En otras regiones las personas encargadas de la politica de desarrollo parecen mas reacias
a reconocer este criterio como pauta orientadora y como virtud, pese a que sus tacticas no pueden evitar
seguirlo.
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las reformas y los procesos de desarrollo espontaneos sefialados como
radiantes ejemplos han fracasado o se han estancado con tanta frecuen-
cia, que hoy los criterios reformistas-melioristas, como los criterios de
planificacién tecnocratica, han perdido mucha credibilidad. En el mejor
de los casos, no ofrecen esperanzas ante la exigencia internacional de que
se ponga inmediato fin a la pobreza y a la injusticia. Sin embargo, no han
aflorado otras opciones reales convincentes para las organizaciones inter-
nacionales ni para los “expertos” que aspiran a influir en la politica
dentro de situaciones nacionales concretas, por grande que sea su fide-
lidad intelectual a esquemas utépico-normativos y tecnocratico-racio-
nalistas.

El criterio revolucionario o planificacion contra el orden vigente —en
la medida en que no esté contaminado por esperanzas tecnocraticas o
reformistas-melioristas— tiene como premisa basica la de que el orden
sociopolitico existente es esencialmente incompatible con un estilo de
desarrollo orientado por valores, o con el pleno desenvolvimiento de las
potencialidades humanas. Por tanto, segtn el diagnéstico de la etapa que
este orden haya alcanzado, la forma en que funcione y las limitaciones
que imponga el orden mundial a la accion nacional, la labor fundamental
consiste en destruirlo o en hacerlo madurar hasta que su destruccién sea
factible. Los agentes que se analizaron antes (clases y grupos, lideres y
portavoces, detentadores de poder basico, el Estado personificado o el
poder ejecutivo nacional) y las politicas propuestas por tecnocratas y
reformista-melioristas se evaltian luego en funcién de su aporte potencial
a la destruccién del orden vigente, al logro de “etapas de desarrollo” que
lo dejen maduro para destruirlo o al fortalecimiento del orden existente
contra esa destruccion.

El papel de los agentes en un futuro estilo de desarrollo orientado por
valores y las politicas concretas necesarias pasan a un segundo plano de
especulaciéon o se confunden con el papel instrumental inmediato de
agentes y politicas. Ante sociedades nacionales que se “desarrollan” en
forma polarizada y dependiente, el criterio revolucionario se ve reforza-
do por la obvia y persistente falta de concordancia entre la situacion
existente y los valores humanos, y las abundantes pruebas de que los
programas tecnocraticos y reformista-melioristas mejor intencionados
son ineficaces o bien contribuyen a la polarizacién de clases y grupos.
Al mismo tiempo, la posicién revolucionaria se fragmenta y se frustra
porque las sociedades no cumplen con las condiciones previas para la
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revolucion que exigen las teorias implicitas en el criterio revolucionario.
La clase proletaria, que deberia cavar la sepultura de orden existente, no
acrecienta acentuadamente su tamano relativo ni su cohesion organica,
y parece mds dispuesta a sostener el orden existente que a derribarlo. Los
estratos “marginalizados” y “subproletarios”, cuyo bienestar es el que
parece mas incompatible con la perpetuacion del orden existente, en sus
ambiguas relaciones con los sistemas de producciéon y empleo y con el
Estado, responden mal a llamamientos revolucionarios coherentes. Ade-
mds, la profunda y compleja interdependencia econémica, politica y
cultural con los centros mundiales que existe actualmente, sugiere que la
destruccion del orden existente en el plano nacional sera totalmente
imposible o se hard a costa de trastornos sociales, represion y cierre
obligado de la sociedad, hasta el punto de hacer dudoso todo desarrollo
posterior orientado por valores. Si se admite esta tltima limitacion, el
revolucionario nacional debe tener presente la “madurez” tanto interna-
cional como nacional para el cambio.

El rechazo revolucionario del orden existente como marco o punto de
partida hacia un estilo de desarrollo que merece apoyo puede conducir,
como es evidente, a una amplia variedad de conclusiones técticas. El
revolucionario puede concentrarse en la destruccion inmediata, o al
menos en la tarea de hacer que el orden existente no funcione, baséndose
en el supuesto de que asi contribuird a generar las condiciones previas
para realizar las transformaciones. O bien puede tratar de redefinir las
condiciones previas, experimentar con coaliciones tdcticas y esperar co-
yunturas favorables en forma que no se distingue de la actitud reformis-
ta-meliorista, salvo en los supuestos implicitos. También puede tratar de
generar y obtener apoyo para una utopia tan atrayente que su atractivo
pese méas que las condiciones objetivas desfavorables. Y las tdcticas re-
formista-melioristas incluso pueden encontrar finalmente que algunas
variantes del criterio revolucionario son positivas por su capacidad de
generar un dinamismo que sus propios puntos de vista sobre los cambios
necesarios requieren pero que no pueden engendrar®.

18. .. .]la blisqueda directa de lo nuevo, lo creador y lo tnico tiene una justificacion especial: sin
estos atributos el cambio, o por lo menos el cambio social en gran escala, tal vez no sea posible. En
efecto, en primer término, las poderosas fuerzas sociales que se oponen al cambio lograran con bastante
éxito cerrar los caminos ya recorridos hacia el cambio. Segundo, es poco probable que los revoluciona-
rios o reformistas radicales generen la extraordinaria energia social que necesitan para lograr cambios
a menos que estén inspiradamente conscientes de que escriben una pagina totalmente nueva de la
historia humana”. (Albert O. Hirschman, A Bias for Hope, op. cit., p. 28).
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4. A MODO DE CONCLUSIONES

El examen que se ha hecho en péginas anteriores de los criterios para el
desarrollo a partir de la pregunta: “;De quién y hacia qué?”, ha mostrado
una variedad de presuntos agentes, que actian dentro de muy diversas
combinaciones de oportunidades y limitaciones en pos de un objetivo en
constante redefinicién; que recurren a formalismos verbales y burocrdti-
cos al no poder prever ni controlar el curso de los acontecimientos, y que
a veces rechazan con violencia la realidad porque ésta no se ajusta a sus
conceptos y valores. Tanto en el ambito internacional como en el nacio-
nal, la aceptacion generalizada de la necesidad de criterios de desarrollo
“unificados” y “orientados a la persona humana” se combinan con la
concentracion real del poder, los recursos y el interés ptblico en objetivos
que no guardan relacién alguna con tales criterios o son abiertamente
incompatibles con ellos. Se observa asi que la promocién del “desarrollo”
se ha convertido en una industria en la cual la oferta crea su propia
demanda de expertos, que se diversifica continuamente; en la cual las
conferencias engendran conferencias y las declaraciones engendran de-
claraciones; en la cual las principales “areas de problemas”, que se en-
caran con diferentes concepciones acerca de las prioridades en materia
de desarrollo, continuamente generan nuevas organizaciones, reciben un
reconocimiento simbdlico en “afios”, se expanden hasta abarcar todos los
aspectos del “desarrollo” y dan a luz mecanismos de coordinacion que
se ramifican interminablemente. En estas condiciones, los investigadores
que han recibido la misién de encontrar un “enfoque unificado” para el
desarrollo corren el riesgo de desempefiar simultdneamente dos papeles
folkléricos: el de los ciegos que describen el elefante y el de los ratones
que discuten cémo ponerle el cascabel al gato.

Las investigaciones de esta naturaleza son inevitablemente desconcer-
tantes para los sustentadores de criterios utépico-normativos, tecnocrd-
tico-racionalistas y sociopoliticos, para los revolucionarios y también para
los reformistas. Al final de cuentas, lo mas probable es que todos ellos
repliquen: ;Qué propuestas practicas y positivas ofrece usted? El presen-
te trabajo no pretende desacreditar las antiguas recetas para alcanzar el
desarrollo y proponer una nueva receta infalible, ni rechazar los anterio-
res candidatos societales al honor de conducir al desarrollo para luego
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nombrar otros agentes que realmente puedan cumplir con esta tarea.
Como se dijo al comienzo, este trabajo es un subproducto personal de un
proyecto de investigacion orientado a la adopcién de politicas, dentro del
cual se han formulado ciertas propuestas, sin pretender haber descubierto
una panacea para el desarrollo. Esas propuestas, que en lo esencial selec-
cionan y combinan de nuevas maneras ideas ya conocidas en el didlogo
internacional sobre el desarrollo, aparecen en otras publicaciones.

El presente trabajo no sostiene que los enfoques que describe sean
ilegitimos o totalmente equivocados, pero si sugiere que todos ellos se
prestan de distinta manera a simplificaciones exageradas y a mixtifica-
ciones. Apunta en realidad a un concepto existencial del desarrollo, de
acuerdo con el cual los presuntos agentes deberian adquirir clara con-
ciencia de que tratar de imponer cierta racionalidad orientada por va-
lores a realidades siempre reacias a someterse a ella, posiblemente no sea
mds que una tarea de Sisifo. Todas las sociedades que sobrevivan ten-
dran que luchar por “desarrollarse”, es decir, por aumentar su capacidad
de funcionar a largo plazo para el bienestar de sus miembros. Ninguna
de ellas llegara jamas a la bienaventuranza final de “estar desarrollada®.
A la larga, el éxito aparente puede conducir a una relativa incapacidad
de seguir innovando.

Desde este punto de vista, todas las sociedades nacionales confrontan
en todo momento, cualquiera sea su grado de pobreza o prosperidad,
una cierta gama de opciones accesibles, con ventajas e inconvenientes
que se combinan de distintas maneras. La capacidad que poseen sus
fuerzas dominantes de elegir determinadas opciones depende no sélo de
condiciones objetivas, sino también de la apreciacién subjetiva de tales
condiciones y del impetu de lo que ya se ha hecho. A cada momento se
cierran algunas puertas y se abren otras, por haberse o no hecho uso de
una opcién. Si no se aprovechan las oportunidades, si las decisiones no
concuerdan con la realidad, si falla la capacidad de adaptacién e inno-
vacion, para citar a W. H. Auden, “A los derrotados la historia puede
decir es ldstima, pero no ayudar ni perdonar”. Tampoco puede hacerlo
el movimiento internacional en pro del desarrollo.

El clamor internacional por un “criterio unificado” apunta a interpre-
taciones y estrategias de desarrollo orientadas mas directamente que
antes a la justicia social y a satisfacer las necesidades humanas funda-
mentales. En sentido literal, tales interpretaciones y estrategias no serdn
mas “unificadas” que sus predecesoras. En realidad, seguramente seran
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mas diversificadas que las estrategias que se concentran en maximizar
las inversiones y la produccién, pues intentan conciliar objetivos diver-
sos, responder a distintas potencialidades y valores nacionales y lograr
una participacién popular creadora. Prueba de ello es que el foco de
interés se ha desplazado desde el “enfoque unificado” al andlisis de la
viabilidad y aceptacién de diferentes “estilos de desarrollo” dentro de
marcos nacionales concretos. Sin embargo, el intento de introducir en el
didlogo internacional el tema de los “estilos de desarrollo” no estd a
salvo de la tentacion de valerse de novedades verbales, de nuevas envol-
turas para viejas recetas, de soluciones nominales que no concuerdan con
la magnitud de los problemas que pretenden resolver ni con intenciones
de las estructuras de poder que tendrian que aplicarlas. El presente tra-
bajo, desde su posicion dentro del didlogo internacional sobre el desarro-
llo, se ha ocupado, quiza en forma obsesiva, de esta tentacion.

Vuelve la mirada hacia un cuarto de siglo de informes internacionales
sobre “conciencias cada vez mayores” de la necesidad de criterios de
desarrollo mds “equilibrados” o “completos”. Si la conciencia de esta
necesidad realmente hubiese aumentado a ese ritmo, la comunidad in-
ternacional ya deberia haber llegado a la ilustracion total.

Como ideal, el “enfoque unificado” deberia abarcar toda la raza
humana y la comunidad internacional deberia asignar un valor positivo
a la diversidad de estilos de desarrollo, aunque solo fuese con fines de
experimentacién y reciproco enriquecimiento, siempre que esos estilos
no se aparten demasiado del consenso internacional sobre derechos y
valores humanos. Dentro de estos limites, cada sociedad nacional deberia
hallarse en libertad de adoptar su propio estilo y contar con la coopera-
cién que necesita para hacerlo. Sin embargo, en la préctica ninguna
sociedad nacional estd en condiciones de desarrollar un estilo propio sin
considerar atentamente las limitaciones externas ni maniobrar dentro de
los limites de lo practicable. La satisfaccion de las necesidades a través
de la cooperacién internacional sigue siendo precaria, coartadora y en
parte engafosa; las sociedades nacionales que pugnan por desarrollarse
no pueden prescindir de tal cooperacion, pero tampoco pueden apoyarse
en ella, particularmente cuando abandonan los caminos convencionales.
Finalmente, es dudoso que la idea misma de que las “sociedades nacio-
nales” “eligen” estilos de desarrollo se aplique a muchos de los paises
que se hallan en el escenario mundial. El hecho de que se haya recono-
cido la legitimidad de estilos de desarrollo optativos y la posibilidad de
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decidir sobre la base de valores constituye un avance sobre el concepto
de un camino tinico que hay que descubrir y recorrer so pena de rezago
permanente, pero deja en pie mas interrogantes que las que responde. El
principal proposito del presente trabajo es estimular a los presuntos
agentes del desarrollo a ocuparse de estas interrogantes, a las cuales es
bueno volver para terminar: ;Quién ha de elegir un estilo nacional de
desarrollo? ;Quién se beneficia y quién se perjudica? ;Tienen las fuerzas
sociales dominantes la posibilidad y el derecho de comprometer a la
sociedad con un estilo determinado? ; Aceptaran realmente los grupos de
poblacién articulados y organizados, cuyo consentimiento serd funda-
mental, o hasta los idedlogos y planificadores que exigen estilos mas
justos y autonomos, aquellos estilos de desarrollo concordantes con las
normas internacionales de justicia social antes expuestas, pero sujetos a
la austeridad y sacrificios que imponen los recursos nacionales comple-
mentados por una cooperacion externa incierta? ;Podran las sociedades
nacionales del mundo real alcanzar el grado de consenso y organizacion
racional necesarios a un precio que no deforme el nuevo estilo y lo
convierta en algo muy diferente de la imagen de la sociedad futura, justa
y libre que lo inspir$?
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B. HACIA UN AJUSTE MAS EFICIENTE

Como se ha visto, el ajuste llevado a cabo hasta ahora en la regién ha
adolecido de importantes limitaciones y se ha obtenido a un costo con-
siderable. En efecto, si bien el déficit de la cuenta corriente se redujo con
extraordinaria intensidad y rapidez, dicho resultado se debi¢ exclusiva-
mente a la brutal contraccion de las importaciones, la cual fue, a su vez,
la causa principal de la caida de la actividad econémica y del empleo.
Ademéds, precisamente por la forma en que se gener6 el cuantioso exce-
dente en el comercio de bienes que América Latina obtuvo en el periodo
1982-1983, el desequilibrio externo tenderia a aumentar en caso que se
recuperara y creciera la produccion interna, aun cuando, a causa de los
tipos reales de cambio mucho mas altos que existen en la actualidad, no
alcanzaria la enorme magnitud registrada en 1981.

Es preciso insistir, sin embargo, en que estos resultados insatisfac-
torios derivaron en gran medida del entorno externo extremadamente
desfavorable, tanto en el plano comercial como financiero, en que debid
realizarse el proceso de ajuste. De alli que la posibilidad de llevar a cabo
un ajuste mas eficiente en el futuro dependa fuertemente del cambio en
aquellas circunstancias externas que condicionan decisivamente la velo-
cidad y naturaleza de la expansién comercial de América Latina y el
resultado neto de sus relaciones financieras con el resto del mundo. Sin
embargo, es también evidente que las caracteristicas de las politicas
econdmicas internas que se apliquen incidiran en forma importante en
el logro de un ajuste econémicamente menos costoso y socialmente mas
equitativo.

735
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1. LOS CONDICIONANTES EXTERNOS

En esencia, los factores externos que condicionan el tipo de ajuste que
puede efectuar la region son cuatro: el monto del financiamiento externo
neto; el nivel de las tasas internacionales de interés; el ritmo real de
expansion del comercio mundial, y los precios internacionales de las
principales exportaciones latinoamericanas.

El monto de financiamiento es importante, ya que de él dependen no
solo la proporcion del déficit de la cuenta corriente que habia de cubrirse
mediante el ajuste, sino también el plazo en que debera llevarse a cabo
dicho proceso. En efecto, si, como sucedi6 recientemente, el ingreso neto
de capitales disminuye precisamente cuando se deteriora ciclicamente la
relacion de precios del intercambio y se incrementan las tasas de interés,
la magnitud del desequilibrio externo que habré que eliminar a través de
medidas de ajuste sera mayor y el tiempo para hacerlo serd mas breve.
En ese caso, y como ya se explico, el mecanismo fundamental para re-
ducir el déficit de la cuenta corriente tendria que ser el corte brusco de
las importaciones. Dado su bajisimo nivel actual, esta reduccién adicio-
nal de las importaciones tendria consecuencias atn mas negativas que en
el periodo 1982-1983 para la actividad econémica y el empleo. Si, por el
contrario, se cuenta con un financiamiento externo més abundante, la
tarea de las politicas de ajuste seria relativamente menos dificil y podria
llevarse a cabo de manera mas gradual. Dicho de otro modo, no seria
preciso reducir las importaciones, y habria mas tiempo para que los
cambios en los precios relativos promovieran el necesario desplazamien-
to de recursos desde los sectores productores de bienes no transables
hacia las actividades de exportaciéon y de sustitucién de importaciones.
En esta forma no solo seria posible evitar en buena medida la merma de
la actividad econémica que tienden a provocar las bruscas reducciones
de volumen de las importaciones, sino que la correccién del desequili-
brio externo seria mas permanente, ya que derivaria de la reestructura-
cion real del aparato productivo.

Sin embargo, como lo prueba la experiencia reciente de la regién, no
solo importa el monto del financiamiento externo sino también su costo.
En efecto, en la medida en que las tasas de interés permanezcan en sus
elevados niveles actuales o en que se continden imponiendo recargos
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muy considerables en la renovacién o ampliacién de los créditos, el
déficit de la cuenta corriente serd mds amplio y, por ende, también serd
mayor la diferencia que tendrdn que cubrir las politicas de ajuste.

De alli, entonces, la gran significacién que para los paises de América
Latina tienen, en primer lugar, la evolucién futura de las tasas interna-
cionales de interés; en segundo término, las condiciones que se fijen en
la nueva serie de renegociaciones de la deuda externa, y, por ultimo, los
montos de los nuevos créditos adicionales que puedan obtener, ya sea de
los bancos comerciales privados o preferiblemente de las entidades pui-
blicas de financiamiento internacional. En efecto, si las tasas béasicas de
interés descienden, si son menores también los distintos recargos im-
puestos en las renegociaciones de la deuda externa, y si el ingreso neto
de préstamos e inversiones aumenta, la region, junto con experimentar
un proceso de ajuste menos traumadtico y de resultados mas definitivos
que el que tuvo lugar en afos recientes, podria incrementar sus impor-
taciones e iniciar, por tanto, un proceso moderado de recuperacion y
crecimiento econdémico, sin que éste conduzca a la reaparicion de un
déficit inmanejable en la cuenta corriente del balance de pagos.

En definitiva, sin embargo, la posibilidad de alcanzar un desarrollo
econémico satisfactorio y, por cierto, la de obtener un monto adecuado
de financiamiento externo que facilite el proceso de ajuste, dependen del
crecimiento y diversificacién de las exportaciones latinoamericanas.
Como ya se explic, en los dltimos tres afios numerosos paises de la
region han adoptado medidas —como el aumento considerable de sus
tipos de cambio real efectivos— que son fundamentales para lograr ese
objetivo. No obstante, como también se sefiald, el efecto de dichas me-
didas ha sido neutralizado en buena parte por el estancamiento y retro-
ceso del comercio internacional y por el deterioro de la relacién de pre-
cios del intercambio. La reversién de esas tendencias es, por ende,
esencial para que un proceso de ajuste expansivo —basado en el creci-
miento rapido y persistente de las exportaciones— reemplace al ajuste
recesivo basado en la contraccién radical e insostenible de las importa-
ciones. Pero para que ello pueda ocurrir es indispensable, a su vez, que
la recuperacién de la economia de los paises industrializados se conso-
lide y fortalezca, y que éstos, junto con recobrar el dinamismo econémico
perdido, reduzcan drédsticamente las medidas de corte proteccionistas
introducidas en afios recientes.
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2. LAS POLITICAS INTERNAS

Aunque condicionado fuertemente por los factores externos, el logro de
un ajuste eficiente depende también de ciertas circunstancias internas y,
sobre todo, de las politicas econémicas que se apliquen para reducir el
déficit de la cuenta corriente. Asi, las posibilidades de cubrir dicho déficit
y, al mismo tiempo, mantener o incluso incrementar la actividad econé-
mica y el empleo, son mayores si se parte de una situacién coyuntural
caracterizada por una inflacién baja 0 moderada y por una subutilizacién
considerable y generalizada de la capacidad productiva. La tarea se hace,
en cambio, méas ardua si las politicas de ajuste deben comenzar a apli-
carse cuando el proceso inflacionario es muy intenso y son menores el
desempleo de la fuerza de trabajo y la subutilizacién de la capacidad
instalada.

De alli que la combinacién mas adecuada de politicas internas para
disminuir el desequilibrio externo no tenga que ser la misma en los
diversos paises o en los distintos momentos de la evolucién econémica
de un pais determinado. Dichas politicas pueden diferir, ademas, segtin
cuales hayan sido las causas principales del déficit externo. En efecto, en
la medida en que, como sucedié en algunos paises de América Latina,
éste haya sido originado fundamentalmente por la expansién excesiva
del gasto interno, tendrdn mds importancia politicas como la fiscal,
monetaria y de ingresos, que promueven el ajuste actuando directamente
sobre el nivel de la demanda agregada. Si, por el contrario, como ocurrié
en otros paises de la regién, la causa principal del desequilibrio de la
cuenta corriente es el mantenimiento de un tipo de cambio real muy bajo
o el deterioro estructural de la relacién de precios del intercambio, ha-
bran de cumplir un rol mas decisivo politicas de ajuste —como la cam-
biaria, la de aranceles o la de promocién de exportaciones— que alteran
los precios relativos de los bienes transables y no transables y que, por
ende, procuran corregir el desequilibrio externo mediante modificaciones
en la composicion del gasto y en la estructura de la produccién.

No obstante la diferente prioridad y significacion que justificadamente
pueden tener en distintas circunstancias las diversas politicas de ajuste,
hay ciertos principios generales que deben guiar su seleccién y su grado
de aplicacién en la practica. Asi, en el transcurso del ajuste deberia
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permanentemente tratar de cumplirse la condicién de que el costo social
de ahorrar divisas mediante la disminucién de la demanda interna sea
igual al de ahorrar o ganar divisas a través de las politicas de resignacién
del gasto y la produccién. Esto es especialmente importante en el corto
plazo, pues si bien las politicas que restringen el nivel de la demanda
agregada pueden conducir rapidamente a un ahorro importante de di-
visas, especialmente a través del efecto depresivo que ellas tienen sobre
las importaciones, logran este efecto a costa de bajas en la produccién.
A la inversa, las politicas que cambian los precios relativos corrigen el
desequilibrio externo con mayor lentitud, pero no afectan negativamente
el nivel de la actividad econémica'. Debido precisamente a esta distinta
velocidad con que operan en el corto plazo los dos grupos de politicas,
resultara conveniente en muchos casos para evitar mermas en la produc-
cién, aplicar medidas de “sobrerreasignaciéon” durante las fases iniciales
del proceso de ajuste.

Por otra parte, a fin de minimizar también los riesgos recesivos y
distributivos que implican las politicas de reduccién de la demanda
interna, los cortes en los gastos deben concentrarse en los rubros con un
alto contenido importado y afectar en la menor medida que se pueda a
aquellos que benefician a actividades que hacen uso intensivo de mano
de obra. En especial, debe procurarse que el descenso de la produccién
de bienes no transables que requiere el proceso de ajuste cuando se parte
de una situacién préxima al pleno empleo ocurra, en lo posible, al mismo
tiempo (y no antes) que el aumento de la produccién de bienes
transables.

a) Las politicas de control de la demanda interna

Como ya se senald, la reduccién del gasto interno es una condicién
esencial del proceso de ajuste. El control de la demanda agregada es
asimismo un requisito indispensable de los programas de estabilizacién.
De alli la importancia fundamental que tienen las politicas restrictivas en
materia fiscal y monetaria, tanto para corregir el desequilibrio externo
como para moderar el proceso inflacionario.

1. Véanse las secciones 2 y 3 del Apéndice.
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Sin embargo, para que el ajuste sea eficiente, y para que la estabili-
zacion perdure y sea equitativa, no basta con eliminar el déficit fiscal o
con reducir fuertemente la expansiéon monetaria. No menos importante
para el logro de aquellos objetivos son las formas y mecanismos a través
de los cuales se restablece el equilibrio de las cuentas fiscales y la relacién
entre el ritmo de crecimiento de los medios de pago y las tasas de varia-
cién de otras variables econdémicas principales.

i) Politica fiscal. Sin duda, en numerosos paises de América Latina la
expansion excesivamente rapida del gasto pablico y el aumento también
notable de la magnitud del déficit fiscal han sido causas principales de
la acentuacion del desequilibrio externo y de la aceleracién del proceso
inflacionario. Por ende, en ellos la reduccién rdpida y sustancial del
déficit fiscal es una condicién indispensable tanto del ajuste como de la
estabilizacién. Ello exige, a su vez, reducir los gastos, incrementar los
ingresos del sector publico, o bien ambas cosas a la vez. Sin embargo, las
politicas respectivas deben aplicarse de modo de maximizar su aporte al
ajuste y la estabilizaciéon y de reducir, hasta donde sea posible, sus efec-
tos negativos sobre la produccién y el empleo.

Asi, en lo que concierne a los gastos, debe procurarse de preferencia
reducir més los egresos corrientes que los de inversion, ya que una dis-
minucion marcada y, sobre todo, indiscriminado de esta Gltima, no sélo
afectaria al crecimiento econémico futuro, sino que limitarfa también las
posibilidades de llevar a cabo un proceso eficiente de ajuste. Como ya se
indic6, un ajuste positivo y perdurable exige, en tltimo término, cambios
en las estructuras de la produccién y del empleo en el sentido de incre-
mentar la dimension absoluta y la participacién relativa de la produccion
de las exportaciones y de los sustitutos de importaciones. En el corto
plazo, esa mayor produccion debe lograrse basicamente mediante un uso
més intenso de la capacidad instalada de las actividades productoras de
bienes transables, la cual en la actualidad se encuentra fuertemente
subutilizada en muchos paises de la region. A mediano plazo, no obstan-
te, la reasignacién de recursos que necesariamente implica el proceso de
ajuste exige ampliar la capacidad productiva en dichas actividades. De
alli, entonces, la conveniencia de mantener, en lo posible, el monto real
de la inversién publica.

Sin embargo, lo mas probable es que, tanto por naturales y legiti-
mas presiones sociales para evitar cortes considerables en el empleo
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y remuneraciones del sector piblico, como por la magnitud del déficit
fiscal que es preciso cubrir, la inversion publica deba disminuir. Especial-
mente en tal caso, es fundamental adoptar medidas conducentes a cam-
biar su composicion. Como los objetivos basicos de un ajuste eficiente
son reducir el desequilibrio externo y mantener o incrementar los niveles
de produccién y empleo, deben disminuirse aquellas inversiones que
tienen un alto contenido importado y favorecerse, en cambio, las que
exigen relativamente pocos insumos importados y emplean mucha mano
de obra. En general, esto significa reducir la inversién en maquinaria y
equipos y mantener el gasto en construcciéon. En efecto, en la mayoria de
los paises latinoamericanos, la construccién tiene un contenido importa-
do muy bajo y genera, por el contrario, directa e indirectamente, un
considerable empleo de mano de obra. Por ello, el corte abrupto de los
programas de obras publicas y vivienda —decisién que con frecuencia
es una de las primeras en adoptarse en los programas encaminados a
reducir el déficit fiscal— produce muy pocos beneficios desde el punto
de vista del ajuste, ya que apenas reduce las importaciones, pero tiene
un alto costo econdémico y social, pues deja sin empleo a numerosos
trabajadores que dificilmente pueden encontrar ocupacién a corto plazo
en las actividades de exportacién o de sustituciéon de importaciones. De
alli ]a conveniencia de mantener inicialmente el gasto en construccién y
de irlo reduciendo sélo gradualmente, a medida que empiecen a surtir
sus efectos las decisiones adoptadas, en materia cambiaria y arancelaria,
con miras a elevar los niveles de actividad y empleo de los sectores
productores de bienes transables.

A fin de lograr un ajuste mds eficiente y socialmente menos costoso,
ademds de dar preferencia a la inversién en construccién, la que deman-
da mucha maquinaria e insumos importados, cabria que los gobiernos
otorgaran mayor prioridad a los proyectos de inversién cuyo periodo de
maduracién fuere mas corto, a los que faciliten el aumento de la produc-
cion de bienes transables, y a aquellos para los cuales se pueda obtener
financiamiento externo.

En efecto, mientras no se recupere el ingreso neto de capitales y sea
preciso aplicar una politica monetaria restrictiva, la tasa de interés ten-
dera a ser muy alta y, en consecuencia, convendra postergar los proyec-
tos de inversion que tienen periodos de gestaciéon mads largos; éstos
podran emprenderse una vez superada la crisis del sector externo, cuan-
do la mayor holgura financiera consiguiente y una mds abundante oferta
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de divisas favorezcan los proyectos con periodos de maduracién prolon-
gados y con un mayor contenido de importaciones.

Por otra parte, en la seleccion de las obras publicas sera preciso pre-
ferir sistematicamente aquellas que incrementen o promuevan la produc-
cién de exportaciones y de sustitutos de importaciones (como, por ejem-
plo, canales de regadio, construcciéon y mejoramiento de caminos en
zonas agricolas y mineras, ampliacion de puertos, etc.), por sobre las que
s6lo mejoren las condiciones de vida de ciertos grupos que viven en
ciudades mas grandes y normalmente mads ricas (como la construcciéon
de ferrocarriles subterrdneos, las obras de vialidad y modernizaciéon
urbana, etc.).

Durante el proceso de ajuste debera, por ultimo, otorgarse especial
prioridad a aquellas inversiones para las cuales se pueda obtener
financiamiento externo, en particular si éste es a largo plazo y a tasas de
interés mas bajas que las cobradas por los bancos comerciales internacio-
nales. Dichas inversiones, ademas de sus efectos positivos sobre la pro-
duccién y el empleo, tienen la ventaja de incrementar el déficit del sector
publico sélo en la parte no cubierta por el financiamiento externo, en
tanto que este tdltimo contribuye directamente a reducir el desequilibrio
de la cuenta corriente que se procura eliminar a través del proceso de
ajuste’.

Con todo, en la mayoria de los casos, para disminuir significati-
vamente el déficit del sector publico seria preciso reducir los egresos
corrientes, y evidentemente esta reduccién tendria que ser mayor en la
medida en que se procurara mantener la inversién o, por lo menos, no
cortarla abruptamente. Esto plantea dificiles problemas de tipo politico.
En efecto, en la mayoria de los paises el principal componente de los
gastos corrientes es el de las remuneraciones. Por ende, en la medida que
fuera preciso reducir los desembolsos globales del gobierno y se tratara
de mantener, al mismo tiempo, el nivel de la inversién publica, se nece-
sitaria muy probablemente rebajar las remuneraciones del sector ptiblico.
Para que ello no afectare directamente a la ocupacion, seria a su vez
indispensable disminuir en alguna medida los salarios pagados en la

2. Por esta tltima razén y también por el elevado monto de la deuda externa que tienen muchos
paises de la regién, desde un dngulo estrictamente econémico es conveniente en la actualidad elevar
la participacion relativa de la inversion extranjera en el financiamiento externo total. Naturalmente, esta
decision debe ser evaluada teniendo también en cuenta criterios politicos de cardcter mas general.
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administracién publica y en las empresas estatales. Aunque dificil desde
un punto de vista politico, es probable que esta decisién sea preferible,
en muchos casos, a su alternativa: el recorte de la ocupacién en el sector
publico. En efecto, esta ltima no sélo tiene, en general, consecuencias
mas regresivas desde el punto de vista distributivo, sino que afecta casi
inevitablemente el volumen de los servicios suministrados o de los bie-
nes producidos en el sector publico®.

Otra partida importante de los gastos corrientes esta constituida por
los subsidios; de alli que, en muchos casos, se haga necesario reducirlos
para equilibrar el presupuesto fiscal. Sin embargo, en la medida que esta
decisién sea inevitable, debe llevarse a la practica en una forma que
maximice su aporte al restablecimiento del equilibrio externo y que
minimice sus posibles consecuencias negativas sobre los grupos mas
pobres. En efecto, si bien en su mayoria tienden a favorecer a dichos
grupos, los subsidios sélo son realmente progresivos en caso de benefi-
ciar mas a los pobres que a otros sectores de la sociedad. En este sentido,
el subsidio a los alimentos es mas progresivo que el precio de los com-
bustibles; en consecuencia, se deberia disminuir mucho mas el subsidio
a los energéticos que a los alimentos®.

Para reducir a un minimo el efecto redistributivo desfavorable de la
disminucién de los subsidios, se deberdn reemplazar en lo posible los
otorgados a los precios —que rebajan el costo de adquisicion del bien
subsidiado para todos los que lo compran, independientemente de que
ellos sean ricos o pobres— por transferencias directas a los grupos mas
necesitados’. En esta forma, el efecto del alza de los precios provocada
por el retiro del subsidio se neutralizaria, para los grupos mas pobres,

3. Por cierto, las ventajas relativas de reducir los salarios o de disminuir el empleo en el sector
publico dependen de las circunstancias imperantes en cada pais. Asi, si la tasa de desocupacion global
es relativamente baja, si en el sector ptiblico hay un niimero considerable de trabajadores redundantes
y los salarios medios pagados en ¢l son muy bajos, puede resultar preferible disminuir el gasto de
remuneraciones del gobierno mediante la reduccién del nimero de funcionarios y no de la baja de sus
salarios. Evidentemente también, estas dos formas de reducir el monto global de las remuneraciones
pagadas en el sector publico pueden combinarse en distintas proporciones, que, ademés, no tienen por
qué ser iguales en las distintas ramas de la administracion ptiblica o en las diversas empresas estatales.

4. Para minimizar el impacto sobre los pobres de la reduccion del subsidio a los combustibles se
puede otorgar un subsidio directo a la locomocion ptiblica —que si beneficia més que proporcionalmen-
te a los pobres (especialmente en las grandes ciudades) que al resto de la poblacién urbana.

5. Si bien este principio de eficiencia de la politica de subsidios es de validez permanente, adquiere
particular importancia cuando es preciso reducir el monto global de los subsidios, como puede hacerse
necesario durante el proceso de ajuste.
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mediante la transferencia de ingreso de que ellos serian objeto; en cam-
bio, el alza de los precios desestimularia el consumo de los bienes entre
los sectores de ingresos medios y altos, ademas de incentivar el aumento
de su produccién.

Junto con estas consideraciones de tipo distributivo, la politica de
subsidios debe tener en cuenta sus efectos sobre la demanda interna de
bienes transables y de bienes no transables. En general, para facilitar un
proceso de ajuste eficiente, convendra disminuir el consumo de los pri-
meros e incrementar el de los segundos, ya que el menor consumo de
bienes transables reducird las importaciones, o aumentara los saldos
exportables, en tanto que el aumento del consumo de bienes no
transables tendera a incrementar los niveles internos de produccion y
empleo. Esta politica diferenciada de subsidios puede aplicarse incluso
con respecto a bienes esenciales como los alimentos, distinguiendo entre
los importados o exportables y los de consumo exclusivamente local.
Estos udltimos suelen ser producidos por pequefios agricultores y, por
costos de transporte relativamente altos o por razones de distintas es-
tructuras de preferencias, no se exportan. Los primeros, por el contrario,
son producidos a menudo en unidades agricolas medianas o grandes.
Por ende, tanto por sus efectos sobre el equilibrio externo como por sus
consecuencias sociales, la reduccion de los subsidios a los alimentos
deberia concentrarse en los productos susceptibles de transarse en el
mercado internacional.

Asi como este tipo de cambios en los mecanismos de la politica de
subsidios puede aumentar los efectos redistributivos en el marco de un
monto constante (0 incluso menor) de recursos, otras modificaciones en
la estructura y destino de los subsidios también pueden hacer una im-
portante contribucion al proceso de ajuste. Cabe mencionar, por ejemplo,
el caso de una reasignacion de los recursos utilizados en subsidiar el
consumo interno de bienes transables a un programa de subsidios a las
exportaciones o bien de incentivo al aumento de la produccién mediante
la elevacion del niimero de turnos trabajados en la industria, particular-
mente en aquella con potencialidad exportadora.

La importancia de esta tltima opcion es muy grande, en especial en
el corto plazo, pues en la medida en que los aumentos de la produccién
y el empleo tengan que depender de nuevas inversiones, seran necesa-
riamente lentos. Sin embargo, dado el amplio y generalizado margen de
subutilizacién de la capacidad productiva que se da en la actualidad en
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muchas economias latinoamericanas, es posible incrementar con rapidez
tanto la producciéon como el empleo mediante un uso més intensivo del
capital existente, y una manera expedita de lograrlo es incrementar el
numero de turnos. En efecto, estudios realizados en seis paises (Brasil,
Colombia, Costa Rica, Chile, Perd y Venezuela) antes del inicio de la
actual crisis demostraron que en la industria manufacturera se trabajaba,
en promedio, s6lo algo mas de 1 1/2 turnos al dia, y que, excepto en
Brasil, alrededor de dos tercios de las empresas industriales trabajaban
s6lo en turno®. A causa de la aguda contraccion sufrida por la producciéon
industrial en la mayoria de los paises de la region en los ultimos tres
afios, el numero de turnos en el sector manufacturero es, probablemente,
bastante més bajo en la actualidad. Por lo tanto, hay una considerable
potencialidad para elevar significativamente el empleo productivo vy, lo
que es mas importante, para hacerlo con un muy bajo costo en términos
de nueva inversion. Para aprovecharla, sin embargo, es preciso resolver
dos problemas: el de la venta de la produccion adicional y el de los
mayores insumos importados que ésta requeriria. Ambos pueden solu-
cionarse a la vez en la medida que los incrementos de la produccién se
coloquen en el exterior; de alli la necesidad de vincular los incentivos
para aumentar el nimero de turnos trabajados con un programa de
promocién y subsidio de las exportaciones.

Cabe considerar finalmente una tercera forma de disminuir los gastos
totales del gobierno, distinta a la reduccion de los egresos corrientes o
de la inversion: el recorte de los gastos de defensa. Aunque en este
aspecto de la politica nacional las decisiones gubernamentales no pueden
evaluarse Unica ni principalmente desde una perspectiva econémica,
parece razonable suponer que en muchos casos la rebaja de dichos gastos
permitiria realizar apreciables avances en el proceso de restablecer el
equilibrio de las finanzas publicas y de reducir el déficit externo. Este
ultimo efecto seria especialmente significativo en la medida que la con-
traccion del gasto de defensa se concentrara en el rubro de armamentos,
el cual tiene un componente importado muy alto en la mayoria de los
paises de América Latina.

Sin embargo, para reducir el déficit del sector publico, a menudo
considerable, no basta con disminuir los gastos, sino que también es

6. Véase Daniel M. Schydlowky, Capital utilization, growth employment and balance of payments and
price stabilization, Center for Latin American Development Studies, Boston University, diciembre, 1976.
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preciso incrementar los ingresos, lo que a su vez exige aumentar la re-
caudacion tributaria y elevar los precios y las tarifas de las empresas
estatales.

Por cierto, tanto los mecanismos y procedimientos para lograr estos
objetivos como su importancia relativa serdn diferentes en los distintos
paises. Con todo, hay dos formas de acrecentar el ingreso fiscal que se
han mostrado especialmente eficaces en la experiencia reciente de algu-
nas economias latinoamericanas: la indizacién del sistema de impuestos
y la reduccién de la evasion tributaria.

De hecho, cuando existe un proceso inflacionario de cierta considera-
cién —como sucede en la actualidad en un namero mucho mayor de
economias latinoamericanas que hace aproximadamente diez afios— la
indizacién es indispensable para mantener el nivel real de la recaudacién
tributario. En efecto, en ese caso, si el sistema impositivo no esta indizado
y existen rezagos entre el momento del gravamen y el pago del impuesto
correspondiente, se producira una caida, en términos reales, de la recau-
dacién tributaria, y esta caida serd mayor mientras mds intensa sea la
inflacion y mds largos los rezagos. Para apreciar la importante incidencia
que este fendmeno puede tener en la generacion o ampliacion del déficit
fiscal, basta recordar que, en caso de producirse una inflacién anual de
40% y un rezago legal medio de tres meses, el nivel real de la tributacién
disminuird 10%.

A esta incidencia negativa de un sistema tributario no indizado en un
contexto inflacionario se afiade el incentivo que tal situacién crea para el
atraso deliberado en el cumplimiento de las obligaciones tributarios, lo
que extiende asi el rezago real mas alld de sus limites legales. Dicho
incentivo surge porque, en la medida que las multas e intereses que se
aplican por el atraso no se reajustan de acuerdo con la inflacion, al con-
tribuyente le conviene postergar el pago de sus impuestos, reduciendo
asi de hecho el monto real de su obligacién tributaria.

De alli, entonces, que la indizaciéon integral del sistema tributario sea
uno de los mecanismos bdsicos para reducir el déficit fiscal en paises que
enfrentan un proceso inflacionario importante y que, por lo tanto, con-
tribuya asimismo a reducir la intensidad de la inflacion.

Por otra parte, se sabe que en muchos paises de América Latina la
evasion tributaria es considerable. Para incrementar los ingresos fiscales,
mas que elevar las tasas impositivas fijadas en la ley —que en ocasiones
son muy altas, precisamente a causa de la amplitud de la evasion—, se
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hace preciso controlar esta ultima. Como lo demuestran ciertas experien-
cias recientes en la region, la tarea es posible y sus requisitos basicos no
son muchos. Ademas de la condicién esencial de que exista una firme
voluntad politica de hacer cumplir la legislacion tributaria, se cuenta
entre ellos los siguientes:

a) la simplificacion dréstica del sistema tributario, tanto en cuanto al
nimero de impuestos y tasas como a las exenciones y regimenes espe-
ciales y discriminatorios, lo que facilita enormemente la fiscalizacion
impositiva mediante los métodos tradicionales y es indispensable para
que dicha fiscalizacion pueda ser reforzada con la aplicacion de moder-
nos sistemas de control computacional;

b) la transformacion de los servicios de impuestos en reparticiones de
seleccion dentro de la administracion publica, dotadas con amplios
medios para llevar a cabo sus labores fiscalizadoras y con un personal
técnico altamente calificado y muy bien remunerado, y

c) el establecimiento legal y la aplicacién efectiva y rapida de sancio-
nes rigurosas a los infractores de las leyes tributarias, las que junto con
producir un control mas eficaz, generen en los contribuyentes la convic-
cion generalizada de que es econdmicamente mas provechoso cumplir
con sus obligaciones tributarias que correr el riesgo de dejar de hacerlo.

A fin de reducir el déficit del sector publico, el aumento de los ingre-
sos impositivos del gobierno central debe complementarse con el alza de
los precios y tarifas de las empresas estatales, algunas de las cuales suelen
generar una parte considerable del déficit publico global. Ademas de su
contribucién a un mayor equilibrio de los ingresos y gastos del sector
publico, las alzas de tarifas y precios tienen dos ventajas adicionales. La
primera es la rapidez con que incrementan los recursos del Estado, que
normalmente supera con creces la de los cambios en la legislacion
tributaria; la segunda, las correcciones que introducen en el sistema de
precios y las consecuencias positivas directas que ellas tienen sobre el
proceso de ajuste. En efecto, en no pocos casos los precios artificialmente
bajos cobrados por las empresas estatales incentivan el consumo interno
de bienes transables, tales como los combustibles, con lo que contribuyen
a ampliar el desequilibrio externo, ya sea mediante mayores importacio-
nes 0 mediante la disminucion de los saldos exportables.

ii) Politica monetaria. El control de la expansion del dinero y del crédito
es un requisito basico de las politicas de ajuste y estabilizacion, pues si
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los medios de pago contindan creciendo con excesiva rapidez también
seguird ampliandose de manera exagerada la demanda interna y, por
ende, se agravaran el desequilibrio externo y la inflacion.

Sin embargo, no basta con reducir el ritmo de crecimiento de la oferta
monetaria. Para evitar efectos recesivos sobre el nivel real de la actividad
econdmica, es preciso que, junto con desacelerarse la expansiéon mone-
taria, disminuyan también las tasas de aumento de los valores nominales
de otras variables claves como son los precios, los salarios, el tipo de
cambio y la tasa de interés; a su vez, ello exige armonizar la politica
monetaria con la politica de ingresos, con la de control y guia de los
precios, y con las tendencias de las expectativas inflacionarias.

En efecto, una determinada desaceleracion monetaria puede ser en la
practica contractiva o estabilizadora, dependiendo en forma decisiva de
las expectativas inflacionarias. Si los productores siguen ajustando sus
precios y contratos laborales de acuerdo con la inflacién pasada y no con
la meta de inflacion fijada por las autoridades econoémicas, la reduccion
en el ritmo de crecimiento de la oferta monetaria sera contractiva, pues
la cantidad de dinero se hara insuficiente para comprar los bienes pro-
ducidos a sus nuevos y mas altos precios. En consecuencia, y debido a
que son inicialmente las expectativas inflacionarias las que determinan
los precios, la restriccion monetaria conducira mas bien a una caida en
el producto y no a una atenuacion del proceso inflacionario, y se correra
el peligro que el programa de estabilizacion conduzca a una “estanfla-
cidn”, esto es, a una inflaciéon con recesién.

Naturalmente, la inflacién no puede mantenerse indefinidamente sélo
a causa de las expectativas. Para perdurar, éstas necesitan ser ratificadas
por la politica monetaria. El problema que a menudo se presenta es que
la caida de la produccién, que tiende a ocurrir cuando la meta de infla-
cién de la politica monetaria es significativamente inferior a las expec-
tativas inflacionarias de los productores y sindicatos, genera dos presio-
nes contrapuestas sobre las autoridades econdémicas: por un lado, para
tratar de reducir las expectativas inflacionarias y por otro, para relajar la
estrictez de la politica monetaria a fin de aminorar las tendencias
recesivas.

En este tltimo caso, en lugar de que sean las expectativas las que se
ajustan a la politica monetaria, es esta dltima la que se amolda a las
expectativas, con lo cual la autoridad econdémica termina ratificando de
hecho la meta inflacionaria de los productores y abandonando la que ella
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misma se fijo inicialmente. De alli, pues, la importancia de que las au-
toridades econdémicas procuren influir en las expectativas inflacionarias
de modo de hacerlas compatibles con el programa de estabilizacion.

Una consecuencia de lo dicho es que las metas monetarias y crediticias
acordadas en los convenios con el Fondo Monetario Internacional no
deberian fijarse en cifras absolutas sino en términos contingentes, en
particular en relacion con el descenso de la inflacién. Asi, por ejemplo,
si éste coincidiera en la practica con lo previsto inicialmente, se deberia
mantener la reduccion postulada de ritmo de crecimiento de la oferta
monetaria. 5i, por el contrario, la inflacién disminuye mas lentamente de
lo previsto, con lo cual, en caso de mantenerse rigidamente la desace-
leracion monetaria proyectada, se corre el riesgo de causar una caida de
la produccidn, se deberia poder incrementar el ritmo de expansion de la
oferta de medios de pago conforme a un criterio previamente convenido.

Para evitar que la politica monetaria restrictiva genere un exceso de
efectos recesivos y redistributivos, es importante tener en cuenta, asimis-
mo, que su impacto no es neutro, ya que afecta en forma mds que pro-
porcional a los sectores especialmente sensibles a las variaciones de la
tasa de interés y de la disponibilidad de crédito. Entre éstos se cuentan
la construccién y la agricultura, que hacen uso relativamente intensivo
de capital de trabajo y, por lo tanto, son afectadas mds directamente por
la restriccion crediticia, y asimismo las empresas manufactureras media-
nas y pequenas, que probablemente verian fuertemente disminuido su
acceso al financiamiento bancario si los bancos asignaran directamente el
crédito, teniendo en cuenta las garantias que pueden ofrecer sus clientes,
en vez de hacerlo mediante un aumento de las tasas de interés. Estas tres
actividades, ademas, hacen un uso especialmente intensivo de la mano
de obra, y por lo tanto, una baja de su nivel tiende a producir una caida
mas que proporcional en la ocupacién. Por ende, es conveniente que, al
aplicarse una politica monetaria restrictiva, se fijen directrices que ase-
guren el mantenimiento de la proporcion que dichas actividades tengan
en el crédito total, y, en lo posible, que se les cobre la tasa de interés real
de largo plazo y no la tasa bastante mds alta que debe registrarse durante
el periodo de ajuste.

iii) Politica de precios e ingresos. Como ya se ha senalado, para que la
politica de estabilizacién no genere efectos recesivos es indispensable
que el ritmo de los cambios nominales de las principales variables
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macroeconomicas se desacelere en forma simultdnea y conforme a la
meta de inflacién implicita en los programas de restriccion monetaria y
fiscal.

Lograr esa desaceleracion simultanea es una importante contribucion
que puede hacer la politica de ingresos a la estabilizacion. Ademads, esta
politica deberia tratar de aproximar los valores de las variables —tipo de
cambio, salarios, tasa de interés— a sus valores de equilibrio de largo
plazo, para evitar asi contracciones desestabilizadoras de la actividad
economica.

Sin embargo, no tiene sentido controlar los valores nominales de los
salarios, intereses y tipo de cambio si no se controlan también los precios
de los bienes, pues de lo que se trata es de afectar los niveles reales de
las remuneraciones, la tasa de interés y la paridad cambiaria.

La importancia de guiar o controlar (y no de reprimir) los precios de
ciertos bienes es mayor en la medida en que, para avanzar hacia el
equilibrio externo y la estabilizacién interna, sea preciso corregir algunos
precios relativos, como tipicamente ocurre con el tipo de cambio y el
precio de los servicios publicos. En efecto, si no se intenta guiar los
demas precios hacia su nuevo equilibrio, es probable que, al menos en
un primer momento, las decisiones encaminadas a elevar el tipo de
cambio real y los precios relativos de los servicios publicos provoquen
aumentos considerables en los precios de los demas bienes, debido prin-
cipalmente a la resistencia de los productores a la disminucién de ganan-
cias que deberian provocar el cambio que se pretende introducir en los
precios relativos a través de la devaluacién y el reajuste de las tarifas
publicas, y su tendencia a confundir este cambio con una presién
inflacionaria de caracter general. Por el contrario, serd mas posible ma-
terializar esta modificacién de los precios relativos si los productores ven
que, mediante el control de precios, las autoridades econémicas consi-
guen limitar las alzas sélo a aquellos bienes cuyos precios estaban muy
deprimidos.

Por supuesto, no se trata de disminuir las presiones inflacionarias a
través de la fijacién administrativa de precios artificiales, ni tampoco de
crear una compleja maquinaria burocratica para controlarlos. Lo que se
necesita son reglas relativamente simples para ajustar los precios, que
puedan ser aplicadas con facilidad y que sean lo suficientemente genera-
les como para poder abarcar distintos sectores. Dichas reglas deberian
referirse de preferencia a los precios industriales, que son los mas sensibles
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a las expectativas inflacionarias y a los controles oligop6licos. Ademas,
por razones de simplicidad, el esfuerzo deberia concentrarse en el con-
trol de las empresas principales, ya que éstas suelen gozar de cierto
poder oligopdlico, pueden presionar a sus proveedores para que acepten
por los insumos precios congruentes con los de los productos que ellas
elaboran, y normalmente son las que utilizan técnicas mas intensivas en
capital, lo que les da una mayor posibilidad de absorber temporalmente,
mediante una rebaja de los margenes de utilidad, la reduccién de ingre-
sos operacionales que puede provocar la politica de control de precios.

Otro sector en que se pueden guiar o concertar los precios es en el que
produce ciertos insumos basicos para la construccién. Como ya se vio,
durante el proceso de ajuste el programa de obras publicas tiene que
desempenar una funcién fundamental en el mantenimiento del nivel de
actividad del sector de la construccion. El gobierno puede, por lo tanto,
negociar el precio de ciertos insumos basicos —como cemento, ladrillos y
fierro— teniendo en cuenta el programa total de obras publicas y vivienda.

A fin de facilitar un proceso de estabilizacion que evite el peligro de
recesion, la politica de ingresos debe asimismo tratar de establecer ciertos
principios generales en materia de ajustes de salarios, tomando en cuenta
que los salarios son a la vez un elemento de demanda y un elemento de
costo. Cuando los salarios suben, pero estan ain por debajo de su nivel
de equilibrio, suele primar el efecto de demanda: su aumento promueve
la produccién y, por ende, el empleo, en mayor medida que lo que el
mayor costo salarial desincentiva a este tultimo. De ahi que en tales
coyunturas los salarios reales pueden subir sin perjudicar el empleo ni
presionar mayormente sobre los precios, ya que son otros los factores que
mds inciden sobre éstos. En cambio, cuando los salarios reales estan ya
en torno a su valor de equilibrio predomina el efecto de costo y su alza
tiende a desincentivar la contrataciéon de mano de obra y la produccién.

Una vez que los salarios reales estén cerca de su valor de equilibrio,
su aumento real deberia estar asociado al crecimiento en el ingreso na-
cional por trabajador y no al producto interno por trabajador. Por lo
tanto, los programas de ajuste tendientes a reducir desequilibrios exter-
nos provocados por pérdidas en la relacién de precios del intercambio o
por mayores pagos de intereses s6lo pueden ser distributivamente neu-
tros si las variaciones de salarios no se producen de acuerdo al producto
interno por trabajador (cuya alza es previsible) sino de acuerdo al ingreso
nacional por trabajador, que puede bajar, aun si el producto crece, debido
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a caidas en la relaciéon de precios del intercambio o a un mayor pago de
intereses. Por ejemplo, desde 1979 la relacion de precios del intercambio
de los paises latinoamericanos no exportadores de petréleo bajo 20%, lo
cual implica que por este concepto se transfirié alrededor de 3% del
producto interno bruto al exterior (puesto que el comercio internacional
equivale aproximadamente a 15% del producto interno). A su vez, la
proporcién de dicho producto representada por el pago de intereses en
ese mismo periodo subi6 de alrededor de 2.5% a 5%. 0 sea, en estos afios,
debido a estos dos factores, hubo una transferencia total de recursos al
exterior del orden de 5 1/2% del producto interno bruto; esto implica
que el salario real en esos cuatro afos debié haber crecido anualmente
1.4 puntos porcentuales menos que el producto por trabajador. Si bien
ésta es una cifra importante, en caso que el producto por trabajador
hubiera crecido a su ritmo normal de posguerra (3% anual) los salarios
habrian crecido de todos modos a una tasa de alrededor de 1.5% anual.
Lo verdaderamente grave —que refleja la naturaleza recesiva del ajus-
te— es que durante este lapso el producto por trabajador cay6 a una tasa
anual de aproximadamente 1.5%, exacerbando asi la contraccién salarial.

Sin embargo, el problema mas inmediato que debe enfrentar la poli-
tica de remuneraciones en muchos paises de la region es el de fijar
normas que regulen el reajuste en relacion con la inflacion. Al respecto,
las reglas basicas para mantener el nivel real de los salarios durante un
proceso de estabilizacion son: a) que éstos se incrementen no sdlo en
funcion de la inflacién pasada sino también de la esperada, y b) que se
varie la frecuencia con que se otorgan los reajustes.

En efecto, en periodos de desaceleracion inflacionaria, la indizaciéon
del salario conforme a la inflacién pasada eleva el salario real, por cuanto
el salario medio anual (que es el pertinente) sube, cuando el ritmo de la
inflacion disminuye’. De ahi que indizar los salarios a la inflacién pasada
es una manera de asegurar que la inflacién futura serd igual a la anterior,
o que los salarios reales subirdn (lo cual, dependiendo de la coyuntura
inicial, puede o0 no ser conveniente). A la inversa, si se ajustan los salarios

7. Si el salario nominal es 100 durante un afio, y la inflacién es de 100%, el salario real medio anual
es aproximadamente 75:100 en el primer dia del afio y 50 en el ultimo. De ahi que si se duplica el salario
nominal el aflo siguiente (200), el salario real a principios de afio es 100 y, si la inflacién se desacelera
a 50%, el salario real cae a 67 a fines de afo (200/300); o sea, el salario medio pasa a ser aproximada-
mente 83, es decir, 11% (83:75) mas que el afio anterior.
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nominales exclusivamente segtin la inflacion futura, los salarios reales se
reduciran, aun si se cumple la meta y mas aun si no se logra bajar la
inflacién en la proporcion prevista®.

Por ende, si se desea mantener constante el nivel real de las remu-
neraciones, éstas se deberan reajustar en funcion tanto de la inflacion
pasada como de la futura’. Aun asi, se corre el riesgo de que, si la infla-
cion no baja tanto como se previo, los salarios reales disminuyan; o que,
si la inflacion se desacelera mas de lo previsto, los salarios reales suban.
De ahi que una férmula atin més estable y menos arriesgada es la si-
guiente: a) reajustar los salarios en funcion de la inflacién pasada y de
la proyectada, y b) volverlos a reajustar cuando la inflacion alcance el
nivel fijado como meta —sea que esto ocurra al cabo de 12 meses, o en
mas o menos tiempo'®. De este modo, se asegura que el salario real medio
para el periodo de vigencia del reajuste sea el salario real constante
postulado como meta.

Por dltimo, la politica de estabilizacion debe establecer directrices
para guiar el nivel y evolucién de las tasas de interés. Por cierto, esto no
equivale a fijarlas de modo que sean negativas en términos reales, como
frecuentemente ha sucedido en el pasado, pues es evidente que no todos
pueden recibir todo el crédito que quieren a tasas subvencionadas. De
hecho, se sabe que una tasa de interés real negativa segmenta el mercado
entre los que tienen y los que no tienen acceso a un crédito cuyo costo
ha sido artificialmente reducido por la fijacion de la tasa de interés. Para
aprovechar este crédito barato, los favorecidos tienden a sobredimen-
sionar o sobremecanizar sus instalaciones, o bien a ocupar los recursos

8. Siguiendo el ejemplo anterior, si es que se pretende reducir a 50% la inflacion en el afio 2 (después
de la inflacion de 100% en el ano 1), y si se reajustan los salarios nominales en 50%, éstos subirdn a
principios de afio de 100 a 150 en términos normales y de 50 (100/200) a 75 (150/200) en términos reales.
Si la inflacion se desacelera a 50%, al final del afio 2 los salarios reales serdn 50 (150/300); o sea, en
promedio en el afio 2 se habra pagado un salario real medio de aproximadamente 63, esto es, inferior
al del afio 1 en 16% (63:75).

9. En el caso concreto anterior, si se desea mantener el salario real igual al del afio 1, y se anticipa
una inflacion de 50%, deben ajustarse los salarios nominales en 80%, elevandolos de 100 a 180, de modo
que en términos reales suban a 90 (180:200) a principios de afio, para luego ir cayendo en el transcurso
del afio hasta llegar a 60 (180:300) a su final. Asi, el salario real medio del afio sera aproximadamente
igual a 75 en el afo 2, el mismo valor real del afo 1.

10. En el caso concreto del ejemplo anterior, se reajustan 80% y se volveran a reajustar cuando la
inflacion sea 50%. Si ésta llega a 50% en 12 meses, se tiene el mismo caso anterior —un reajuste anual.
Si la inflacion llega a 50% en 10 meses, se adelanta el reajuste, pues el salario medio por los 10 meses
ya iguald 75, el salario real fijado como meta; y a la inversa, en caso de que los precios no suban 50%
sino pasados los 12 meses.
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en la compra de activos cuyos valores estdn deprimidos por la estrechez
de crédito, con lo cual tiende a concentrarse también el patrimonio. Por
otra parte, la segmentacion del mercado inhibe la expansion de las ac-
tividades con menor acceso a los bancos —habitualmente las pequefias
y medianas empresas, que por lo comuin usan relativamente mas mano
de obra— obligdndoles a recurrir a créditos en el sector informal a tasas
muy superiores a la del equilibrio. Sin embargo, también hay problemas
vinculados a una tasa de interés real muy superior a la que seria normal,
al menos cuando se mantiene por mucho tiempo: ésta eleva fuertemente
los costos financieros y, por ende, contribuye a reducir la producciéon. Por
lo demads, como lo demuestra la experiencia reciente de varios paises de
la region, es evidentemente imposible que en economias que crecen a
ritmos de 5%-6% al afio se paguen intereses reales de 25%-30% durante
un periodo muy prolongado sin que se produzca una crisis financiera.
Como el mercado crediticio se ajusta rapidamente a través del precio
(es decir, la tasa de interés), los desequilibrios en otros mercados —de
bienes, de divisas, de activos— tienden a manifestarse en él no sélo
mediante variaciones fuertes en la tasa de interés real, sino también en
tasas reales absurdamente altas, las que se mantienen mientras no se
resuelven tales desequilibrios. De hecho, la tasa de interés alta los refleja,
pero no puede resolverlos: mientras éstos persistan, habrd de mantenerse
(o “sugerirse”) una tasa de interés real levemente superior a la internacio-
nal, pues éste es el costo de obtener capital adicional para la economia.
Contrapartida l6gica de lo anterior es que en tales coyunturas el cré-
dito tendrd que ser racionado por cantidad, y no sélo por precio, hasta
que desaparezca el exceso de demanda proveniente de los desequilibrios
existentes en otros mercados. Entretanto, se tendrd que determinar qué
parte de la demanda de crédito es “legitima” (esto es, originada en una
capacidad productiva potencial que conviene hacer efectiva) y qué parte
es “ilegitima” (esto es, que obedece al deseo del demandante del crédito
de postergar la liquidacién de inventarios o de activos o la baja de sus
precios). Por cierto, tal distincién no es siempre facil de hacer o de llevar
a la practica, pero es mejor guiarse por ella que arriesgar la crisis de todo
el sistema financiero, debido al cobro de intereses reales que evidente-
mente no pueden pagarse sino en forma excepcional o transitoria.
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b) Las politicas de reasignacion

Como ya se sefalo, para que el proceso de ajuste sea eficiente, es indis-
pensable que las politicas restrictivas de demanda orientadas a reducir
el nivel del gasto interno vayan acompafiadas por otras que cambien los
precios relativos de bienes no transables y de los transables, de modo de
incentivar la produccion de estos ultimos y desalentar su consumo'’.

Entre estas politicas de reasignacion, la de efecto mds general es la
cambiaria. A diferencia de la politica arancelaria o de la de promocioén
de exportaciones, que estimulan la produccion de un grupo de bienes
transables a costa de otro, la devaluacién cambiaria favorece al conjunto
de dichos bienes.

De alli se desprende la importancia que tiene la fijacién de un tipo de
cambio real alto para cualquier programa encaminado a reducir el dese-
quilibrio externo. Sin embargo, como la respuesta de las actividades de
exportacion y de las que producen bienes que compiten o sustituyen
importaciones no s6lo es sensible al nivel real del tipo de cambio durante
un periodo relativamente breve, sino también a su estabilidad, la politica
cambiaria no debe estar sujeta a modificaciones bruscas y repentinas sino
que debe manejarse de modo de proporcionar a los productores una
clara indicacion del valor real de la divisa en el largo plazo. La aplicacion
de una politica que elimine las variaciones bruscas y frecuentes del tipo
de cambio real tiene la ventaja de disminuir la incertidumbre acerca del
nivel futuro de la paridad cambiaria y el riesgo de que se generen
movimientos de capital con efectos desestabilizadores sobre el balance de
pagos, la actividad econdémica y el nivel de precios.

Por lo tanto, para enfrentar un déficit ciclico de corto plazo de la
cuenta corriente para el cual se carece de financiamiento, puede ser mds
conveniente usar en forma transitoria sobretasas arancelarias selectivas
a las importaciones y subsidios especiales a las exportaciones, y reservar
las variaciones significativas del tipo de cambio real para reducir los
déficit externos vinculados a factores mas permanentes o para corregir
casos claros de rezago cambiario. Esta opcion tiene ademas la ventaja de

11. Para un andlisis de este tema, véase la seccion 2 del Apéndice.
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no ejercer sobre los costos una presién inflacionaria de cardcter tan
general como la que produce la devaluacion y, sobre todo, tiene un efecto
mucho menor que esta tltima en cuanto al desencadenamiento o acen-
tuacion de las expectativas inflacionarias.

En las circunstancias actuales, en la mayoria de los paises latinoameri-
canos es probable que desde el punto de vista de la ganancia neta de
divisas, los incentivos a la exportacién rindan mas que las sobretasas
arancelarias a las importaciones. En efecto, en general, la promocién de
exportaciones es mas productiva en periodos de recuperacion y creci-
miento de la economia internacional (como se espera sea el que se esta
iniciando); la sustitucién de importaciones, en cambio, resulta relativa-
mente mds provechosa en periodos de recesion internacional, como fue
el de 1981-1983. Por otra parte, dadas las enormes reducciones del vo-
lumen de las importaciones en la mayor parte de los paises latinoame-
ricanos durante los dos ultimos afios, es razonable suponer que son li-
mitadas en el corto plazo las posibilidades de sustituir un monto
adicional significativo de importaciones. Por dltimo, la existencia de
maérgenes considerables de capacidad ociosa en la industria manufactu-
rera crea una potencialidad de exportaciéon que podria ser aprovechada
en caso de contarse con estimulos suficientes'?.

Ademas de transitorios, los estimulos especiales a la produccién de
bienes transables deben ser selectivos y favorecer a aquellas actividades
con una oferta altamente eldstica en el corto plazo.” Entre éstas es pro-
bable que se encuentre una proporcion significativa de las empresas
industriales que en la actualidad subutilizan una parte considerable de
su capacidad instalada. Por su parte, las sobretasas arancelarias deberian
afectar de preferencia a importaciones prescindibles, como las de bienes
de consumo suntuario, y a aquellas que puedan ser sustituidas con re-
lativa facilidad; serian contraproducentes en caso de aplicarse a impor-
taciones de bienes intermedios para los cuales hubiera pocos sustitutos
internos.

12. En principio, dicha capacidad podria utilizarse también para aumentar la produccioén para el
mercado interno. Sin embargo, se harian necesarias mayores importaciones de insumos intermedios, que
serfa dificil financiar en las condiciones actuales. Dicho obstaculo desaparece, en cambio, si la produc-
cion adicional se vende en el exterior.

13. De hecho, si los estimulos especiales fuesen generales y parejos, sus efectos equivaldrian a los
de un alza del tipo de cambio del comercio exterior, pero su costo administrativo seria mayor.
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Para asegurar una estructura adecuada de estos estimulos especiales,
deberia observarse en lo posible el principio bdsico de eficiencia segtin
el cual el costo de ganar un cierto monto adicional de divisas por medio
de la expansion de las exportaciones debe ser igual al costo que implica
ahorrar el mismo monto de divisas por medio de la sustituciéon de im-
portaciones. De ahi que, en teoria, se justifique un incentivo a las expor-
taciones equivalente a la proteccién arancelaria brindada a la sustitucion
de importaciones. Como primera aproximacion, esto implica que el sub-
sidio a las exportaciones de un determinado bien ha de ser igual a la tasa
arancelaria que protege ese bien en el mercado interno. En la medida que
la estructura arancelaria sea diferenciada —tipicamente con aranceles
mayores para los bienes finales, menores para las manufacturas interme-
dias y minimos para las materias primas— los incentivos a la exporta-
cién también deben ser diferenciados, a fin de igualar los incentivos entre
la exportacién y la sustituciéon de importaciones, y entre las distintas
exportaciones potenciales.

Esta politica de estimulos especiales y transitorios a las exportaciones
y a la sustituciéon de importaciones, que tiende a reducir el desequilibrio
comercial puede ser complementada con una politica que establezca un
tipo de cambio financiero superior al comercial por un periodo limitado,
con miras a incentivar el ingreso de nuevos capitales y de estimular el
retorno de una parte del abundante capital nacional que sali6 en afios
recientes. Durante dicho periodo el tipo de cambio financiero se elevaria
a un ritmo inferior al comercial, de modo que al final del lapso previsto
ambos se volviesen a igualar. En la medida en que el tipo de cambio
comercial se ajustara segun la diferencia entre la inflacion interna y
externa, esta decision haria mas atractivo traer capital desde el exterior,
ya que, como consecuencia del aumento mas lento del tipo de cambio
financiero en relacién con el comercial, quien trajese capital obtendria
una tasa de interés muy atractiva.

En el fondo, la mayor tasa cambiaria financiera transitoria seria, para
los flujos de capital, el equivalente de la sobretasa arancelaria para las
importaciones mds prescindibles o mds faciles de sustituir, y del estimulo
especial a las exportaciones mads eldsticas. Asi, todos los flujos de divisas
de alta elasticidad, tanto comerciales como financieros, gozarian transi-
toriamente del equivalente a una tasa cambiaria més alta, mientras que
las importaciones y exportaciones de menor elasticidad tendrian una tasa
cambiaria mdas baja y similar a la del equilibrio en el largo plazo.
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Por cierto, segiin sean los casos, podria ser administrativamente mas
facil obtener el mismo resultado fijando una tasa cambiaria tinica mas
alta que la de largo plazo y estableciendo un impuesto transitorio para
las exportaciones tradicionales y un arancel muy bajo (o incluso un
subsidio especial) para las importaciones imprescindibles. Sin embargo,
el principio bésico seguiria siendo el mismo: establecer una mayor tasa
cambiaria efectiva, mientras se resuelve la crisis externa, para aquellos
rubros que en el corto plazo responden rapidamente al incentivo del
precio y proporcionar una tasa efectiva mds baja para los componentes
de menor elasticidad.
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E. HACIA UNA RENEGOCIACION MAS EQUITATIVA
1. PLANTEAMIENTO GENERAL

La actual crisis de endeudamiento de América Latina plantea claramente
la necesidad de tomar iniciativas rapidas, para superarla; sin ellas serd
casi imposible lograr un proceso eficiente de ajuste. Esas iniciativas para
atenuar la crisis deberdn incidir en los planos nacional, internacional y
regional. Asimismo, habrd que tomar en cuenta la dimensién temporal,
ya que al estudiar las soluciones posibles es importante distinguir entre
las medidas destinadas a un alivio inmediato y las que surten efectos
s6lo en el mediano o en el largo plazo.

Esta dltima distincién es necesaria; la deuda ha dejado de ser un
problema tedérico en América Latina para convertirse en uno de gran
urgencia en la practica. América Latina necesita un alivio inmediato de
la crisis actual, puesto que las tensiones socioeconémicas en los paises
prestatarios estan alcanzando niveles sin precedentes. Segiin lo expuso
el Presidente del Ecuador, Osvaldo Hurtado, en su discurso inaugural en
la Conferencia Econémica Latinoamericana en Quito en enero de 1984,
“si la crisis econ6mica de nuestras naciones no se resuelve, podria
generarse una nueva causa de graves conflictos sociales y politicos
desestabilizadores que inevitablemente perturbaran el precario equilibrio
mundial”.

Los paises de la regién han tomado medidas extraordinarias para
lograr el ajuste y cumplir sus compromisos con sus acreedores. Pero,
como ya se dijo, el ajuste se ha logrado en momentos en que la economia
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mundial pasa por una situacion recesiva. Al mismo tiempo, el sistema
financiero internacional ha sido incapaz de otorgar montos adecuados de
financiamiento anticiclico. Frente a las tendencias depresivas tanto del
comercio como en el mercado financiero, no es sorprendente que el ajuste
que ha tenido lugar pueda calificarse de proceso recesivo; en efecto, éste
se logro en esencia gracias a una compresion brutal de las importaciones
y caidas sin precedentes en el ingreso por habitante.

Por lo menos en un aspecto importante es posible que haya sido
completo el ajuste: después de una reduccién de 41% en el volumen de
los bienes importados en 1982-1983 dificilmente podra creerse que toda-
via exista un monto significativo de importaciones no esenciales, suscep-
tibles de seguir comprimiéndose. Por ello, América Latina debe evitar
mayores reducciones de sus compras en el exterior.

Pero el problema radica no sélo en detener una mayor compresién de
las importaciones vitales. El rapido proceso de ajuste de América Latina,
logrado a través de una reduccién en las importaciones impuesta por la
urgencia de las circunstancias, fue basicamente indiscriminado y se hizo
a expensas del crecimiento y del desarrollo de la capacidad productiva
de la region. Los cambios estructurales han sido escasos y, como ya se
explicé, la vulnerabilidad externa podria reaparecer si las economias
latinoamericanas se expandieran nuevamente. En cambio, un proceso de
ajuste positivo y eficiente seria el que surge de fortalecer la capacidad
productiva, lo cual requiere, entre otras cosas, la reestructuracién econd-
mica, la inversién, la reactivacién y una mayor capacidad de importacién.

Desafortunadamente, el peso del servicio de la deuda —aun después
de la primera ronda de reprogramaciones— deja un margen pequefio o
nulo para el crecimiento econémico y para la recuperacién de las reser-
vas internacionales. Por lo tanto, cualquier tipo de recuperacién que vaya
aparejada con una reestructuracién econémica exigird soluciones nuevas
y directas para aliviar la carga de la deuda.

Las medidas mas apropiadas para enfrentar la crisis de la deuda se
sittian en los planos internacional y regional. Ahora bien, si debido a
obstaculos politicos y econémicos tales soluciones no pueden ponerse en
practica con suficiente rapidez y, por ende, no pueden proveer el alivio
inmediato que tan urgentemente necesitara América Latina en 1984 y
1985, los paises prestatarios se veran forzados a explorar soluciones para
si mismos que podrian significar costos mucho mayores para la comu-
nidad internacional.
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2. LA SOLUCION OPTIMA: UN ARREGLO MULTITATERAL ENTRE
LOS BANCOS, SUS GOBIERNOS Y LOS PAISES DEUDORES

a) La naturaleza piiblica de la crisis de endeudamiento

La actual crisis de endeudamiento de América Latina debe ser vista como
un problema de orden puiblico, es decir una situacion en que los costos
no son asumidos por los responsables sino que se externalizan.

Desde el punto de vista de los deudores, los problemas del servicio de
la deuda de un prestatario importante —por ejemplo, México a mediados
de 1982— provocaron péanico en los mercados financieros y eso tuvo como
consecuencia una fuerte restriccion del crédito a otros paises. Por su parte,
los banqueros interpretaron las dificultades de México como un “problema
latinoamericano” y la restriccién general consiguiente de los nuevos prés-
tamos hizo rapidamente participes de la crisis a casi todos los demas
deudores de América Latina. La importancia de esta externalidad negativa
en el desarrollo de la crisis se vuelve més patente al recordar que, en
condiciones normales de mercado, se permite invariablemente a los deu-
dores devolver sus préstamos con la contratacion de nuevos créditos'.
Dado que los efectos de la crisis mexicana se propagaron a casi todos los
paises de América Latina, éstos perdieron justamente aquellos recursos
(nuevos préstamos) que les habian estado permitiendo el servicio expedito
de su deuda con la banca privada durante por lo menos 15 afios.

Desde el punto de vista de los bancos, las externalidades negativas en
torno a la crisis tienen igual importancia y tienden a agravar el problema.
Por ejemplo, en la crisis actual, un banco dificilmente estaria dispuesto a
extender nuevos créditos a un pais sin saber si los demés acreedores harian
lo mismo; de no ser asi, los nuevos préstamos suministrados por este
banco se aplicarian lisa y llanamente a cancelar préstamos a otras institu-
ciones que se estan retirando del mercado, sin ningtin beneficio neto para
el prestatario y con un aumento considerable del riesgo para el banco.

Las externalidades negativas también estan presentes en la llamada
“solucion de mercado” para el problema de la deuda. Por ejemplo, las

1. Véanse, Pierre Dhonte, Clockwork Debt, Lexington Books, Levington, Mass., 1979; W.A. Lewis, The
Evolution of the International Economic Order, Princeton University Press, New Jersey, 1977, y R. Devlin
(1978), op. cit.
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pérdidas en una cartera derivadas de una mala apreciacion del riesgo
hecha por una institucion financiera, podrian muy bien sembrar el pa-
nico en los mercados financieros, lo que podria tener efectos desfavora-
bles sobre la viabilidad de otras instituciones que no hubieran errado
técnicamente en la evaluacion de sus propios riesgos.

También abundan las externalidades cuando se intenta delimitar
responsabilidades a fin de saber dénde deben recaer los costos. Nueva-
mente, en el marco teérico puramente competitivo esbozado mas arriba,
en que todos los protagonistas econémicos llegan a sus decisiones en
forma independiente, los costos deberian ser sufragados en su totalidad
por los prestamistas ineficientes, puesto que, sobre la base de evaluacio-
nes del riesgo, cobraron primas por este concepto que habria que hacer
efectivas cuando se concreten los riesgos. Sin embargo, en el mundo real,
las cosas no son tan sencillas. Como se ha sefialado, por efecto de las
externalidades la incidencia de las pérdidas no se limitara tnicamente a
los bancos que actuaron con mal criterio. Pero, lo que es mas, la evalua-
cién del riesgo en los afios setenta, por parte de los acreedores no se
efectu6 en forma independiente. En realidad, los gobiernos de los paises
de la oCDE dieron fuerte estimulo a los bancos para prestar a los paises
en desarrollo, tanto en forma directa —exhortandolos a recircular los
petroddlares— como indirecta, por efecto de: i) una politica fiscal y
monetaria expansiva que produjo un exceso de liquidez en el sistema
bancario; ii) la discrepancia entre la rigida reglamentacién de los merca-
dos financieros internos y la ausencia de control de los mercados in-
ternacionales; y iii) la desidia en apoyar a las instituciones crediticias
internacionales, como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de De-
sarrollo, el Fondo Monetario Internacional, etc., que podrian haber ofre-
cido una mejor alternativa para efectuar el reciclaje.

La estructura de los mercados financieros generé de por si otras
externalidades negativas. Como ya se dijo, el sistema bancario esta cons-
tituido por dos grupos diferentes: los bancos internacionales grandes,
que exploran nuevos mercados y evaltiian los riesgos, y los bancos me-
dianos y pequefios, que proporcionan una parte importante de los fon-
dos y se basan en gran medida para sus créditos en las evaluaciones
efectuadas por los bancos grandes. Mas atin, los bancos internacionales
grandes estan imbricados en una estructura oligopdlica y no toman
decisiones crediticias sin tener en cuenta lo que esperan que hagan sus
competidores.
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Finalmente, al examinar el problema desde el punto de vista de los
deudores, cabe recordar que durante el decenio de 1970 los paises de
América Latina se endeudaron, segiin sus propias necesidades y decisio-
nes, pero respondiendo también al estimulo de ciertos argumentos en
boga en importantes circulos técnicos internacionales, en el sentido de
que los créditos bancarios eran “baratos” en términos reales y de que el
endeudamiento externo era “un buen negocio”.

En resumen, entonces, se plantea un gran “problema publico”. Tanto
en funcién de las causas de la crisis como de su propia naturaleza, los
bancos, sus gobiernos y los paises prestatarios estdn trabados por impor-
tantes relaciones de interdependencia que condicionan todas las solucio-
nes a la crisis y sugieren la conveniencia de compartir los costos.

b) Un problema puiblico exige una solucion colectiva

Condicién imprescindible para lograr un ajuste eficiente en América
Latina y una solucién perdurable a la crisis es la coordinacion de esfuer-
zos por parte de los gobiernos de la OCDE a fin de reactivar sus economias
y rebajar las tasas de interés a sus niveles histéricos. Si la relacion de
precios del intercambio de América Latina hubiera permanecido a un
nivel semejante al de 1980 (25% mds alto) y si al mismo tiempo las tasas
de interés real fuesen equiparables a las vigentes en la época en que se
contrajo la mayor parte de la deuda (4 puntos menos), la regién contaria
con 25 000 millones de délares mds, lo que bastaria para servir la deuda
sin una compresién radical de las importaciones y, por lo tanto, del
crecimiento econémico. Debe recordarse que en este aspecto los deudo-
res, los acreedores y sus gobiernos, tienen fuertes intereses en comun: la
recuperacién econdémica reduciria el desempleo y las tensiones sociales
tanto en el Norte como en el Sur, mientras que la baja en los tipos de
interés promoveria la recuperacién y se reanudaria el pago normal de la
deuda sin comprometer las utilidades de las instituciones prestamistas.

En ausencia de una recuperacion fuerte y sostenida en la OCDE, el
servicio de la deuda opacard las perspectivas de crecimiento de América
Latina y, en el contexto de reescalonamiento de horizonte muy limitado,
continuard ocupando una parte desproporcionada del tiempo de los ban-
queros y de las autoridades de los paises en desarrollo. No obstante,
abundan las propuestas para aliviar el problema mediante la gestion



764 CINCUENTA ANOS DE PENSAMIENTO EN LA CEPAL

publica conjunta multilateral. Un resumen de los contenidos de algunas de
las propuestas se presenta en el cuadro 20. Ademds de estas ideas ge-
nerales se han sugerido con frecuencia medidas concretas para reformar
la estructura financiera internacional. Entre ellas figuran las siguientes:

a) aumentar el financiamiento a largo plazo del Banco Mundial a
través de un cambio en el coeficiente activo/capital de esta institucion;

b) autorizar al Fondo Monetario Internacional para que tenga acceso
directo a los mercados privados de capitales; sus créditos en las evalua-
ciones efectuadas por los bancos grandes. Més atin, los bancos interna-
cionales grandes estin imbricados en una estructura oligopdlica y no
toman decisiones crediticias sin tener en cuenta lo que esperan que hagan
sus competidores.

¢) promover el cofinanciamiento entre el Banco Mundial y los bancos
privados;

d) eliminar el concepto de graduacién para los paises de ingreso
mediano;

e) modificar el sistema de condicionalidad del Fondo Monetario
Internacional,;

f) aumentar la importancia de los préstamos para programas en el
Banco Mundial.

En el plano regional, hay también muchas propuestas para ayudar a
América Latina a superar la crisis. Entre ellas figuran las siguientes:?

a) congelar el nivel de proteccionismo y procurar la expansién del
comercio regional y de los sistemas de preferencia;

b) ampliar y vincular entre si los diversos programas financieros
interregionales como los mecanismos de pagos multilaterales® los sistemas
de apoyo al balance de pagos,’® los planes de seguro de créditos a la
importacién® y las instituciones dedicadas al financiamiento de proyectos;’

2. Véase Comision Brandt, North-South: a programme for survival, Cambridge, Mass., MIT Press, 1980.

3. Una resefia completa de esta materia aparece en C. Alzamora y E. Iglesias, “Bases para una
respuesta de América Latina a la crisis econémica internacional”, Revista de la CEPAL, N° 20, agosto de
1983, pp. 17-47 y Conferencia Econdmica Latinoamericana, op. cit.

4. Camara de Compensacion Centroamericana, Sistema Compensatorio Multilateral de Pagos del
Caribe, y el Sistema de Compensacién de Saldos y Créditos Reciprocos de ALADIL

5. Acuerdo de Santo Domingo, Fondo Centroamericano de Estabilizacion Monetaria y el Fondo para
Financiar Saldos Deudores en la Camara de Compensacion Centroamericana.

6. Banco Latinoamericano de Exportaciones, Sistema Andino de Financiamiento de Comercio y la
Asociacién Latinoamericana de Organismos de Seguros de Crédito a la Exportacién.

7. Banco Centroamericano de Integracion Econdmica, Banco de Desarrollo del Caribe, Corporacién
Andina de Fomento y el Fondo Financiero de la Cuenca del Plata.



TEXTOS SELECCIONADOS 765

Cuapro 20
RESUMEN DE PROPUESTAS SELECCIONADAS PARA ALIVIAR
LA CRISIS DE ENDEUDAMIENTO

Gobierno de Una nueva ventanilla en el Fondo Monetario Internacional para proveer financiamiento
México * de ligera condicionalidad a paises que enfrentan pagos por intereses en exceso de 2%

real. Representa una ampliacion del concepto en que se basa el actual servicio de
financiamiento compensatorio del Fondo.

Kenen®

Seguin esta Propuesta, los bancos privados canjearian sus préstamos a paises en desa-
rrollo por bonos de 10-15 anos que serfan emitidos por una nueva organizacion inter-
nacional apoyada por la ocpE. Los préstamos se canjearian con un descuento del 10%
y la devaluacion de los activos de los bancos le permitiria a la nueva institucién
reescalonar los préstamos de los paises en desarrollo en condiciones mas favorables.

Los bancos privados canjearian sus préstamos a paises en desarrollo por bonos que

Weinert ¢ serian emitidos por el Banco Mundial y éste, a su vez, reprogramaria los préstamos en

mejores condiciones. El canje se harfa a valor nominal, pero los bonos redituarian una
tasa de interés reducida; esto distribuiria las pérdidas en un periodo mas dilatado que
en el plan Kenen, con su devaluacién inmediata de 10% en el valor de los activos.

Zombanakis ¢

El Fondo Monetario Internacional extenderia sus programas de ajuste a 10-15 anos. Los
bancos privados reprogramarian entonces sus préstamos en una forma tal que fuera
compatible con dichos programas de ajuste mds largos y, a su vez, recibiria una garan-
tia del Fondo Monetario Internacional con respecto a los vencimientos posteriores de
la reprogramacion.

Bolin y del
Canto

Propone el establecimiento de una nueva institucion piblica para otorgar préstamos
que llenen el vacio existente entre los préstamos de corto plazo otorgados por los
bancos privados y los de mas largo plazo de los prestamistas multilaterales. Ellos
también prevén una funcién financiera ampliada para los organismos de crédito de
exportacion de la ocpk. En lo que se refiere a la fluctuacion en los tipos de interés,
sugieren que el Banco Mundial provea financiamiento residual que efectivamente ga-
rantice un tipo de interés maximo para los paises deudores.

Lever' Sobre la base, de una evaluacién respecto a qué es lo que constituye un déficit

razonable en cuenta corriente, deberia ponerse a disposicion de los paises un monto
méximo de financiamiento. Esta evaluacion serd hecha junto con el Fondo Monetario
Internacional. Los préstamos bancarios en este programa también disfrutarian de
garantias ofrecidas por los gobiernos de la ocpE.

Avramovic® y
Massad *

Ambos proponen aumentos en la liquidez de los paises en desarrollo mediante nuevas
emisiones de derechos especiales de giro.

Fuente: Informacién basada en datos de M. Guerguil, “La crisis financiera internacional: diagnésticos y prescrip-
ciones” Revista de la CEPAL, N 24, diciembre de 1984.

a

“Facilidad para el financiamiento del déficit de balanza de pagos provocado por las altas tasas de interés”
(mimeo), agosto de 1983.

P. Kenen, “A bail-out for the banks”, New York Times, 6 de marzo de 1983.

R. Weinert, “Banks and bankruptey”, Foreign Policy, N° 50, 1983, pp. 138-149.

M. Zombanakis, “The internacional debt threat: a way to avoid a crash”, The Economist, 30 de abri) de 1983, pp.
11-14

W. Bolin y J. del Canto, “LDC debt: beyond crisis management”, Foreign Affairs, Tercer trimestre, 1983, pp.
1099-1112.

H. Lever, “The international debt threat: a concerted way out”, The Economist, 9 de julio de 1983, pp. 18-20.
D. Avramovic, “The debt problem of developing countries at end-1982", Aussenwirtschaft, marzo de 1983, pp.
65-86.

C. Massad, “La deuda externa y los problemas financieros de América Latina”, Revista de Ja CEPAL, N° 20,
agosto de 1983, pp. 153-167.
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¢) ampliar las funciones del Banco Interamericano de Desarrollo; y

d) lograr un intercambio de informaciones efectivo, directo y confi-
dencial, sobre las condiciones en que se efectta la refinanciacién y
reprogramacion de la deuda externa de dichos paises®.

Todas estas propuestas estdn bien encaminadas en espiritu e inten-
cidn: en efecto los problemas piblicos exigen soluciones publicas. Sin
embargo, su eficacia se ve coartada por el ya mencionado elemento tem-
poral: la mayoria de las propuestas son, en el mejor de los casos, propo-
siciones de mediano plazo. Debe recordarse que un sistema econémico
basado en mercados privados tiende a generar un nimero subéptimo de
soluciones publicas. Mas atin, las presiones para llegar a una solucién
publica suelen ser minimas hasta que los costos externalizados de un
problema no sean internalizados por los principales agentes del sistema.

Hasta ahora, la habilidad de los bancos para reprogramar exitosamen-
te las deudas en términos altamente favorables para ellos ha permitido
a los paises exportadores de capital mantener externalizados los costos
de la crisis de endeudamiento, es decir, los paises deudores han debido
asumirlos mientras que los beneficios han ido a parar en gran parte a
manos de los acreedores’.

Las soluciones en el plano regional también tropiezan con obstaculos
importantes. La principal diferencia, sin embargo, es que los costos de la
crisis ya han sido internalizados por parte de los actores econémicos més
importantes de la region, dando asi un mayor impulso a las soluciones
regionales. En todo caso, el tiempo sigue siendo un factor importante y
no cabe esperar de los acuerdos regionales alivio de inmediato para la
crisis de endeudamiento.

8. Véanse, Conferencia Econoémica Latinoamericana, op. cit., y Alzamora e Iglesias, op. cit.

9. Un estudio reciente por A. Fishlow sefala que los nueve mayores bancos estadounidenses han
obtenido en total beneficios extraordinarios entre 70 y 130 millones de délares en 1983, debido a las
renegociaciones en el Tercer Mundo. Véase, EI Mercurio (Chile), 16 de enero de 1984. Por supuesto estas
estimaciones subestiman la ganancia extraordinaria, ya que el marco correcto para calcular ésta, es
utilizar como base las pérdidas que se habrian producido en un mercado competitivo sin oportunidades
dé reprogramar las deudas.
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3. UNA SOLUCION ALTERNATIVA:
UN ACUERDO BILATERAL COMPATIBLE CON EL AJUSTE POSITIVO

Aunque seria del todo aconsejable una solucién publica a la crisis y se
necesita con urgencia, ella no parece factible en el futuro cercano. Por ello
se reduce el campo de accién al plano nacional, en que la respuesta
podria ser: un acuerdo bilateral entre el pais prestatario y los bancos
acreedores que implique una reprogramacién de la deuda compatible
con un proceso de ajuste positivo.

Ya se ha senalado que América Latina debe reducir su vulnerabilidad
externa reestructurando sus relaciones con los acreedores extranjeros y
adoptando nuevas estrategias mas eficientes de desarrollo y endeuda-
miento. No obstante, la regién probablemente buscard y necesitara
financiamiento externo en el futuro. El mérito de un acuerdo bilateral
que implique una reprogramaciéon compatible con un proceso de ajuste
positivo, descansa en el hecho de que es menos conflictivo que la accién
unilateral y, por lo tanto, puede evitar repercusiones negativas graves
sobre el acceso futuro al crédito. Este acuerdo deberia respetar los térmi-
nos y condiciones acordados en la Conferencia Econémica Latinoameri-
cana celebrada en Quito en enero de 1984.

a) Las condiciones de un acuerdo dentro de los criterios del
Plan de Accion de Quito

En el supuesto de que los efectos sobre América Latina de la actual
recuperacion econémica mundial serdn mas graduales de lo que normal-
mente ha ocurrido en la posguerra, y suponiendo también que en el
futuro cercano los tipos reales y nominales de interés permaneceran en
niveles extraordinariamente altos, a grandes rasgos podria estimarse que,
para que América Latina crezca a un promedio anual de 5% en el trienio
1984-1986 y comience un pequefio repunte de sus reservas internaciona-
les, tendra que reprogramar todos sus pagos de amortizacién y refinan-
ciar en promedio 80% de sus pagos de interés.

Para lograr este objetivo los banqueros y los paises deudores deberian
disenar una reprogramaciéon que como minimo cubriera el trienio 1984-
1986, aunque lo ideal seria que ambos trataran de reestructurar el monto
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total de la deuda con los bancos. Es absolutamente indispensable elimi-
nar los traumadticos ejercicios de reprogramaciéon anual que hacen perder
el tiempo de las autoridades gubernamentales y banqueros, generan
incertidumbre, e inhiben la restauracion de un ambiente crediticio nor-
mal para América Latina. Se necesita pues establecer un esquema de
reprogramacion de la deuda que realmente signifique un alivio de los
pagos futuros. Este nuevo esquema podria coincidir con los programas
de ajuste ampliados del Fondo Monetario Internacional, dando asi a los
banqueros el respaldo de la condicionalidad de éste.

Sin embargo, el problema no estd en realidad en la amortizacion de
la deuda, puesto que los banqueros han mostrado disposicién a repro-
gramarla. El punto neurdlgico para la recuperacion, en que debe centrar-
se la atencion, es el pago de intereses. Como se ha visto, los bancos han
estado refinanciando alrededor de 40 o 50% de dichos pagos. Aun asi,
sigue bajando su producto interno bruto, porque los paises deben gene-
rar grandes superdvit en el comercio exterior —frente a restricciones
externas para desarrollo de las exportaciones— para cubrir el saldo de
los intereses que es cuantioso por efecto del extraordinario nivel alcan-
zado por los tipos de interés nominal. Deben pues, a menos que se
modifiquen otros factores, encontrarse formulas para reducir la parte de
los pagos de interés que no se financia con nuevos préstamos.

Por lo tanto, como parte integral del acuerdo de reprogramacion los
acreedores habran de proveer una garantia ex-ante de refinanciar 80% de
los pagos de interés'’ durante el periodo 1984-1986. Esta podria expresarse
en una escala decreciente, por ejemplo, 90% en 1984, 80% en 1985 y 70%
en 1986, para tomar en cuenta la posibilidad de una recuperacién paula-
tina en la economia mundial y tipos de interés internacionales algo mds
bajos. También podria incluirse en el acuerdo un instrumento histérica-
mente 1til, llamado la cldusula bisque, que dispusiera un menor grado de
refinanciamiento automdtico cuando se produjese un mejoramiento consi-
derable e imprevisto en la economia mundial o descendieran stibitamente
las tasas de interés".

10. La garantia se vincularia, por supuesto, al cumplimiento de las metas de ajuste que podrian ser
menos severas puesto que los paises dispondrdn de mayor financiamiento por efecto de la postergacion
de intereses.

11. Las cldusulas bisque fueron empleadas por el Gobierno de los Estados Unidos en algunos de los
préstamos de la posguerra. Por ejemplo, en 1945 dicho gobierno hizo un préstamo de 4 mil millones
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La reprogramacién de los pagos de amortizacién y el refinanciamiento
de los pagos de interés debieran efectuarse de acuerdo con un plan que
llegue casi al limite de lo que se considera una transaccién comercial. Ya
se sabe que el plazo deberia ser al menos de 10 a 12 afios (con un periodo
de gracia de 6 afos), ya que en la segunda rueda de la reprogramacién
mexicana se acord6 un periodo de amortizacion de 10 afos (6 de gracia)
y en el caso de Nicaragua en 1980 el plazo fue de 12 afios, todo ello sin
repercusiones negativas o sanciones por parte de las superintendencias
bancarias locales de los acreedores. Sin embargo, una meta atin mads
aceptable seria 15 afos (con un periodo de gracia de 6 anos), un plan de
vencimientos que los bancos otorgaron con cierta frecuencia en el dece-
nio de 1970*. Por otro lado, se ha propuesto en foros latinoamericanos
un plazo de amortizacion de 20 afios, lo que sin embargo, posiblemente
rebasara el limite de tolerancia de las superintendencias bancarias de los
paises centrales, ya que representa un plazo tradicionalmente fuera de la
competencia comercial de los banqueros y entra en la jurisdiccién de los
inversionistas institucionales. Aunque garantias de parte de los gobier-
nos de la OCDE sobre los ultimos vencimientos podrian obviar este incon-
veniente, la solucién quedaria fuera de los limites, autoimpuestos aqui,
de un acuerdo bilateral.

Los méargenes sobre la LIBOR que regirian para la deuda reprogramada
y los pagos de intereses refinanciados —otro de los elementos que de-
termina el costo negociado del crédito— deberdn ser tan bajos como sea
posible, siempre que cumplan los requisitos de la practica comercial. Esto
implicaria margenes bastante inferiores a los aplicados en la primera
rueda de reprogramaciones y, en la mayoria de los casos, por debajo
también de los pactados originalmente. En rigor, este margen no puede
precisarse tedricamente, ya que la relacién entre los bancos y el pais deu-
dor tiene las caracteristicas de un monopolio bilateral, en la cual el precio
que en definitiva se establezca dependera del poder de negociacién
relativo del conjunto de los bancos, por una parte, y del pais, por otra.

de dolares al Reino Unido, que debia ser amortizado en 50 afios, pero en el cual una clausula bisque
permitia que el calendario de amortizacion se ajustase a las condiciones econémicas del deudor. Véase,
G. Abbot, “The case for cancellation”, Inter-Economics, N 7, julio de 1975, pp. 217-221.

12. En las primeras etapas de la expansion de la actividad de los bancos en paises en desarrollo,
es decir, en la primera mitad del decenio de 1970, eran comunes los préstamos a 15 afos. Vedse Banco
Mundial, Borrowing in internacional capital markets, Suplemento EC 181, Washington, D.C., agosto de
1976.
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Pero, incluso dentro de la propia comunidad bancaria, han aparecido
propuestas en el sentido que si bien es cierto que la banca no puede
aceptar una tasa de interés por debajo del costo marginal de los fondos
(es decir, la LIBOR), no lo es menos que seria factible, como medida tem-
poral,”® un margen del 1% sobre la tasa LIBOR. Una solucién atin mejor, sin
embargo, seria un recargo del 1%, o el margen originalmente pactado
para la deuda que serd reprogramada o refinanciada, cualquiera sea
menor. Esto permitirfa a paises como México, con excelente imagen de
solvencia tradicional, volver a acercarse a un costo pactado de crédito
normal de menos de 1%; por su parte, la mayoria de los demas paises
tendrian un recargo algo menor que el pactado originalmente. Incluso
existe un precedente, ya que en la exitosa reestructuracién bancaria de
las deudas de numerosas empresas estadounidenses y canadienses se
aplicaron tipos de interés comercial especiales méas bajos. Es importante
subrayar que algunos especialistas de los paises de la OCDE han recomen-
dado que esta estrategia, empleada con los deudores dudosos en los
mercados internos, se aplique en el plano internacional™.

En cuanto a comisiones, en principio no debieran incluirse en un
conjunto de reprogramacion o refinanciacién pues se trata de la adminis-
tracién de una deuda por la cual en su momento se pagaron las comi-
siones. Sin embargo, conforme a las practicas bancarias normales, no hay
motivo que impidiera acordar su pago a cambio de un margen en el tipo
de interés algo menor que el propuesto aqui.

b) La cooperacion entre paises deudores

Lograr las condiciones de reprogramacion expuestas es cuestion de po-
der de negociacién. Como se sefialé anteriormente, la capacidad de la
banca para imponer condiciones puede haberse visto menoscabada en
parte por las reacciones negativas de ciertos circulos influyentes del

13. Véase, P.P. Kuczynski, “Latin American Debt: Act Two”, Foreign Affairs, tercer trimestre, 1983.
Por otra parte, Robert Roosa —socio del banco de inversiones Brown Brothers Harriman y antiguo alto
funcionario de la Tesoreria de los Estados Unidos— ha declarado que los tipos de interés para las
reprogramaciones deben acercarse a la LIBOR. Véase, “Robert Roosa delivers Sturc Memorial Lecture
emphasizing a broader role for the Fund & Bank”, IMF Survey, 15 de diciembre de 1983, p. 374.

14. Véanse, R. Roosa, IMF Survey (15 de diciembre de 1984), op. cit. y R. Weinert, “Banks and
Bankruptcy”, Foreign Policy, N° 5, segundo trimestre, 1983.
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centro y la periferia ante sus recargos excesivamente onerosos sobre las
reprogramaciones.

Los paises latinoamericanos podrian ejercer una presién adicional. La
medida mds simple y menos controvertida seria el canje de informacio-
nes entre los paises sobre las tacticas negociadoras de los bancos. Esta
idea, propuesta por los Secretarios Ejecutivos de la CEPAL y el SELA en el
Plan de Accién que presentaron al Presidente Hurtado del Ecuador en
1983," ayudaria a contrapesar las ventajas de que gozan los bancos, que
intercambian informaciones por conducto del comité bancario, asi como
del nuevo instituto organizado recientemente por ellos en Washington,
D.C. En la primera rueda de reprogramacion, los paises prestatarios
negociaron en un clima de confidencialidad relativa, lo que en realidad
no fue de ningdn beneficio a juzgar por la gran semejanza entre los
acuerdos logrados por los distintos paises. La instauracién de un sistema
de informacion de crédito en una institucion regional establecida podria
resultar un medio facil de mejorar el poder negociador de los paises
latinoamericanos.

c) Estabilizacion de los pagos de interés

El refinanciamiento, en promedio, de 80% de los pagos de interés signi-
fica que los pagos en efectivo a los bancos representarian un bajo por-
centaje de la deuda, lo cual no deja de ser razonable, ya que incluso si
esos pagos fueran equivalentes a una tasa de interés real “normal” de 2%
representarian una pesada carga en las condiciones econémicas anorma-
les de esta coyuntura. Por ende, es razonable suponer que en la medida
que se pretenda lograr aunque sea un ritmo moderado de crecimiento
econémico los pagos de intereses en efectivo deben quedar muy por
debajo del 2% real. No obstante, como una propuesta para el futuro,
siempre y cuando la economia mundial recupere cierto dinamismo, seria
util establecer para los préstamos bancarios un tope al tipo de interés en
torno a una tasa “normal” —por ejemplo, 2% real—, de tal suerte que lo
que la sobrepase sea capitalizado con intereses por los acreedores'. Esto

15. Véase, Alzamora e Iglesias, op. cit.

16. En los afios sesenta los bancos establecieron a menudo una tasa méxima y minima para prés-
tamos con un tipo de interés flotante; sin embargo, no hubo un mecanismo para la capitalizacién y, por
ende, el sistema dej6 de ser atractivo para la banca.



772 CINCUENTA ANOS DE PENSAMIENTO EN LA CEPAL

daria cierta estabilidad a los pagos de intereses por parte de los deudores.
Mads atin, los mercados financieros internacionales contarian entonces
con un mecanismo “automatico” para refinanciar los pagos de intereses
y evitar asi el trauma y las incertidumbres que los tipos de interés ex-
cesivamente altos provocan en los mercados financieros por sus efectos
negativos y transitorios sobre la capacidad de los deudores para servir
su deuda.

4. OTRAS ACCIONES

Recientemente se han presentado y analizado en medios politicos y aca-
démicos dos soluciones unilaterales al problema de la deuda: la mora-
toria y la conversién unilateral de la deuda a bonos de largo plazo. De
hecho, ambas son muy similares, puesto que aquellos que proponen la
moratoria no estdn sugiriendo repudiar la deuda, sino declarar una
suspension temporal de los pagos comerciales y su reemplazo por pro-
gramas de servicio de la deuda a muy largo plazo. En este caso tampoco
habria necesidad de someterse a un programa de ajuste con el Fondo
Monetario Internacional.

Aunque las condiciones precisas de amortizaciéon varian segun los
proponentes de estos planes, son muy semejantes en principio. El pago
de intereses y de capital se suspenderia por un plazo de 2 a 5 afios,
reembolsdndose el capital en un periodo de 20 a 30 afios. Las propuestas
en lo que toca a las tasas de interés varfan desde valores inferiores a las
tasas de mercado hasta un 2% real.

Quienes proponen esta tesis sefialan las siguientes ventajas:

i) proporcionarian un alivio considerable e inmediato del peso de la
deuda;

ii) darfan lugar a un programa de amortizacién bastante mas com-
patible con el desarrollo que cualquier esquema comercial que concebi-
blemente pudiera aceptar la banca; y

iif) eliminarian la necesidad de efectuar innumerables reprograma-
ciones multiples, con las consiguientes pérdidas de tiempo y recursos.

17. Lo que no se ha mencionado, y que seria atin mds apropiado, es una tasa de interés real
calculada no sobre la base de la inflacién internacional, sino sobre la base de la relacion de precios del
intercambio del deudor.
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Otro beneficio potencial, citado a menudo por quienes proponen la
reconversion unilateral de la deuda en bonos, es que tal emisién podria
ayudar a crear un mercado secundario para los titulos de deuda de
América Latina. Por un lado, esto permitiria a los bancos liberarse de
activos no deseados, colocandolos en ese mercado. Por otro, los paises
podrian adquirir valiosa informacién sobre su imagen de solvencia a
través de las fluctuaciones en el valor de mercado de esos titulos. Asi-
mismo, cualquier devaluacion abrupta del valor de los activos en el
mercado podria dar origen a un alivio potencial de la deuda a través de
la oportunidad de readquirir las obligaciones a valores mds bajos.

Quienes proponen esta solucién no pueden ignorar, sin embargo, que
existen costos muy importantes. El primero se relaciona con lo que le
sucederia a la banca y el acceso futuro al crédito. Una conversién gene-
ralizada de la deuda a bonos, o la moratoria, obligaria a la banca a
castigar una parte considerable del valor de sus préstamos a los paises
en desarrollo. Esto implicaria grandes pérdidas contables para la banca.
Mads atin, las pérdidas recaerian en forma desproporcionada sobre las
grandes instituciones acreedoras de los Estados Unidos, que son las
menos diversificadas con respecto a la deuda latinoamericana®.

Estas pérdidas probablemente comprometerian el acceso futuro de los
paises al crédito bancario. Por un lado, representarian un grave peligro
para la solvencia de muchas de las mas grandes instituciones financieras
del mundo. Las incertidumbres paralizarian los mercados crediticios y
provocarian un alza rdpida e importante en las tasas de interés, sobre sus
exagerados niveles actuales.

Con ello, segtin algunos analistas, la crisis de la deuda se extenderia
a los mercados del Norte, impidiendo la recuperacién econdémica en la
OCDE," y seria, por lo tanto, mucho mas dificil la recuperacion de la
imagen de solvencia de América Latina.

Por otro lado, los acreedores recuerdan por largo tiempo las pérdi-
das contables, como lo muestra la renuencia de los inversionistas
institucionales a entrar de nuevo al mercado de bonos de los paises en
desarrollo luego de su desastrosa experiencia en la primera mitad de este
siglo. En un sistema bancario moderno estas repercusiones negativas se

18. Véase, D.Wyss y R. Napier, “The World Debt Crisis and the U.S. Economy”, Data Resources U.S.
Review, septiembre de 1983, pp. 1.24-1.29.
19. Ibid.
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intensifican. En primer lugar, existen las externalidades negativas ya
mencionadas, que hacen que la crisis llegue a todos los rincones de la red
financiera mundial. Por otro lado, las pérdidas estarian desproporcio-
nadamente concentradas en los grandes bancos, que son los que estan
mas orientados hacia el exterior y que en gran medida son responsables
de encauzar el crédito proveniente de cientos de bancos pequefios
orientados al mercado interno, que proveen una parte considerable de
los fondos para el crédito comercial. Mas atin, los grandes bancos tie-
nen también algiin control sobre los mercados de bonos puesto que
frecuentemente organizan la emisién de dichos instrumentos®.

También es problemdtica la posibilidad de aprovechar los beneficios
de un mercado secundario. En primer lugar, habria que ver quién com-
praria los titulos. Por otro lado, una emisién unilateral de bonos por
parte de uno o mas deudores pequeiios involucraria valores muy bajos
para sustentar un mercado secundario eficiente. Aunque tal gestién por
parte de un gran deudor o de muchos pequeiios podrian dar origen a
valores suficientes para formar un mercado secundario, las pérdidas
impuestas al sistema bancario podrian ser tan cuantiosas e inmediatas
que probablemente trastornarian los mercados primario y secundario por
un plazo dilatado, perjudicando tanto el acceso al crédito como la
reconversién de la deuda antigua.

20. Existe, por supuesto, la posibilidad de emitir bonos sobre deuda con bancos que encuentren
aceptable tal arreglo, como aquellos de pequeiio tamafio en Estados Unidos y Europa, poco expuestos
en América Latina. Pero esta posibilidad tedrica no puede materializarse por las cldusulas de incum-
plimiento reciproco que efectivamente a todos los bancos en el mismo barco. Mas atin, este barco esta
piloteado por las grandes instituciones de los Estados Unidos.
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APENDICE
ASPECTOS CONCEPTUALES DE LAS POLITICAS DE AJUSTE

1. AJUSTE Y FINANCIAMIENTO

La necesidad de iniciar un proceso de ajuste surge cuando la economia
enfrenta un déficit en la cuenta corriente de su balance de pagos que no
puede financiar de manera sostenida. Dicho en otros términos, el ajuste
es ineludible cuando la diferencia entre el gasto interno y el ingreso
—que, por definicién, equivale al déficit de la cuenta corriente— so-
brepasa la magnitud maxima que la economia puede financiar, ya sea
mediante la captacion neta de préstamos e inversiones extranjeras o bien
a través de la utilizacion de las reservas internacionales. En esas circuns-
tancias, el proceso de ajuste adquiere un cardcter inevitable, que deriva,
en ultimo término, de una restriccién presupuestaria fundamental: la
imposibilidad de que la economia gaste (“absorba”) mas recursos que los
que tiene, entre propios y prestados.

El desequilibrio externo que las politicas de ajuste deben corregir
puede tener origen en factores internos —como una expansion excesiva
de la demanda agregada o la mantencion de un tipo de cambio real muy
bajo— o en factores externos. A su vez, estos ultimos pueden ser de
naturaleza transitoria —por ejemplo, un alza pasajera en las tasas inter-
nacionales de interés o una caida ciclica en la relacion de precios del
intercambio— o de caracter permanente, como por ejemplo, un deterioro
del poder de compra de las exportaciones causado por el desplazamiento
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(parcial o total) de un producto de exportacion en el mercado mundial
por sustitutos mas eficientes o baratos.

Estas distinciones son importantes ya que, en principio, las politicas
de ajuste deberian limitarse a corregir los déficit de origen interno y los
que se deben a causas externas de caracter permanente. En cambio, los
saldos negativos de la cuenta corriente originados en factores externos
transitorios no deberfan eliminarse mediante el ajuste de la economia,
sino que deberian ser financiados recurriendo a las reservas internacio-
nales 0 al endeudamiento externo. Naturalmente, en la practica, si no se
cuenta con un monto adecuado de reservas o si no se logra obtener el
financiamiento necesario en el exterior, serd preciso aplicar también
politicas de ajuste para cubrir al menos una parte del saldo negativo
originado por factores externos transitorios.

2. LAS POLITICAS BASICAS DE AJUSTE

En esencia, las politicas de ajuste son de dos tipos: las que reducen el
nivel (o el ritmo de crecimiento) de la demanda interna y las que elevan
los precios relativos de los bienes transables internacionalmente (es decir,
los exportados o exportables, los importados y los que sustituyen impor-
taciones) en relaciéon con los precios de los bienes no transables.

Como se verd, ambos grupos de politicas son necesarios para que el
proceso de ajuste no sélo logre su objetivo bdsico de reducir el desequi-
librio externo a un nivel que sea financiable, sino que ademas obtenga
este resultado de manera eficiente.

Las politicas de control de la demanda agregada —tipicamente, las
politicas fiscal, monetaria y de ingresos— contribuyen a restablecer el
equilibrio externo a través de tres mecanismos bdsicos. Por una parte, al
restringir el nivel del gasto interno, reducen directamente las importacio-
nes y dejan disponibles para la exportacién bienes que previamente eran
absorbidos por la demanda interna de consumo o inversién. Por otra, al
reducir también el gasto interno en bienes no transables, liberan recursos
reales, los cuales pueden ser utilizados para expandir la produccién de
exportaciones y de sustitutos de importaciones. Por altimo, al elevar la
tasa interna de interés, las politicas monetarias restrictivas tienden a
inducir una mayor captacion neta de financiamiento externo y reducen,
por ende, el monto del desequilibrio externo que es preciso eliminar.
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A su vez, politicas como las de aumento del tipo de cambio, subsidio
y promocion de exportaciones y alza de aranceles, que elevan los precios
relativos de todos o una parte de los bienes transables, complementan los
efectos de las politicas de control de la demanda agregada mediante los
cambios que generan en la composicion del gasto interno y en la estruc-
tura de la produccion.

Asi, por ejemplo, una devaluacion, al aumentar el precio en moneda
nacional de las exportaciones, importaciones y sustitutos de las impor-
taciones, tiende, en primer lugar, a reducir la demanda interna de todos
estos bienes. Con ello contribuye a acentuar la expansion de las expor-
taciones y la merma de las importaciones causada por la baja del gasto
interno que traen consigo las politicas de restriccion de la demanda
agregada. Ademas, el aumento del precio relativo de los bienes transables
provocado por la devaluacién eleva la rentabilidad de las actividades
que los producen y, en consecuencia, incentiva una produccién mayor de
exportaciones y de bienes que compiten con las importaciones. Natural-
mente, la devaluaciéon genera efectos exactamente opuestos sobre la
demanda y oferta de bienes no transables: al reducir el precio relativo de
éstos, estimula por una parte su consumo y, por otra, desalienta su pro-
duccién. Este Gltimo cambio refuerza el que entrana la baja del gasto
interno global, causada por las politicas de control de la demanda, y
tiende, por lo tanto, a facilitar la reasignacion de recursos desde la pro-
duccién de bienes no transables hacia las actividades exportadoras y las
que reemplazan importaciones. El primer cambio por el contrario, lleva
a neutralizar los efectos de la declinacion de la demanda interna global
y contribuye, en consecuencia, a atenuar el consiguiente descenso en los
niveles de actividad y empleo de los sectores productores de bienes y
servicios no transables.

En suma, la aplicacién simultdnea de politicas de control de la deman-
da y de cambios en los precios relativos permite reducir la magnitud del
desequilibrio externo mediante la baja en la demanda interna total, me-
diante un ajuste en la composicion del gasto (desde los bienes transables
hacia los no transables) y mediante ajustes en la estructura de la produc-
ciéon (desde la de bienes no transables a la de transables). Ademds en
teoria, dicha combinacion de politicas permitiria alcanzar el objetivo de
restablecer el equilibrio externo manteniendo el nivel global de ocupacion.

Naturalmente, para que se logre esto ultimo, deberd darse un proceso
de reasignacion de recursos desde las actividades productoras de bienes
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no transables a las que producen exportaciones y sustitutos de importa-
ciones. En razén del caracter relativamente especifico que tienen los
recursos, sobre todo en el corto plazo, v también de la necesidad de
ampliar la capacidad instalada en los sectores productores de bienes
transables, dicho proceso de reasignacion requerird tiempo y nuevas
inversiones. De alli que, en la préctica, el proceso de ajuste solo podréa
llevarse a cabo satisfactoriamente en un contexto dindmico de crecimien-
to econdémico. Y de alli, asimismo que, para lograrlo, sea preciso comple-
mentar las politicas de restriccién de la demanda y de cambios en los
precios relativos con otras orientadas a promover la inversién en las
actividades de exportacién y de sustitucién de.importaciones y a facilitar
la movilidad y readaptaciéon de la mano de obra.

3. LOS COSTOS DEL AJUSTE

Como ya se expreso, el imperativo del ajuste surge de la imposibilidad
de seguir financiando un déficit de la cuenta corriente. Cuando ello
ocurre, se debe forzosamente reducir la diferencia entre el gasto interno
y el ingreso a un monto compatible con el flujo efectivo de financiamiento
externo. La cuestién central en esas circunstancias, no es si se puede
evitar el proceso de ajuste —pues cuando las reservas internacionales
caen por debajo del nivel minimo necesario para permitir una operacion
fluida del comercio internacional y no es posible obtener nuevo
financiamiento externo, la necesidad de equilibrar el balance de pagos se
hace insoslayable—, sino cémo minimizar su costo. En consecuencia,
reducir el déficit de la cuenta corriente al monto que se puede financiar
y lograrlo con el menor costo posible son los dos objetivos fundamen-
tales del proceso de ajuste.

En rigor, es el cumplimiento mds o menos cabal de esta dltima con-
dicién lo que permite distinguir entre procesos de ajuste mas o menos
eficientes. En efecto, el logro del primero de los objetivos mencionados
—Ila reduccién del desequilibrio externo— implica necesariamente un
costo para la sociedad, al menos en términos relativos: para alcanzarlo
es preciso expandir las exportaciones, contraer las importaciones, o hacer
ambas cosas a la vez.

En cualquiera de los tres casos hay un resultado comun y fundamen-
tal que conviene subrayar: la disminucién del volumen de los bienes que
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quedan disponibles en el mercado interno para satisfacer los gastos de
consumo e inversion. Desde el punto de vista social, es precisamente esta
baja real de los bienes disponibles (o de su ritmo de crecimiento), lo que
constituye el costo inevitable del ajuste a un desequilibrio externo. Por
cierto, en la medida que se disponga de mayor financiamiento externo,
dicho costo puede distribuirse en forma distinta a lo largo del tiempo,
lo que, como se verd mas adelante, puede ser crucial, especialmente
desde el punto de vista de la viabilidad politico-social de los programas
de ajuste. Sin embargo, tarde o temprano el costo tiene que pagarse.

Cabe sin embargo distinguir claramente este costo inherente a los
procesos de correcciéon de un desequilibrio externo de otro costo social
que a menudo acompana en la practica a las politicas de ajuste: la caida
del producto interno. En efecto, a diferencia de la disminucion del gasto
interno —y de su contrapartida, los bienes disponibles—, la contraccion de
la produccién interna no constituye una consecuencia inevitable de las
politicas de ajuste. Como ya se explico, éstas exigen que se reduzca la
relacion entre el gasto y el ingreso, objetivo cuya consecucién —en la
medida en que se restrinja el gasto— se vera facilitada por el aumento
de la produccién interna y dificultada por su descenso.

Esto dltimo resulta ain mds evidente si se tiene en cuenta que para
disminuir el desequilibrio externo normalmente se necesitard, ademds de
reducir las importaciones, incrementar las exportaciones. Por cierto, la
manera eficiente de alcanzar esos dos resultados serd elevar la produc-
cion, tanto de exportaciones como de sustitutos de importaciones. De-
pendiendo del grado de utilizacion de los recursos existentes y de la
facilidad y rapidez con que puedan desplazarse de un sector a otro, tales
aumentos de produccién podrian hacer necesario algin descenso de la
produccion de bienes no transables; incluso en este caso el nivel global
de la actividad econdmica no tendria por que disminuir, ya que, en teo-
ria, la menor produccién de bienes no transables podria y deberia ser
compensada por el incremento de la produccién de exportaciones y
sustitutos de importaciones.

En consecuencia, una politica de ajuste que reduce no sélo el gasto
interno sino también la produccién interna origina un excesivo sacrificio
y debe calificarse como ineficiente, ya que a la inevitable disminucion del
volumen de bienes disponibles que requiere la correccion del desequili-
brio externo ahade un descenso innecesario, y en definitiva contraprodu-
cente, de la produccion de bienes transables.
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El ajuste ideal a un desequilibrio externo se caracteriza, pues, por
elevar las exportaciones, reemplazar parte de las importaciones de bienes
intermedios con produccién interna, y eliminar las importaciones pres-
cindibles o sustituirlas con productos locales, en caso de existir esta
dltima posibilidad. Menos deseable es, en cambio, el ajuste que reduce,
pero no reemplaza, las importaciones de bienes intermedios necesarios:
en ese caso, la correcciéon del desequilibrio externo se obtiene a costa de
una declinacién de la actividad econémica y del empleo.

Este tiltimo tipo de ajuste tiene como ventaja la rapidez. En efecto, por
su intermedio se puede provocar a corto plazo una contraccién muy
dréstica de las importaciones, siempre que se acepte incurrir en los con-
siguientes costos recesivos. Por el contrario, el ajuste ideal es mds lento;
como se explico, precisa de cambios estructurales en la oferta, para los
cuales deben necesariamente producirse también modificaciones en la
esfera de la produccién y de la comercializacién.

En principio, es cierto que si existe capacidad ociosa o si s6lo se trata
de desviar hacia el exterior aquella parte de la produccion liberada por
la restriccion del gasto interno, la respuesta productiva puede ser rapida.
Sin embargo, es probable que en la préctica se vea limitada por la nece-
sidad de adecuar la calidad y el tipo de los bienes producidos a los
requisitos de los mercados externos y, también, por los plazos relativa-
mente largos que toma la comercializaciéon en esos mercados. En efecto,
aun cuando los bienes sean competitivos internacionalmente en términos
de precio, calidad y financiamiento, su colocacién en los mercados exter-
nos exige tiempo y esfuerzo, pues también es indispensable garantizar
a los compradores estabilidad y continuidad en el abastecimiento. La
penetracion de nuevos mercados serd ain mas lenta y dificil si la eco-
nomia internacional se encuentra estancada o en declinacién, pues en
tales circunstancias serd necesario desplazar a otros competidores que
probablemente tampoco tendrdn mejores alternativas para colocar su
produccioén.

En consecuencia, mientras mayor sea el tiempo disponible para llevar
a la préctica estos cambios, mayor serd también la probabilidad de que
el ajuste y la correccién del desequilibrio externo se efecttien mediante
modificaciones en la estructura de la oferta y, mds especificamente,
mediante una mayor produccién de bienes transables, y no mediante
reducciones excesivas en la demanda, con el consiguiente efecto negativo
sobre el nivel global de la actividad econdémica.
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De alli se desprende, también, la importancia de contar con un
financiamiento externo mas abundante: esto permite disponer del tiempo
necesario para que se lleve a cabo la reasignacion de recursos hacia la
produccion de bienes transables indispensable para un proceso eficiente
de ajuste.

En este sentido, la reciente experiencia de la regién ilustra claramente
las consecuencias negativas que ejerce sobre el proceso de ajuste la in-
suficiencia del financiamiento externo. En efecto, como ya se explico,
durante el perfodo 1982-1983 el ingreso neto de capitales se contrajo
espectacularmente. En parte por ello y en parte por la declinacién que
simultdneamente se registré en el comercio internacional, el proceso de
ajuste fue necesariamente muy brusco y condujo a una gran caida de las
importaciones y a un incremento muy pequefio de las exportaciones.
Como la contraccién de las importaciones afectd no solo a las compras
de bienes finales prescindibles sino también a las de bienes intermedios
indispensables para mantener los niveles de actividad interna, contribu-
y6 a provocar una considerable declinacion del producto interno bruto.

4. AJUSTE E INFLACION

Es frecuente que el desequilibrio externo coexista con la inflacidn, espe-
cialmente cuando su causa principal es la exagerada expansion del gasto
interno. En efecto, al crecer éste con excesiva velocidad, también tienden
a subir con rapidez tanto los precios como las importaciones. La politica
econémica enfrenta entonces un doble y complejo desafio: corregir el
desequilibrio externo a través de los procesos de ajuste y reducir o eli-
minar una forma de desequilibrio interno —la inflacién— a través de las
politicas de estabilizacion.

Aunque estos dos problemas y las politicas orientadas a superarlos
guardan estrecha relacién, conviene inicialmente separarlos, ya que exis-
ten también entre ellos significativas diferencias analiticas y précticas.

Una primera diferencia de importancia es la muy diversa posibilidad
que hay de postergar su solucién. En efecto, y por razones que ya se
mencionaron, cuando el déficit de la cuenta corriente del balance de pagos
alcanza un monto que no puede financiarse a través del ingreso neto
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