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PREFACIO

Las ciencias sociales de la postguerra definie-
ron los problemas del desarrollo como su preocu-
pacién central. En el inicio de ese periodo el
problema se nos present6 como el transito a una
sociedad moderna. Antes se hablaba de progreso
y después de crecimiento econémico. Es evidente
en todo este largo periodo que se trata de un tema
que trasciende cualquier especialidad y que en los
problemas del desarrollo econémico hay determi-
nantes culturales, politicas y psicosociales de la
mayor importancia.

Por ello y por otras razones, la actual crisis no
solo es de naturaleza econ6mica. Su irrupcién
activé en muchas sociedades rasgos del atraso
que parecian olvidados. Los efectos sociales de la
crisis no guardan paralelo por su magnitud, con
las causas econdémicas strictu sensu. Ain mas,
parece como si la llamada sociedad tradicional,
fuera de escena durante muchos afnos, hubiese
vuelto y se estuviera apoderando de pedazos de
modernidad. Los retrocesos sociales tienen la di-
mension de un retorno al pasado que ningin indi-
cador puede reflejar. Las pérdidas sociales o




culturales subrayan ain mds las injusticias del
orden social y vuelven penoso el retorno a la
normalidad.

Los trabajos aqui reunidos se preocupan por el
desarrollo econémico como desarrollo social. Y
éste, como un proceso que no deberia distanciarse
de cierta justicia distributiva. En algunos ensa-
yos, el dilema es el ajuste expansivo con estabili-
dad y que al mismo tiempo comparta costos y
ganancias por igual. Otros reflejan mas directa-
mente la incertidumbre que acompaifia la cons-
truccién de la democracia en el marco de politicas
sociales debilitadas. Posiblemente desde la politi-
ca, como estrategia concertada, se podra poner el
poder al servicio del cambio.Hay en esto una cier-
ta conviccién de que la equidad social tiene un
basamento politico. Y un escenario democratico.

Con ocasién del Cuarenta Aniversario, la CE-
PAL celebr6 un Seminario Latinoamericano reali-
zado en la ciudad de San José, Costa Rica
(18-19-20 de Noviembre de 1988) que abordé es-
tos problemas en diversas 6pticas nacionales y
regionales. Se reunen aqui, trabajos de expertos
de las organizaciones patrocinantes, asi como de
académicos y expertos de otro origen. Algunos de
estos trabajos aparecieron en la Revista de la
CEPAL.

El debate esta abierto. La dificultad mayor
reside en el poco conocimiento del camino a se-
guir. En la incertidumbre de las herramientas a
utilizar. Y quiza todo este conjunto de problemas
lo son atin mas porque el tiempo apremia. Que sea
este conjunto de reflexiones una contribucién al
debate.

ADOLFO GURRIERI EDELBERTO TORRES-RIVAS
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INTRODUCCION

1. Desarrollo econémico
y desarrollo social

En afios recientes se ha vuelto a manifestar
una gran preocupacién por los aspectos "sociales”
o "humanos” del desarrollo, que se ha visto refle-
jada en diversas reuniones y publicaciones desti-
nadas a este tema.' La causa mas evidente que
explica el resurgir de esta preocupacién es el muy

1. En el 4mbito de las Naciones Unidas se han producido
durante 1988, entre otros, los siguientes: Committee for
Development Planning, Human Resources Development:
A Neglected Dimension of Development Strategy, Uni-
ted Nations, New York, 1988; Economic and Social Com-
mission for Asia and the Pacific (Escar), Jakarta Plan
of Action on Human Resources Development in the EscaP
region, Jakarta, abril de 1988; Economic Commission for
Africa, The Khartoum Declaration. Towards a human fo-
cused approach to socioeconomic recovery and develop-
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elevado costo social que provoca la crisis actual,
expresado sobre todo en el agravamiento del de-
sempleo y el subempleo, la caida de los salarios
reales, el aumento de la pobreza y el deterioro
de los servicios sociales. En los documentos cita-
dos se advierte que dicho costo social en parte ha
sido provocado por las politicas con que se ha
intentado enfrentar la crisis, las que no habrian
otorgado a los aspectos sociales la debida impor-
tancia. No se trata sélo de las conocidas conse-
cuencias de la aplicacién de politicas recesivas
para recuperar y mantener los equilibrios mo-
netarios, fiscales y de balance de pagos, sino
también de una excesiva dedicacién al desarrollo
econémico, a la expansién de la oferta de bienes
y servicios, en desmedro de una preocupacién di-
recta por el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacién.

En realidad, lo que se estd poniendo en debate
nuevamente es la relacién entre desarrollo econé-
mico, entendido como la expansién del producto y
del ingreso por habitante, la distribucién de los
mismos y el desarrollo social, referido al mejora-
miento de las condiciones de vida de la pobla-
cién.” Tal debate es, por cierto, muy antiguo y no
se limita al Ambito académico sino que también
penetra en el politico; como es sabido, los parti-
dos colocados a la derecha del espectro politico

ment in Africa, Khartoum, marzo de 1988, y The Amman
Statement, formulado en la reunién sobre "Development:
The Human Dimension" organizada por el UNDP y la
North-South Round Table of the Society for Internatio-
nal Development, Amman, Jordain, septiembre de 1988.

2. Véase en especial, Committee for Development Planning,
op.cit.., pp. 17 y siguientes.
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ponen énfasis en el crecimiento y los situados a
la izquierda acentian la distribucién. En el terre-
no de la economia, la creencia general en la pri-
macfa del desarrollo econémico ha sido criticada
muchas veces, aunque pareciera que no ha perdi-
do todavia su liderazgo intelectual. En el 4mbito
més restringido de la evolucién del pensamiento
cepalino, dicha primacia fue sostenida sin discu-
si6én hasta fines de los afios cincuenta; a partir de
alli se puso cada vez mAs en evidencia que el
desarrollo econémico no producia las consecuen-
cias distributivas esperadas y que resultaba im-
prescindible revisar las hipétesis relativas a la
"distribucién del progreso técnico y sus frutos".?
La preocupacién por los aspectos distributivos se
ha mantenido hasta hoy y gran parte del esfuerzo
intelectual de la institucién se ha orientado a
explicar la naturaleza y dindmica de la modalidad
de crecimiento "concentradora y excluyente”, y a
proponer estrategias que permitan superarla.

En los afios setenta contribuyeron a estimular
esta polémica, entre otros, los escritos del Banco
Mundial, en especial los de Ahluwalia y Chenery
centrados en torno a la idea de "redistribucién
con crecimiento”, y las propuestas estratégicas de
la OIT sobre satisfaccién de las necesidades basi-
cas.” En este sentido, cabe recordar la sugerencia

3. Ello se refleja claramente en los trabajos de la época.
Véase, por ejemplo: R. Prebisch, Hacia una dindmica del
desarrollo latinoamericano, Fondo de Cultura Econ6mi-
ca, México, 1963 y A. Pinto, "Concentracién del progre-
80 técnico y sus frutos en el desarrollo latincamericano”,
en Inflaci6én, Rafces Estructurales, Fondo de Cultura
Econémica, México, 1973. Véase también, Armando Di
Filippo, Desarrollo y desigualdad social en América La-
tina, Fondo de Cultura Econ6mica, México, 1981.

4. H. Chenery (y otros), Redistribution with growth,Ox-
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de los primeros de no utilizar el crecimiento del
producto o del ingreso por habitante como objeti-
vo principal del desarrollo, o como medida de su
éxito o fracaso, y sustituirlo por un indice que
ponderara el aumento del ingreso en los diferen-
tes estratos (dando mayor peso al de los estratos
més bajos) y asumir como objetivo principal la
maximizacién del ingreso asf calculado.

En afios recientes, se ha difundido mucho la
propuesta de A. Sen® de que el desarrollo debe ser
visto como un proceso que expande el conjunto de
bienes y servicios de que una persona puede dis-
poner usando todos sus derechos y oportunidades
(entitlements) y lo que esa persona puede o no
hacer mediante ellos (capabilities). A su juicio,
la expansién de la oferta de bienes y servicios no
basta por sf sola y debe ser evaluada por su efecto
sobre el progreso humano, en aspectos tan impor-
tantes como la esperanza de vida, la nutricién, la
salud, la dignidad y la autoestima, y el desarrollo
personal. No niega la importancia de ampliar la
oferta de bienes —por ejemplo, la existencia de
alimentos es una condicién necesaria para nutrir
a una poblacién hambrienta- pero en dltima ins-
tancia lo que importa es el poder de disposicién
que poseen los miembros de todos los estratos
sociales sobre dichos bienes.

La argumentacién de todos aquellos que po-
nen en duda la primacia del desarrollo econémico
encuentra un apoyo considerable en el examen

ford University Press, London, 1974. Organizacién In-
ternacional del Trabajo, Employment, incomes and equa-
lity: A strategy for increasing production employment in
Kenya, Ginebra, 1972.

5. Amartya Sen, Resources, values and development, Har-
vard University Press, Cambridge, 1984, capitulo 19.
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comparado de la evolucién econémica y social de
los pafses a nivel mundial. Dicho examen pone en
evidencia que existe una relacién positiva entre
el nivel de ingreso por habitante y los niveles
alcanzados en indicadores tales como esperanza
de vida al nacer y mortalidad infantil; pero tam-
bién demuestra que existen grandes desfasajes
entre ellos. Por ejemplo, China y Sri Lanka tienen
una esperanza de vida al nacer que es semejante
a la de México, Corea del Sur y Brasil, aunque el
producto por habitante de estos dltimos paises
es entre cinco y siete veces mayor que el de los
primeros.®

Estas notables diferencias se explican sobre
todo por la desigualdad en la distribucién de los
frutos del desarrollo (CEPAL) o de las capacidades
de disposicién (Sen) en los diferentes estratos
sociales. Ademads, las variaciones de dicha desi-
gualdad no estdn determinadas por la evolucién
del ingreso por habitante,—como supuso Kuznets—
sino que derivan sobre todo de factores estructu-
rales que, a su vez, son en gran medida el resul-
tado de las estrategias de desarrollo seguidas.’
En otras palabras, atiin en situaciones como la de
muchos paises de la regién, caracterizadas por el
bajo nivel de desarrollo relativo y las restriccio-
nes de la crisis existen opciones abiertas a la
politica de los gobiernos, que podrian mejorar
-mucho més y en menos tiempo que otras— las
condiciones de vida de la poblacién. Al contrario

6. Ibidem, pp. 495/496.

7. Edman Bacha, "Mas alld de la curva de Kuznets: naci-
miento y cambios en las desigualdades”, en Oscar Mu-
fioz, (Comp.). Distribucién del Ingreso en América
Latina, El Cid Editor, Buenos Aires, 1979.
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de lo que afirma la sabiduria convencional, -de
que en las crisis econémicas sélo cabe apretarse
el cinturén- es en tales circunstancias que tiene
mayor pertinencia la discusién de las opciones de
desarrollo y dicha discusién debiera partir del
convencimiento de que, al menos, importa tanto
el crecimiento econémico como la distribucién de
sus frutos, la expansi6én global de la riqueza y el
ingreso como el mejoramiento de las capacidades
humanas.

El resurgimiento reciente de la preocupacién
por el desarrollo social no ha sido acompafada en
muchos casos por una interpretacién adecuada de
las causas que provocan los problemas que afec-
tan al mismo y de propuestas de accién coheren-
tes con dicha interpretacién. En efecto, existen
en la actualidad muchos ejemplos de propuestas
de desarrollo social que se limitan a los servicios
sociales, olvidando el hecho fundamental de que
la desigualdad en el acceso a dichos servicios es
s6lo una parte, y quizd no la més importante, de
la desigualdad global.

Si la desigualdad existente en las condiciones
de vida de la poblacién se explica en gran medi-
da por factores estructurales ligados a las formas
histéricas predominantes de desarrollo seguidas,
toda propuesta que procure modificarla debe to-
mar en cuenta dichos factores. En términos con-
cretos, ello significa que la discusién sobre las
opciones de desarrollo social debe necesariamen-
te entrar en el tema de la transformacién de la
estructura productiva ~idea sobre la que giran
las opciones actuales de desarrollo econ6émico-
porque la orientacién de esta ultima tendrd con-
secuencias decisivas sobre el futuro desarrollo
social. La preocupacién por la equidad que ani-
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ma al "desarrollo humano" no puede restringirse
a los servicios sociales sino que debe penetrar
también en las propuestas relativas al desarrollo
econémico.

2. Una clasificacién tentativa
de las propuestas

El objeto de este ensayo consiste en presentar
en pocas paginas algunas de las principales pro-
puestas actuales acerca de cémo orientar el de-
sarrollo social a largo plazo. No es tarea facil;
ademés, su resultado serd siempre insatisfactorio
ya que en el proceso de sintetizarlas y clasificar-
las las propuestas pierden parte de su riqueza, y
la necesaria estilizacién conceptual de las mis-
mas puede terminar en caricatura.

A pesar de esos peligros, en este ensayo se
propone una divisién principal de las propuestas
en dos grandes categorias: a) las centradas en
torno a las consecuencias sociales de la transfor-
macién de la estructura productiva; y b) las que
sugieren una reorientacién de la politica social.
Tal divisién requiere algunas precisiones.

Por un lado, la misma es producto de un sesgo
académico; los economistas suelen inclinarse por
la primera y los soci6logos por la segunda, con un
terreno compartido que contiene las politicas de
empleo e ingreso. Naturalmente, una propuesta
completa debe abarcar ambas categorias, y de
hecho asi sucede en algunos casos. Si se ha prefe-
rido mantener la divisién ello se debe a que es
probable que favorezca el tratamiento de los mu-
chos temas incluidos en ambas.
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Por otro, ipor qué incluir la transformacién
productiva entre las propuestas dedicadas al de-
sarrollo social? Como ya se dijo, serfa imposible
no hacerlo, dada la influencia decisiva que la pri-
mera tiene sobre el segundo. El tratamiento inte-
grado de ambos procesos no es una preferencia
metodolégica sino una exigencia de la realidad.

Finalmente, dentro de cada una de dichas
areas de politica existen diferentes propuestas u
opciones, que expresan maneras diversas de con-
cebir la transformacién productiva y la reestruc-
turacién de la politica social. En ellas se ponen
de manifiesto las preferencias doctrinarias, las
visiones del pasado y del presente y sus proble-
mas, los futuros que se consideran deseables y
viables, y los obstdaculos que deben vencerse para
lograrlos. El examen de los aspectos teéricos y
practicos de dichas opciones, ya importante en la
actualidad, constituird sin duda uno de los obje-
tos centrales del andlisis de la ciencia social en
los afios venideros.

II

LAS CONSECUENCIAS SOCIALES
DE LA TRANSFORMACION
DE LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA

1. Ajuste estructural
y transformacién
de la estructura industrial

Muchas de las propuestas acerca de cé6mo im-

pulsar el desarrollo social a largo plazo asignan
una importancia decisiva al desarrollo econémi-
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co, y las principales propuestas sobre cémo recu-
perarlo de manera estable giran en torno a la idea
de transformacién de la estructura productiva
industrial.

Existe una polémica abierta acerca de las con-
secuencias sociales que produjo el desarrollo in-
dustrial en la regién.Segan algunos® el desarrollo
industrial entre 1950 y 1980 tuvo un desempefio
exitoso en la absorcién de empleo produtivo, si se
toma como base de comparacién lo sucedido en los
paises de desarrollo originario, aunque dicho de-
sempefo habria sido opacado en parte por el muy
alto crecimiento de la poblacién econémicamente
activa urbana. Segdn otros los aspectos positivos
de tal desarrollo no deberian oscurecer los nega-
tivos.’ Entre ellos se destaca que no ha sido ca-
paz, en general, de dinamizar al conjunto de la
economia, superar los problemas sociales (o sea,
dar empleo productivo y mejorar las condiciones
de vida de la poblacién en la medida necesaria), y
colaborar decisivamente en la soluci6én del perti-
naz desequilibrio comercial externo. Mirando ha-
cia el futuro, se afirma que con su estructura
actual no podria enfrentar con éxito las nuevas
condiciones de la economia internacional caracte-
rizadas por el acelerado cambio tecnolégico exis-
tente en los paises centrales. Esta somera lista
de algunas de las falencias importantes que se
le atribuyen a la estructura industrial existente
puede dar la errénea impresién de que los insatis-

8. PREALC, Ajuste y deuda social. Un enfoque estructural,
Santiago de Chile, 1987.

9. Esa ha sido en general la posicién de la cEPAL. Entre
los ensayos més recientes véase por ejemplo, CEPAL, La
indistrualizacién en América Latina: Evolucién y pers-
pectivas, L/ (LC/R.662), Santiago de Chile, 1988.
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factorios resultados sociales representan sélo
una de las facetas de ese proceso; en realidad no
es asf ya que la escasa fuerza dinamizadora de la
estructura industrial y su incapacidad para con-
tribuir a solucionar los problemas externos son
vistas como causas que le han impedido lograr el
objetivo central de dar empleo productivo y mejo-
rar las condiciones de vida. O sea, se resalta su
incapacidad para impulsar el desarrollo social.

Ambas apreciaciones de las consecuencias so-
ciales del desarrollo industrial adolecen de los
defectos de toda proposicién general aplicada a
un universo heterogéneo como el formado por los
paises latinoamericanos. De todos modos, los dos
puntos de vista concuerdan en que el tipo de de-
sarrollo industrial seguido agravé el desequili-
brio exterior, lo que se expresa claramente en el
creciente aumento entre 1960 y 1981 del déficit
comercial en productos manufacturados; aunque
cabe subrayar la excepci6n de Brasil.

La diferente evaluacién del desempeifio pasado
del proceso industrial influye de manera impor-
tante en las propuestas de transformacién de su
estructura. En efecto, si se considera que su de-
fecto principal radica en su incapacidad para so-
lucionar el desequilibrio exterior, es natural que
se ponga el acento en una transformacién orien-
tada a enfrentar este problema; es decir, en un
"ajuste estructural” orientado a la promocién de
exportaciones y a la sustitucién de importaciones
industriales. De ese modo contribuiria a superar
la vulnerabilidad externa, que constituye uno de
los obstaculos mas importantes para un desarro-
llo econémico sostenido, sobre todo ante la dras-
tica reduccién actual del financiamiento externo.
Segun este punto de vista, si se lograse este desa-
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rrollo sostenido se habrian establecido las bases
duraderas de una solucién estructural al desa-
rrollo social.

Por el contrario, si se piensa que el desarrollo
industrial, ademéas de su falencia externa, tuvo
responsabilidad importante en la persistencia de
los problemas internos mencionados, debe propo-
nerse una transformacién que abarque también la
solucién de éstos. En éstos casos, las propuestas
procuran combinar una mejor y mas amplia inser-
cién en el mercado internacional con el desarrollo
del mercado interno; expandir la base empresa-
rial de modo que las empresas medianas y pe-
quefias puedan acompaifiar el desarrollo de las
grandes; y, sobre todo, mejorar la articulacién
econémica y social interna, lo que significa que el
desarrollo industrial debe integrar a las regiones
y estratos sociales excluidos. Estas medidas, en-
tre otras, ponen de manifiesto el interés de esta
segunda propuesta por insertar en el nicleo mis-
mo de la transformacién productiva industrial
aspectos que se vinculan de manera directa con
el desarrollo social. Si la primera espera que el
nuevo desarrollo industrial impulsado por el ajus-
te estructural arrastre al desarrollo social la se-
gunda pretende que éste ultimo esté inserto en la
transformacién productiva misma.

Ademés de sus diferencias, ambas propuestas
de transformacién productiva presentan también
semejanzas en varios aspectos importantes. En-
tre otros, destaca el énfasis puesto en el incre-
mento de productividad y en la incorporacién de
progreso técnico sobre todo en las ramas més
dindmicas; la necesidad de aumentar la competi-
tividad internacional y reducir el excesivo pro-
teccionismo; el mejoramiento de la capacidad
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empresarial; la realizacién de un enorme es-
fuerzo de inversi6én vinculado a un cambio en los
patrones de consumo orientado a una mayor aus-
teridad; la ampliacién y profundizacién de la
innovacién y el aprendizaje tecnolégico, lo que
requiere cambios en los sistemas educativos y en
los de investigacién y desarrollo; la necesidad
de desarrollar un marco institucional apropiado
donde los sectores pablico y privado armonicen
sus actividades; y el establecimiento de acuerdos
peliticos que hagan posible una transformacién
de esta envergadura.

2. Transformacién productiva
y transformacion distributiva

Las dos variantes de transformaci6n de la es-
tructura industrial que se acaban de esbozar de
manera somera ponen el acento en el crecimiento
del estrato méas moderno, confiando en que su
capacidad de arrastre terminaré incorporando a
los sectores y grupos sociales rezagados. Cierto es
que la confianza es mayor en la primera variante
que en la segunda, y por ese motivo ésta dltima
introduce mecanismos en la transformacién que
aumentarian dicha capacidad de arrastre. Pero
no seria forzado sostener que ambas consideran
que la modernizacién de la industria en gran
escala constituye el ndcleo obligado de toda estra-
tegia de desarrollo econémico y condicién necesa-
ria y principal del desarrollo social.

Esta tesis mereceria un examen detenido que
no es posible hacer en este ensayo general; sin
embargo, pueden hacérsele un par de considera-
ciones criticas.
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Primero, suponiendo que no existieran obsta-
culos politicos, su puesta en practica requiere
una masa de recursos financieros, humanos e ins-
titucionales de los que no disponen muchos pai-
ses de América Latina; su aplicabilidad pareceria
quedar restringida a los més grandes. Ademaés, su
capacidad de arrastre seria sin duda insuficiente
—a no ser a muy largo plazo- en aquellos paises,
grandes y pequefios, que tienen una proporcién
importante, de su poblacién en los sectores y es-
tratos rezagados. En suma, la aplicabilidad de
las propuestas seria tanto menor cuanto més pe-
quefio fuese el sector moderno industrial existen-
te, menores las posibilidades de su expansién en
gran escala, y mayor la proporcién de poblacién
activa que deberia ser integrada al mismo.

Segundo, si la finalidad udltima es la mejo-
ria de las condiciones de vida de la poblacién
éiconstituye el desarrollo del subsector indus-
trial mds moderno el camino mas rapido para
lograrla? Ademds, tomando en consideraci6n la
tecnologia disponible que tiende a ahorrar mano
de obra éno aumentarsd la heterogeneidad estruc-
tural y la desigualdad social? ¢{No convendria rea-
lizar transformaciones méas equitativas? Como ya
se dijo, existen pafses que han logrado niveles
relativamente altos de desarrollo social, pese a su
bajo nivel relativo de desarrollo econémico, debi-
do a que han seguido estrategias orientadas a
reducir la desigualdd social. De otra manera ha-
brian tardado varias décadas més en elevar el
primero si hubiesen seguido el camino indirecto
del desarrollo de los sectores industriales de
punta.

Si este tipo de desarrollo industrial no parece
ser una opcién realista para muchos paises, no
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representa tampoco necesariamente el camino
maés corto hacia el desarrollo social, y si en resu-
midas cuentas lo que importa es lograr este al-
timo, (por qué no colocar la transformacién
distributiva en el centro de la estrategia? Pero,
i{qué significa colocar la transformacién distribu-
tiva en el centro de la estrategia? ¢Significa acaso
dejar de lado la transformacién productiva o el
desarrollo econémico?

Ni el pensamiento estructuralista latinoame-
ricano, que comenzé a prestar una atencién cada
vez mayor a los fen6émenos distributivos a partir
de los afios sesenta, ni las otras propuestas que
germinaron en los afios setenta como la de "re-
distribucién del crecimiento” del Banco Mundial
y la "satisfaccién de las necesidades bésicas” de
la 01T, creyeron que la solucién de la desigual-
dad distributiva podria lograrse s6lo o preferen-
temente mediante politicas redistributivas. En
efecto, todos consideraron que dicha desigualdad
es expresién de causas més profundas de natura-
leza econémica, social y politica. De hecho, algu-
nos rasgos de la estructura productiva aparecen
como condicionantes decisivos de la distribucién,
destacando entre ellos la distribucién de la pro-
piedad y el control de los activos productivos; el
nivel de heterogeneidad productiva intra e inter-
sectorial; y la estructura de precios relativos de
los bienes y servicios.'’

En realidad, entre las estructuras productiva
y distributiva existe una relacién de mutua in-
fluencia ya que si bien la primera modela a la
segunda, también se manifiesta el proceso inver-

10. A. Pinto, "Notas sobre la distribucién del ingreso y la es-
trategia de la distribucién”, en Inflacién, Raices estruc-
turales, op.cit.
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s0. Asi, se ha sostenido que la modalidad predo-
minante de desarrollo econémico ha tenido como
eje dinAmico a un mercado interno concentrado,
caracterizado por la demanda diversificada de los
grupos de ingresos altos y medios, y basado en
una considerable desigualdad en la distribucién
del ingreso. Tales condiciones hicieron posible
la existencia de una estructura productiva que
reprodujo la existente en paises que tienen un
ingreso medio mucho més elevado. En dicha mo-
dalidad de desarrollo existirfa entonces un na-
cleo central interrelacionado conformado por
una distribucién desigual del ingreso, un perfil
de la demanda diversificado y restringido, y
una estructura productiva que reproduce la de-
sigualdad.!

Existe una enorme variedad de propuestas
que colocan a la distribucién en el centro de sus
preocupaciones. Desde el punto de vista de la
estructura productiva, quizd la principal dife-
rencia que ellas tengan con las anteriormente
reseiadas es que sugieren orientar las politicas
pablicas en favor de los sectores econémicos, es-
tratos técnico-productivos y grupos sociales reza-
gados o postergados. Estdn conventidas que éstos
no podrédn mejorar plenamente su situacién me-
diante el "chorreo” o el "arrastre” de los sectores
modernos y que la solucién consiste en dirigir las
transformaciones productiva y distributiva direc-
tamente en su favor. Tampoco niegan el papel que
debiera jugar la promocién de exportaciones y la
sustitucién de importaciones industriales, pero
sostienen que no pueden constituir el eje dindmi-
co de la estrategia; dicho eje dindmico debe estar

11. P. Vuskovic, "La crisis actual y el futuro de América La-
tina", en Econom(a de América Latina, #15, 1986.
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en la demanda interna, a la vez que la externa,
debilitada por la crisis, debiera expandirse en la
medida necesaria para fortalecer la capacidad
para importar. Como ya se sefialé, todas las pro-
puestas se preocupan por todos los aspectos (de-
manda interna y externa; sectores modernos y
atrasados, etc.); sus diferencias se establecen por
el énfasis que dan a los mismos; y en este sentido
las estrategias de raigambre distributiva hacen
claro hincapié en la expansién del mercado inter-
no y en el desarrollo de las dreas, sectores y gru-
pos rezagados.

La multiplicidad de politicas que abarcan las
propuestas distributivas puede ser agrupada en
dos categorias.'? Por un lado, las politicas distri-
butivas, que afectan los factores econémicos que
condicionan la distribucién primaria del ingreso,
tales como la propiedad y control de los activos
productivos, los desniveles de productividad de la
estructura productiva (heterogeneidad estructu-
ral), y la orientacién de la politica econdémica,
sobre todo en cuanto a su impacto distributivo
sobre los distintos sectores y grupos. Por otro, las
politicas redistributivas que corrigen la distribu-
cién primaria mediante transferencias de ingre-
sos, bienes y servicios entre los grupos sociales.
Las primeras son las que afectan de manera di-
recta a la estructura productiva; constituyen el
meollo de la transformacién productiva de las
propuestas centradas en la distribucién. Las re-
distributivas, por el contrario, pertenecen al 4m-
bito de la que en este ensayo se ha llamado la

12. cEPaL, "La pobreza en América Latina: Dimensiones y po-
liticas", en Estudios e Informes, #54, Santiago de Chile,
1985.
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reestructuracién de la politica social y seran tra-
tadas mas adelante.

Algunas de las politicas distributivas mds im-
portantes son:

e Cambios en la distribucién existente de los
activos productivos. En el sector industrial, debi-
do a la indivisibilidad del capital, tales cambios
asumen la forma de nacionalizaci6n de empresas,
traspasdandolas al sector ptblico o creando empre-
sas de trabajadores de propiedad colectiva. En el
sector agrario, la forma principal es la reforma
agraria, asignando la tierra en propiedad indivi-
dual o colectiva.

o Cambios en la distribucién de nuevos acti-
vos mediante la reorientacién de la inversién.
Mediante esta politica se procura crear nuevos
activos mediante la inversién publica; tales ac-
tivos pueden quedar en manos del Estado o de
colectivos de trabajadores. También puede desti-
narse la inversién a aumentar la cantidad y pro-
ductividad de los activos en manos de los maés
pobres. En este dltimo caso, en cuanto a los po-
bres urbanos, puede utilizarse para apoyar a los
trabajadores por cuenta propia y pequefios em-
presarios en cuanto a crédito, comercializacién,
asesoramiento, maquinaria, etc. En las zonas ru-
rales, y dada la gran proporcién de pobres sin
tierra, medidas semejantes a las ya mencionadas
suelen complementar los procesos de reforma
agraria.

e Politicas que apoyan a ciertos sectores pro-
ductivos. Por un lado, destacan las politicas que
procuran aumentar la capacidad productiva y la
productividad de los sectores que producen bienes
y servicios de consumo popular. De ese modo, se
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lograria bajar los precios y aumentar la oferta,
equilibrando la mayor demanda provocada por las
politicas redistributivas. Por otro, las que favore-
cen a los sectores que hacen un uso méas intensivo
del trabajo, a fin de aumentar el nimero de em-
pleos. También destacan las destinadas a favore-
cer a las empresas pequefias y medianas.

Esta muy escueta enumeracién de algunas de
las principales politicas de la propuesta de trans-
formaci6én de indole distributiva sirve, ante to-
do, para mostrar hacia dénde quiere orientar su
accién en cuanto a la transformacién de la es-
tructura productiva, y aclara un poco més sus
diferencias con las anteriores. También pone de
manifiesto que en torno de cada una de sus poli-
ticas existe una controversia de una amplitud ca-
si infinita; baste recordar lo escrito acerca de la
nacionalizacién de empresas, la reforma agraria,
las politicas que afectan el crecimiento selectivo
de algunos sectores y estratos productivos, el pre-
cio del capital y del trabajo.

Sin embargo, pese a lo controvertible de la
propuesta distributiva, cabe reflexionar si al me-
nos los paises mas pequeiios y pobres de la regién
tienen otra salida a sus problemas. Si las pro-
puestas basadas en la expansién de los sectores
industriales de punta no estdn a su alcance,
éno debieran encaminarse hacia las de caréacter
distributivo?

Pero las restricciones existentes, sobre todo
las vinculadas a las estructuras de poder, suelen
convertir a estas propuestas en meros ejercicios
de ingenieria social; en la mayoria de los paises
su viabilidad es pequefia aunque sea grande la
necesidad de su realizacién.
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Atendiendo a tales restricciones, se han desa-
rrollado versiones que tratan de colocar el acento
en las politicas més viables, tales como el estimu-
lo a los sectores econdémicos que absorben mucho
empleo, el apoyo a los pequefios propietarios ru-
rales y alos sectores urbano-marginales no asa-
lariados, y 1la realizacién de politicas
redistributivas que alivien las manifestaciones
més agudas de la pobreza; dejando de lado en
especial toda politica que procure una redistribu-
cién de activos productivos.

Como idea final en relacién a esta propuesta,
cabe subrayar el énfasis que coloca en la transfor-
macién de la estructura agraria, a la cual tampo-
co pudo dérsele en este ensayo la importancia que
merece; dicha transformacién es a menudo una
condicién ineludible para alcanzar una distribu-
ciébn m4s equitativa del ingreso. Segun algu-
nos, la realizacién previa de una reforma agraria
profunda favoreceria el establecimiento de una
modalidad mucho més equitativa de desarrollo
industrial; menciondndose en apoyo de esta tesis,
entre otros, el ejemplo de Corea del Sur.*®

A los entendidos en el pensamiento estructu-
ralista latinoamericano les resultard conocida
la controversia actual sobre la estructura indus-
trial, sus falencias y las promesas encerrradas en
su adecuada transformacién. En efecto, la pro-
puesta industrializadora de fines de los afios 40
también sostuvo que ella era el medio para au-
mentar la productividad, incorporar el progreso
técnico, absorber de manera productiva a la fuer-

13. I. Adelman, "Development economics. A reassessment of
goals", en The American Economic Review, Vol. LXVI, ma-
yo de 1975.
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za de trabajo, superar la especializacién produc-
tiva y la heterogeneidad estructural, alcanzar un
nivel de competitividad semejante al de los cen-
tros, mejorar el nivel de ingreso y las condiciones
de vida, reducir la vulnerabilidad externa y au-
mentar la capacidad de acumulaciéon de capital. A
40 afos de esa propuesta, se polemiza acerca de
si el desarrollo industrial histérico fue o no capaz
de cumplir tales promesas; o cuales cumplié y en
qué paises. Pero también resulta evidente, por la
naturaleza de las propuestas que hoy se discuten,
que la esperanza encerrada en la industrializa-
ci6én sigue tan viva como antes y que la cuestién
consiste en darle una orientacién que permita
alcanzar, ahora si, todas las metas que original-
mente se plantearon.

3. Polfticas de empleo
y salarios

Aunque se ha hecho mencién a los efectos so-
bre el empleo y los salarios de las propuestas en
transformacién productiva, conviene mencionar
por separado algunos de sus problemas dada su
incidencia sobre el desarrollo social.

Ya se sefialé6 que existe una polémica no re-
suelta acerca de la capacidad que tuvo el sector
moderno y urbano de la economia para generar
empleo productivo entre los afios 1950/1980;
ademas, las evaluaciones de este fenémeno, op-
timistas y pesimistas, se complican por la gran
heterogeneidad de situaciones nacionales. Sin
embargo, existe acuerdo general en que, a partir
de 1981, la tasa de creaci6én de empleo urbano
moderno se redujo de manera considerable. En
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efecto, dicha tasa creci6é a un ritmo muy inferior
a la del crecimiento de la poblacién econémica-
mente activa (PEA) no agricola, en la mayoria de
los paises de la regi6n, de modo tal que se estimé
que la proporcién de empleo moderno en la PEA no
agricola en 1985, fue inferior a la que ellos tenfan
en 1960, dando lugar a un retroceso de 25 afios en
el proceso de absorcién productiva de fuerza de
trabajo.'*

En cuanto al aumento de la oferta de empleo,
las soluciones permanentes estdn directamente
vinculadas a la estrategia de transformacién pro-
ductiva que en definitiva se siga; desde el punto
de vista del desarrollo social sélo cabe subrayar
la decisiva importancia de revertir a corto plazo
las tendencias existentes.

En cuanto a la demanda de empleo, las pro-
puestas orientadas a controlar el crecimiento en
la poblacién siguen estando presentes, pero su
aplicacién ha sido escasa debido a las resisten-
cias que genera y al hecho de que su impacto
sobre el crecimiento de la poblacién en edad ac-
tiva s6lo se manifiesta a largo plazo. Por este
motivo, se ha pensado en lograr una reduccién de
la tasa de participacién urbana, mediante medi-
das en el area educativa, que postergan la entra-
da de los jévenes en el mercado de trabajo, y en
aumentar la tasa de crecimiento del empleo agri-
cola. Ambas propuestas tratan de revertir las
tendencias actuales: la crisis presiona sobre la
tasa de participacién y la modernizacién agrico-
la sigue expulsando poblacién rural hacia las
ciudades.

14. Véase PREALC, op.cit.
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La gravedad de estos problemas ha vuelto a
abrir la agenda del desarrollo de los recursos hu-
manos, que se habfa cerrado en los ultimos afos.
Este resurgimiento se ha dado tanto en los paises
periféricos como en algunos de los desarrollados
-especialmente en Europa y los Estados Unidos-
que se ven afectados por los cambios tecnolégicos.
El tema es sumamente complejo y recién co-
mienza a reaparecer el debate en los paises de la
regién. Por un lado, existe la necesidad de encon-
trar férmulas que permiten ir cerrando la brecha
entre ofertay demanda de empleo productivo; por
otro, deben adaptarse los recursos humanos a los
cambios tecnolégicos, especialmente en los cam-
pos de la informa4tica, biotecnolégica y microelec-
trénica, para tratar de captar el potencial que
ellos encierran. Para algunos, la solucién ideal
radicaria en la combinacién de sectores y ramas
—unos con alta productividad y baja absorcién de
empleo, y otros con menor productividad y mayor
absorcién de empleo— que se complementen y apo-
yen mutuamente. Pero ello requerirfa una inge-
nierfa econémica, social y politica de alto vuelo,
que hiciera posible la coexistencia de tales secto-
res y ramas con transferencias importantes de
recursos entre ellos para no ahondar la heteroge-
neidad. AdemaAs, se requeriria también un cambio
profundo de los sistemas educativos que les per-
mitiera responder a las exigencias de la transfor-
macién productiva, cambio que no esté siquiera
en ciernes. De todos modos, este es un campo en
que debiera aumentar de manera considerable la
vinculacién entre las estrategias econ6émicas y
sociales.

En cuanto a los salarios, los grandes desequi-
librios macroecon6micos de los Gltimos afios han
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desprestigiado toda propuesta que incluya un au-
mento de los salarios reales por considerarla de-
magoégica, ineficiente y fuente de toda clase de
males. Sin embargo, los hechos indican que ya
antes de la crisis la tasa de crecimiento anual de
los salarios reales fue inferior a la de la produc-
tividad no agricola y que, como consecuencia de
ello, descendi6 la participacién de los salarios en
el ingreso nacional. Ademés, durante la crisis es-
ta situacién se agravé de manera considerable.
En consecuencia, es necesario encontrar féormu-
las que permitan la recuperacién de los sala-
rios reales sin afectar el esfuerzo de inversién
requerido por la transformacién productiva ni
impulsar la espiral inflacionaria. La solucién or-
todoxa, que descarga todo el peso del ajuste en los
salarios es injusta y puede ser también inefi-
ciente si la fuerza de trabajo tiene suficiente
poder de defensa. Rail Prebisch,'® en sus wlti-
mos afios estuvo especialmente preocupado por
encontrar una férmula que le permitiera ar-
monizar estos factores. Sostuvo que la solucién,
racional y equitativa, consistia en que la fuerza
de trabajo participara en el esfuerzo de inversién
dedicando a ella los aumentos de salario que le
correspondian pero que no podria destinar total-
mente al consumo sin afectar negativamente las
tasas de inversién e inflaciéon. Como es sabido, tal
propuesta, que se expresa en la creacién de fon-
dos de inversién de la fuerza de trabajo, ha sido
ampliamente discutida en algunos paises desarro-

15. R. Prebisch, Capitulismo periférico. Crisis y transforma-
cién, Fondo de Cultura Econémica, México, 1981; y Ru-
dolf Meidner, Employee investment funds. An approach
to collective capital formation, Allen and Unwin, Lon-
dres, 1978.
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llados —~como Suecia y Dinamarca- que buscan
caminos para distribuir de manera equitativa los
sacrificios que les imponen sus propias transfor-
maciones productivas; es probable que entre tam-
bién en la agenda de algunos pafses de la regién
en el marco de los acuerdos sociales, que muchos
gobiernos esperan que se constituyan en mecanis-
mos institucionales decisivos para lograr

II1

LA REESTRUCTURACION
DE LOS SERVICIOS SOCIALES

Asi como las propuestas de politica econémica a
largo plazo giran en torno ala transformacién de
la estructura productiva, las relativas a la politica
social lo hacen alrededor de la reestructuracion de
los servicios sociales. Por distintas razones —-como
la falta de recursos, la creciente insatisfaccién de
necesidades y demandas sociales, la ineficiente or-
ganizacién de los servicios, la desigualdad en el
acceso a los mismo, etc.— la estructura actual de los
servicios sociales estd sometida a fuertes criticas
desde todos los Angulos y existe la creencia general
de que debe cambiar. Pero éien qué sentido debe
cambiar?

Las propuestas de reestructuracién de los ser-
vicios sociales son muy variadas. Algunas propo-
nen modificaciones relativamente menores y se
atienen a los recursos existentes, mientras otras
sugieren cambios profundos de politica y un au-
mento considerable de los mismos. Asimismo, al-
gunas son concebidas sin vinculacién directa o
explicita con las propuestas de desarrollo econé6-
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mico, y otras forman parte integrante de estrate-
gias globales de desarrollo.

Por razones de conveniencia expositiva en las
paginas que siguen se presentan algunas de esas
propuestas comenzando por la que formula una
transformacién relativamente menor, para conti-
nuar con las que aconsejan modificaciones maés
amplias o profundas.

1. Proteccién de los pobres
durante el perfodo
de ajuste estructural’®

Esta propuesta tiene la finalidad de aliviar los
costos sociales de las politicas de ajuste estruc-
tural; estas ultimas abarcan tanto el estableci-
miento de los equilibrios monetarios, fiscales y de
balance de pagos como, sobre todo, la transforma-
cién de la estructura productiva para ampliar la
produccién de bienes transables con el objetivo
principal de generar un superavit comercial. El
supuesto de esta propuesta es que dicho ajuste
estructural constituye el nicleo de la estrategia
global, y de su éxito depende el futuro desarrollo
social. La politica social es concebida como subor-
dinada a dicho ajuste, destinada en especial a los
que transitoriamente no pueden incorporarse, o
son excluidos, del proceso de desarrollo impulsa-
do por el mismo. También es de caracter transi-
torio, o sea hasta que el mismo comience a dar sus
frutos.

16. Banco Mundial, Proteccién de la poblacién pobre durante
pertodos de ajuste, Washington, 1987.
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Tomando en consideracién la reduccién gene-
ralizada del gasto de los servicios sociales por
habitante en los ultimos afios, proponen acciones
que aseguren que los mismos sean utilizados de
manera més eficiente. Las acciones més impor-
tantes son las siguientes:

a. Reasignacién de los
gastos sociales para
aumentar la eficiencia

El aumento de la eficiencia tiene dos aspectos.
Por un lado, se propone mejorar la cantidad y
calidad de los servicios otorgados por unidad de
costo. Existen opiniones discrepantes acerca de
si los recursos publicos destinados al gasto social
son o no suficientes para cubrir las necesidades
de la poblacién en este campo. Por supuesto, tal
controversia sélo tiene sentido en los paises que
destinan un monto considerable de recursos al
gasto social en relacién a su PIB como Argentina,
Brasil y Uruguay; en el resto la insuficiencia es
innegable. Sin embargo, cualquiera sea la opinién
o la situacién nacional sobre este punto, existe
la creencia general de que los recursos —abun-
dantes o escasos- son malgastados por excesiva
burocratizacién, uso de personal no calificado,
inadecuada estructura institucional, baja capaci-
dad de gestién, etc; tales aspectos negativos de-
bieran ser mejorados mediante medidas de
racionalizacién, que incluyen entre otros aspec-
tos, una reestructuracién institucional (a la que
se hace referencia més adelante).

Por otro, el segundo aspecto del aumento de la
eficiencia consiste en focalizar el gasto social en
los estratos mas pobres. Dado que la prestacién
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universal de servicios sociales seria imposible,
sobre todo en un periodo de crisis, e injusta la
distribucién actual de los mismos porque favore-
ce por igual a personas que tienen necesidades y
recursos muy diferentes, se propone modificar la
estructura de los cargos por los servicios a fin de
aumentar los recursos disponibles para aque-
llos que se brindan a los més necesitados. La
aplicacién concreta de este criterio consiste, por
ejemplo, en cobrar aranceles diferenciados segin
estratos de ingresos, zonas geograficas, niveles
de edad, sexo, etc., que favorezcan a aquellos
grupos considerados prioritarios; o también en el
aumento del costo de la matricula para la educa-
ci6én superior a fin de fortalecer con esos recursos
a la educacién primaria, y en el cobro de cargas a
los usuarios por los servicios curativos para sub-
vencionar a los preventivos.

b. La creacién de programas
de empleo de emergencia

Los programas de ajuste pueden aumentar el
desempleo, ya sea porque la obsorcién de empleo
de las nuevas empresas se produce a un ritmo
menor que el desempleo que provocan las que
quiebran, o porque una parte de la fuerza de
trabajo no tiene las nuevas calificaciones reque-
ridas. Entre los programas para paliar este pro-
blema destacan los que brindan empleo de
manera directa, sobre todo en la construccién y el
mantenimiento de la infraestructura, y remu-
neran en dinero o alimentos, la subvencién a
los costos laborales de las empresas privadas; las
prestaciones por desempleo, y la capacitacién pa-
ra emplearse en nuevas actividades.
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¢. El otorgamiento de subsidios
para alimentos y nutricién

A menudo los programas de ajuste provocan
fuertes aumentos en los precios de los alimentos
por lo que se sugiere la aplicacién de programas
de alimentacién suplementaria mediante las cua-
les se distribuyen alimentos en forma gratuita o
a precios subvencionados a grupos especialmente
necesitados como las mujeres embarazadas, las
madres lactantes y los nifios. Otras alternativas
son otorgar subsidios generales para algunos ali-
mentos que forman parte de la dieta de los estra-
tos pobres o subsidiar los que se venden en ciertas
areas.

Dado que la crisis ha agravado la situacién de
los estratos més pobres, todos los paises de la
regi6én estdn realizando programas de emergencia
como los sefialados, u otros semejantes, para ali-
viarlos. L.a necesidad de los mismos es indudable,
aun en los paises que poseen los mejores niveles
de ingreso por habitante. Adema4s, esta propuesta
ha llamado la atencién sobre dos aspectos de la
insuficiencia de los servicios que afectan a todos
los paises y que es necesario enfrentar; nadie
puede estar en desacuerdo en que debe hacerse
todo lo posible para lograr la mejor asignacién de
los recursos disponibles tanto en cuanto a la rela-
cién costo/beneficio como a que los receptores de
los mismos sean aquellos que mas lo necesiten.

Sin embargo, pese a sus aspectos positivos,
esta propuesta merece algunas consideraciones
criticas. Ante todo, debe sefialarse sus escasas
amplitud y profundidad.

La amplitud se refiere a su capacidad para
enfrentar los problemas sociales actuales, que re-

38




sulta manifiestamente insuficiente. Por un lado,
dichos problemas no se limitan a los creados por
el ajuste estructural, que representan en la mayo-
ria de los casos sélo una parte menor de los mis-
mos; la mayor parte estd constituida por la
pobreza estructural de larga data. Para erradicar
dicha pobreza se requiere en casi todos los paises
de la regi6n la realizaciéon de un esfuerzo mucho
mayor que el propuesto en estos programas. Por
otro, el caracter transitorio de los mismos pone
de manifiesto una confianza muy grande en los
resultados sociales de los programas de ajuste
estructural; sin embargo, como ya se ha sefialado,
la capacidad de arrastre de los mismos variara
mucho segin las condiciones nacionales. En ge-
neral, sera tanto mas insuficiente cuanto menor
sea el sector moderno existente, menores los re-
cursos para ampliarlo y mayor el nimero de per-
sonas que deberan ser absorbidas por ellos. La
experiencia reciente pone de manifiesto que la
liberalizacién de los mercados de bienes y facto-
res y la reduccién del papel del Estado en el
campo social tienen efectos sociales que superan
claramente la capacidad de estas politicas com-
pensatorias y temporales.

La profundidad se relaciona con los ambitos
de politica abarcados por esta propuesta. En efec-
to, la preocupacidén por la equidad puede penetrar
con distintos grados de profundidad en las politi-
cas publicas. El nivel més superficial esta referi-
do, justamente, al 4rea del gasto publico social; si
bien es importante que estos recursos sean recau-
dados y asignados de manera equitativa, la preo-
cupacién por la equidad no deberia reducirse a
ellos. En un estrato méas profundo, estdan las po-
liticas referidas a las formas privadas de satisfac-
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ci6n de las demandas sociales. (Ellas serdn eva-
luadas también con criterio equitativo o se dejara
que reflejen la desigualdad social existente? (so-
bre este punto se vuelve mas adelante). En nive-
les aun méas profundos estan las politicas fiscales
referidas a los ingresos y gastos publicos globa-
les; é(serdn parte de la estrategia equitativa o
serdan juzgadas preferentemente por otros crite-
rios? Lo mismo puede decirse de otros Aambitos de
la politica piblica tales como los referidos a los
precios e ingresos, a las tasas de interés y de
cambio, a la orientacién y estimulo de la inver-
8i6n privada, etc.

Lo que quiere decirse con todo ésto es que
resulta meritorio preocuparse por la equidad en
la asignacién de los recursos piblicos sociales,
pero ello no debe agotar la preocupacién por la
equidad. Por ello el contenido de esta propuesta
debiera ser considerado como una parte de una
estrategia mayor que busque penetrar en los es-
tratos méas profundos de las politicas pablicas que
afectan la equidad. De lo contrario, la asignaci6én
equitativa del gasto social seria contrarrestada
por las tendencias mas poderosas impulsadas por
las otras politicas.

Atendiendo a ambas criticas, la politica social
deberia, por un lado, cubrir al méaximo las nece-
sidades sociales insatisfechas y no restringirse
a las provocadas por el ajuste estructural; por
otro, hacerlo de una manera permanente mien-
tras aquellas sigan existiendo; finalmente, no li-
mitar su intencién equitativa a Jlos servicios
sociales ptablicos gino penetrar en todas las dreas
de la politica ptiblica que influyen sobre la equi-
dad. Por cierto, una ampliacién sustancial de la
politica social requeriria una intervencién esta-
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tal mucho més amplia, que desbordase los limi-
tes de las propuestas de tipo neoliberal. Podria
decirse que, asf como una estrategia de transfor-
macién de la estructura productiva requiere
del Estado mucho més que la ejecucién de una
adecuada politica macroecon6mica, una polfitica
social a la altura de los problemas actuales ne-
cesita también que el Estado vaya bastante mas
alla de la mera compensacién transitoria a los
grupos indigentes.

2. Programas de erradicacién
de la pobreza en gran escala

El convencimiento de que la situacién social
es muy grave en la mayorfa de los paises de la
regién y que propuestas como la que se acaba de
esbozar no son suficientes para mejorarla, ha
llevado a la formulacién de programas mucho mas
ambiciosos. En este sentido, dos buenos ejem-
plos son los presentados en el libro Brasil 2000
y en el Plan de Economia Social del Gobierno de
Colombia.'’

Las medidas de politica a largo plazo de cada
uno de ellos responden a las necesidades naciona-
les. La estrategia brasilefia se estructura sobre
tres prioridades. Primero, la reduccién del de-
sempleo y el subempleo mediante la expansién de
las ramas productivas que mds mano de obra ab-
sorben en las ciudades, la reduccién de la tasa de
participaciéon de la poblacién en edad activa, en

17. H. Jaguaribe (y otros), Brasil 2000. Para um novo Pacto
Social, Paz e Terra, Rio de Janeiro, 1986 y Departamen-
to Nacinal de Planeacién de la Reptiblica de Colombia,
Plan de Economf{a Social, Bogota, 1987.
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especial de los jovenes, y el crecimiento del em-
pleo agricola. Segundo, el aumento de la ofertay
la reduccién del precio de los alimentos, como
medida béasica para elevar el nivel nutricional de
los estratos bajos; cabe subrayar que el crecimien-
to del empleo agricola y el aumento de la oferta
de alimentos a bajo precio requieren una modifi-
cacién profunda de la estructura agraria. Terce-
ro, una mejoria sustancial de las condiciones de
vida —esperanza de vida al nacer, mortalidad in-
fantil, tasa de alfabetizacién, y otras— median-
te la ampliacién y reorientacién de los servicios
sociales.

Las prioridades de la propuesta colombiana
abarcan tres grandes programas dedicados a la
erradicacién de la pobreza absoluta en las areas
urbanas, la rehabilitacién de las regiones més
deprimidas del pais y el desarrollo integral de los
campesinos minifundistas. Por otro, la reorienta-
cién de las prioridades de los servicios sociales,
para dar énfasis a objetivos como rehabilitacién
y desarrollo de los asentamientos humanos; salud
y educacién basicas para todos; y seguridad ali-
mentaria,

Estas propuestas también se diferencian de la
anterior en cuanto al monto de los recursos re-
queridos y al origen de los mismos. En la brasi-
lefia se considera que la mejoria de la eficiencia
de los servicios sociales y la reorientacién del
gasto publico son 1utiles pero totalmente insufi-
cientes, por lo que proponen aplicar un aumento
de 4% en la carga tributaria (del 22% al 26% del
PIB) de modo tal que los estratos mds pudientes
contribuyan al desarrollo social de los mas desfa-
vorecidos. Los autores proponen lo que conside-
ran un minimax realista: lo minimo que estarian
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decididos a exigir los de abajo y lo maximo que
estarfan dispuestos a conceder los de arriba. La
propuesta colombiana, ademéds de la reorienta-
cién del gasto pablico social, también sugiere un
aumento del mismo que se lograria mediante el
incremento de la carga tributaria, la utilizacién
de parte del excedente generado por algunas em-
presas publicas (como las de hidrocarburos), y el
crédito externo.

Asimismo, en ambas propuestas resalta el he-
cho de que se conciben como parte integrante de
una estrategia global que abarca también la
transformacién productiva con fines de desa-
rrollo econémico. Sin dicho desarrollo no habra
suficiente generacién de empleo productivo y se
dificultarda mucho méas el aumento de los ingresos
fiscales para impulsar el desarrollo social.

3. La creacién de sistemas
de servicios sociales universales
y redistributivos

Los actuales sistemas ptblicos de servicios so-
ciales han sido criticados, entre otros motivos,
porque el acceso a sus beneficios es muy desi-
gual:unos pocos reciben muchos beneficios y el
resto escasos o ninguno. La situacién varia segin
los paises pero en todos existe considerable desi-
gualdad en el acceso.

Ante esta situacién, como ya se ha sefialado,
se ha propuesto focalizar los recursos piblicos
disponibles en los servicios prioritarios y en la
poblacién que méas los necesita; no cabe duda que
combiene aceptar este criterio por consideracio-
nes de equidad. Pero ¢ qué debe hacer la poblacién
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definida como "no pobre"? Segdn esta misma
propuesta, ella debiera pagar por los servicios
sociales que recibe, los cuales debieran estar pre-
ferentemente en manos privadas. De modo que
en la practica, de acuerdo con dicha propuesta,
coexistirfan dos sistemas de servicio social. Por
un lado, un sistema privado de servicios sociales
de alto nivel, financiado por los estratos de mejo-
res ingresos y cuyo acceso esta restringido a ellos.
Por otro, un sistema publico de asistencia social,
de presupuesto exiguo ya que los estratos de altos
ingresos no contribuyen al mismo, que brindaria
algunos servicios basicos a la porcién mAas pobre
de la poblacién.

En realidad, estos modelos no presentan nin-
guna originalidad tedrica o practica; constituyen
una nueva expresién de los que Titmus denomina-
ra modelos residual y basado en el logro.'® El
primero afirma que la politica pablica social sélo
debe intervenir en casos de emergencia cuando
fallan los mecanismos tradicionales y naturales
(la familia, el mercado); y debe tratarse de una
intervencién selectiva y temporal, hasta que di-
chos mecanismos puedan recuperar su papel. EIl
segundo modelo, en la practica complementario
del anterior, se basa en el criterio de que los
servicios sociales deben obtenerse mediante for-
mas privadas y personales, donde cada quien elija
el servicio que quiere y puede, y pague por él.
Asi, la politica social pablica se limitaria a aliviar
las necesidades extremas al tiempo que el sistema
privado de servicios sociales seria una expresi6n
de la desigualdad existente en la distribucién del
ingreso y una consolidacién de la misma en cuan-

18. R. Titmus, Essays on the welfare state, Londres, Allen
and Unwin, 1963.
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to a niveles de salud, educacién, vivienda, seguri-
dad social, etc. El resultado final de este sistema
dual no contribuiria a aumentar la equidad sino
mas bien a consolidar la desigualdad social exis-
tente ya que cada quien recibiria la cantidad y
calidad de servicios sociales determinados por su
nivel de ingreso. La Gnica redistribucién se pro-
duciria en el interior del gasto publico social en
favor de los més pobres y en desmedro de los
estratos medios; los estratos altos, siempre han
tendido a satisfacer su demanda privadamente y
su situacién no seria alterada con esta propuesta.

Los estratos medios han sido muy criticados
en los afios recientes por su capacidad para orien-
tar la asignacién del gasto social en su propio
beneficio y serian los principales perjudicados en
el caso de que se siguieran los criterios de la
propuesta neoliberal. Esta opinién encierra una
cuota de verdad pero {por qué no se considera
también a los estratos altos? ¢{Acaso no han sido
ellos los principales beneficiarios del proceso de
concentracién del ingreso que les otorga acceso a
servicios sociales de alta calidad en sus paises y
en el extranjero? i(No deberian contribuir ellos
también a la creacién de un sistema homogéneo
de servicios sociales verdaderamente equitativo?
Este es un ejemplo de los errores de perspectiva
a que puede llevar una concentracién total en el
gasto piblico social, sin tomar en consideracién
otros aspectcs presentes en la sociedad que tie-
nen igual o mayor importancia para la equidad.
Al parcializar su visiéon de la realidad, las inten-
ciones equitativas en la propuesta liberal termi-
na, de hecho, consolidando la desigualdad.

A fin de evitar estas criticas, desde hace ya bas-
tantes afios, se han formulado propuestas que pro-
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curan una reestructuracién de los servicios actua-
les para que sus beneficios se redistribuyan real-
mente de modo mas equitativo.'® Dichas propuestas
se basan en el supuesto de que el desarrollo econé-
mico no podra cubrir las necesidades de toda la
poblacién —mucho menos en aquellas sociedades de
menor desarrollo relativo- y, por lo tanto, resulta
necesario establecer sistemas permanentes que sa-
tisfagan dichas necesidades. Tales sistemas deben
reestructurar los actuales sistemas estratificados
y segmentados de servicios sociales, que reproducen
la desigualdad social, estableciendo otros de ca-
racter publico basados en la uniformidad de las
prestaciones recibidas, la cobertura universal y la
solidaridad redistributiva de modo tal que aportes
desiguales, basados en el nivel de ingreso, aseguren
al menos beneficios basicos para todos. En otras
palabras, que una tributacién progresiva haga posi-
ble que se brinde a toda la poblacién una satisfac-
cién basica de sus necesidades sociales, y que tal
satisfaccién se obtenga como wun derecho e inde-
pendientemente del monto de la contribucién in-
dividual. Asi, los actuales sistemas desiguales,
producto de la segmentacién corporativa de las so-
ciedades o de la dualidad de raigambre neoliberal,
serian sustituidos por otros que contribuirian de
modo importante a garantizar una mayor equidad
en el acceso a los beneficios por parte de toda la
poblacién

19. CEPAL, "El desarrollo de la seguridad social en América
Latina",en Estudios ¢ Informes de la CEPAL, #43, Santia-
go de Chile, 1985 (estudio preparado por Carmelo Mesa-
Lago); y Ernesto A. Isuani, "Universalizacién de la segu-
ridad social en América Latina: Limites estructurales y
cambios necesarios", en Desarrollo Econémico, Vol. 25,
#9717, abril-junio de 1985.
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4. La reorganizacién institucional
de los servicios

Como se ha visto, la reestructuracién de los
servicios sociales puede reducirse a una focaliza-
cién de los recursos existentes, formar parte de
estrategias econémico-sociales muy ambiciosas
de mejorfa de las condiciones de vida de la pobla-
cién o pretender una transformacién considera-
ble con vistas a la construccién de un sistema
redistributivo y universalista. Sin embargo, cual-
quiera de esas propuestas, u otras que podrian
formularse, deben también abarcar los aspectos
relativos a la organizacién institucional de los
servicios sociales, tanto en lo referente al ordena-
miento de los mismos dentro del aparato estatal
como al papel que el Estado y la sociedad deben
jugar en ellos.

El tratamiento en estos aspectos se complica
por el carécter ideolégico que ha adquirido la
controversia actual acerca del papel del Estado;
en efecto, las cuestiones relativas a la eficiencia
de los servicios sociales, de importancia innega-
ble, suelen impedir que se traten con franqueza
los otros, igualmente significativos, que se rela-
cionan con la distribucién del poder. Como es
sabido, el Estado es, a la vez, el orden normativo
que establece y regula las relaciones de poder y,
en tanto "aparato estatal”, uno de los nucleos de
poder méds importantes en toda sociedad. Por ese
motivo, cualquier modificacién de su "papel” in-
fluye de manera decisiva sobre la distribucién del
poder.

El carécter ideol6gico de la controversia sobre
los problemas de la organizaci6én institucional se
combina con el hecho de que son muy diversos los
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tipos de organizacién estatal y de régimen politi-
co existentes en América Latina, lo que diversifi-
ca los problemas y debilita cualquier propuesta
general.

Tomando en consideracién estas complicacio-
nes, puede afirmarse que la controversia sobre la
organizaci6n institucional gira en torno a tres
cuestiones:

a. Magnitud de la
intervencién estatal

La respuesta a este tema variara de acuerdo a
los supuestos que se acepten acerca de la evolu-
cién futura del desarrollo social. Si se cree que los
problemas que el mismo presenta se solucionaran
en un plazo relativamente reducido mediante un
adecuado ajuste de la estructura productiva, sélo
seria necesario que el Estado realice una politica
subsidiaria, transitoria, y en pequefia escala para
aliviar sobre todo los casos de indigencia. Al con-
trario, si no se confia en que el desarrollo econé-
mico privado y/o piblico pueda superar la
desigualdad social y la pobreza, al menos en un
plazo razonable, resultarda imprescindible aumen-
tar la intervencién estatal para impulsar el de-
sarrollo social. Lo dicho en pAginas anteriores
acerca de la magnitud creciente de los problemas
sociales, adn en los paises de mayor desarrollo
relativo en América Latina, inclina la balanza en
favor del segundo supuesto y pone de manifiesto
el caracter irrealista del primero. Sin embargo, la
mayor intervencién estatal no trae aparejada ne-
cesariamente una unica forma de organizacién
institucional; por el contrario, se abren una serie
de opciones con grados diversos de centralizacién
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y participacién democrética en la elaboracién y
gestién de las politicas. Pero si resultard obligado
que se establezcan politicas piblicas que permi-
tan una redistribucién progresiva de los recursos
destinados al desarrollo social y, en la mayoria de
los casos, un aumento de los mismos.

b. Coordinacién institucional

Existe consenso acerca de !la necesidad de
mejorar la coordinacién institucional de las or-
ganizaciones que brinden servicios sociales. Los
ejemplos abundan: falta de integracién entre la
politica econémica y la politica social, entre uni-
dades administrativas con la misma funcién en
distintos sectores y dentro de un mismo sector,
entre las organizaciones ptblicas y privadas,
etc.?’ Ello provoca desarticulacién del sistema en
su conjunto, duplicacién de funciones y servicios,
rigidez y desperdicio en el uso de los recursos y,
sobre todo, incapacidad para formular y realizar
una politica unitaria. Esto 4dltimo tiene la mayor
importancia pues se trata de una condicién nece-
saria para llevar adelante una reestructuracién
de los servicios sociales. Por ese motivo, se ha
insistido mucho en los dltimos afios en la nece-
sidad de constituir un "gabinete social” que coor-
dine e integre la politica social; dicho gabinete
debiera también tener la capacidad de concretar
las prioridades establecidas en términos presu-
puestarios, lo que requiere modificaciones im-

20. cepaL, Desarrollo equitativo. Algunas sugerencias para
la accién, Santiago de Chile, 1987 (mimeo); y Eduardo 8.
Bustelo, "Politica social en un contexto de crisis: i(Seré
que se puede?”, documento presentado al Seminario "Cé6-
mo recuperar el progreso social...", op.cit.
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portantes en los procesos de toma de decisiones
acerca de la asignaci6én de recursos.

La falta de coordinacién institucional existen-
te en la mayoria de los paises pone de manifiesto
la forma corporativa, segmentada e inequitativa
en que se plasmé institucionalmente el acceso a
los servicios sociales por los distintos grupos. Di-
cho acceso permitié mejorar las condiciones de
vida de una parte de la poblacién, pero la desi-
gualdad e ineficiencia de su estructura —-resaltada
adn mas durante la crisis— requiere una modifi-
cacién profunda.

¢. Democratizacién
de los servicios sociales

La coordinacién institucional, que se mani-
fiesta en dltima instancia en una integracién de
politicas y presupuestos, requiere una centraliza-
cién administrativa considerable. Sin embargo,
dicha centralizacién no debiera tener como conse-
cuencia un aumento del poder de las tecnoburo-
cracias estatales, aunque ellas tengan que jugar
un papel importante en la elaboracién técnica de
las propuestas. Para ello es necesario democrati-
zar la politica social en dos niveles. Por un lado,
las grandes decisiones de politica acerca de las
prioridades, y la asignacién de recursos corres-
pondientes, debiera ser el producto de un proceso
en que estuvieran representadas todas las partes
interesadas. La concrecién de este ideal es muy
dificil, como lo demuestran los incipientes inten-
tos de concertacién y planificacién democratica a
nivel global y sectorial. Ello impide que puedan
darse recetas definitivas ni esperar progresos es-
pectaculares a corto plazo, pero se trata de un
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principio de organizacién institucional que debie-
ra ser progresivamente ampliado y profundizado.

Por otro, las decisiones”sobre politica social
debieran asentarse en mecanismos que per-mitie-
ran un incremento del poder de decisién y gestién
a nivel local. La descentralizacién ha cobrado en
los Gltimos afios un gran impulso, pues se supone
que, ademads de su papel democratizador, también
constituye un mecanismo que permite responder
mejor a las necesidades de los usuarios y elevar
la eficiencia. Sin embargo, sus resultados poten-
ciales deben ser evaluados con cautela pues son
influidos por la estructura global de poder en que
el proceso de descentralizacién tiene lugar. Asi,
ella puede utilizarse para aumentar el control del
gobierno a través de autoridades locales mas po-
derosas en recursos pero dependientes del gobier-
no central, y contribuir al fortalecimiento de
élites locales en desmedro de una verdadera de-
mocratizacién.

v

SIGNIFICADO E IMPORTANCIA
DE LOS PROCESOS POQLITICOS

El desarrollo social se refiere a la eliminacién
de la pobreza absoluta y la reduccién de la desi-
gualdad econémica y social; la gravedad de las
mismas varia segan los paises pero, en general, el
rezago histérico y las consecuencias sociales de la
crisis actual complican el panorama futuro en
todos ellos. En realidad, al explorar las causas de
la pobreza y la desigualdad se constata gque lo
medular del diagnéstico estructuralista latinoa-
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mericano sigue siendo valido: las de América La-
tina son economias y sociedades periféricas; muy
heterogéneas desde el punto de vista técnico-pro-
ductivo y socialmente desiguales; con predominio
de formas de desarrollo econémico que no redu-
cen sino aumentan la heterogeneidad y la desi-
gualdad; y con una influencia negativa de todo
ello sobre la integracién nacional y regional, el
dinamismo econémico y la mejoria de las condi-
ciones de vida de la poblacién.

Asimismo, en las paginas anteriores se ha pro-
curado sustentar la idea de que si las causas que
obstaculizan el desarrollo social estdan enraizadas
en las estructuras econémica y social, las pro-
puestas para superarlas deben abarcar también a
las politicas econémicas y sociales que, en la
controversia actual, giran en torno a los temas
centrales de la transformacién de la estructura
productiva y la reestructuracién de los servicios
sociales.

Sin embargo, la gran complejidad de ambos
temas no agota los que debieran examinarse al
elaborar una propuesta, ya que existen otros de
consideracion obligada. Entre ellos destaca el
crecimiento de la poblacién®' al que no se suele
otorgar la importancia debida. IL.as hip6tesis mas
conservadoras pronostican un incremento de al-
rededor del 40% de la poblacién actual hacia fines
de siglo, que llevara el total de la regién a unos
550 millones de habitantes. Este fenémeno ejer-
ce una enorme presion sobre la demanda de em-
pleo y, en general, sobre los servicios sociales
(para citar sélo estos aspectos) por lo que seria

21. cepraL, La crisis del desarrollo social: Retos y posibilida-
des, (1.c/L.413), Santiago de Chile. 1Y87.
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conveniente contenerlo con medidas més enérgi-
cas que las aplicadas hasta ahora. Cierto es que
existen fuertes resistencias y que, con razdn,
muchos gobiernos de la regién siempre han sos-
pechado que las campafhas de control de la nata-
lidad impulsadas por algunas organizaciones de
los paises desarrollados sélo pretenden enmasca-
rar otros aspectos, quizd maéas importantes, del
desarrollo de la regién. Pero también debiera
recordarse que varios paises europeos que ahora
deslumbran por su nivel de desarrollo expulsaron
una proporcién significativa de su poblacién en-
tre mediados del siglo pasado y principios del
actual y que ello les brind6 una flexibilidad mu-
cho mayor para enfrentar sus problemas. Améri-
ca Latina no tiene esa posibilidad, al menos en la
proporciéon que la tuvieron aquellos paises, y de-
bera resolver cémo dar empleo, educacién, sa-
lud, alimentacién, y vivienda a una creciente
poblacién.

Tampoco puede dejarse de 1ado el hecho de que
el desarrollo social tiene que lograrse en medio de
las consecuencias del acelerado cambio tecnolégi-
co que estd teniendo lugar a nivel mundial. Mu-
chos estudios han llamado la atencién sobre los
efectos negativos de ese proceso sobre las econo-
mias de la regién, al menos a corto y mediano
plazo, al desarticular la relacién que éstas tienen
con la economia internacional, y la consecuente
necesidad de adaptarse a dicho proceso para apro-
vechar las oportunidades y potencialidades que
encierra. Sin embargo, pocos paises de América
Latina estan realizando ese proceso de adapta-
cién y es posible que varios no estén en condi-
ciones de realizarlo a corto plazo. Ademés, al
efectuar ese proceso de adaptacién, es probable
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que se produzca una proliferacién de especiali-
zaciones laborales que modificard la estructura
ocupacional, aumentando la ya considerable hete-
rogeneidad existente, con todas las consecuencias
que este fen6meno tendra sobre la ya débil inte-
gracién social.?

Sin embargo, pese a la importancia de los pro-
blemas vinculados a la dinamica de poblacién y al
cambio tecnolégico,?® en la parte final de ese en-
sayo se desea llamar la atencién sobre la enorme
relevancia actual de los aspectos politicos en el
proceso de elaboracién y ejecucién de cualquier
propuesta de desarrollo.”*

No cabe duda que la herencia de problemas
sociales no resueltos en el pasado, a la que se
unen el peso de la crisis, el crecimiento de la
poblacién y la necesidad de adaptarse a los cam-
bios tecnolégicos constituye un panorama muy
complicado para cualquier pais de la regién, sobre
todo los de menor desarrollo relativo. Para afron-
tarlo con éxito se requeriria que se movilizaran
todos los recursos fisicos, financieros, humanos e
institucionales en una accién socialmente concer-

22. A. Costa Filho, "Mas alla de la crisis econémica: Sobre el
progreso social en los anos 90", documento presentado al
Seminario "C6mo Recuperar el Progreso Social en Améri-
ca Latina", organizado por ILPES, UNICEF y el Banco Mun-
dial, Santiago de Chile, junio de 1988.

23. Para un examen detallado de los problemas econ6émicos
actuales véase CEPAL, "El desarrollo de América Latina y
el Caribe: Escollos, requisitos y opciones", serie de Cua-
dernos de la ceraL, No. 55, Santiago de Chile, 1987; Ibi-
dem, "Restricciones al desarrollo sostenido en América
Latina y el Caribe y requisitos para su superacién",
(LC/G.1488 (585.22/3) Rev.1, 1988.

24. José Medina Echavarria, Consideraciones sociolGgicas
gobre el desarrollo econémico, Solar/Hachette, Buenos
Aires, 1963.

54




tada y a largo plazo. Existen muchos ejemplos
histéricos que demuestran que al existir tal mo-
vilizacién pueden superarse obstdculos y alcan-
zarse metas ambiciosas, ain en medio de gran
restriccion de recursos; en este sentido, llama la
atencién la creciente incapacidad de los paises de
la region para llevar adelante una accién colecti-
va organizada, fen6meno cuya importancia seria
imposible exagerar.

La causa principal de tal incapacidad radica
en los conflictos provocados por la combinacién
de una aguda desigualdad econémico-social junto
a procesos muy dindmicos de movilizacién social
y participacién politica. Es sabido que la desi-
gualdad por si sola no genera conflictos sociales
y politicos; muchas sociedades en la historia han
podido combinar la desigualdad con el orden poli-
tico gracias a que los grupos subordinados acep-
tan su posicién en la sociedad o, aunque no la
acepten, estan sometidos por un severo control
social.

En la América Latina actual, procesos como la
urbanizacién, el desarrollo educacional y la ex-
pansién de los medios masivos de comunicacién
han contribuido de modo considerable a quebrar
las relaciones sociales y los principios de conduc-
ta en los cuales se basa la aceptacién tradicional
de la subordinacién, impulsando la "movilizacién
social” que se expresa en el rechazo de esos gru-
pos a su posicién subordinada y la aspiracién a
alcanzar una mejor situacién econémica, social y
politica. Dicha movilizacién presiona en pos de
sus objetivos, contribuyendo ademds a impulsar
—~a la vez que es impulsada por- el proceso de
democratizacién, mediante el cual se crean y am-
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plian organizaciones y mecanismos instituciona-
les que permiten la expresién y consecucién de las
nuevas demandas.

Si esas demandas no son satisfechas en algin
grado, comienzan a aumentar los conflictos polf-
ticos, resquebrajarse los sentimientos de comuni-
dad polftica (unidad de propésitos, solidaridad
social, lealtades compartidas, etc.) y dificultarse
la posibilidad de que la sociedad como un todo sea
capaz de realizar un esfuerzo colectivo organiza-
do. Al agravarse este proceso se manifiesta una
verdadera desintegracién social.

Este panorama general presenta variaciones
en los paises de América Latina. En muy pocos
todavia existen algunos grupos sociales que acep-
tan su posicién de subordinacién pero, en general,
se presentan situaciones que combinan en grados
diversos la satisfaccién de las nuevas demandas y
la incorporacién de los grupos movilizados, con
formas mAs o menos autoritarias de control social
y politico.

En algunas sociedades europeas y asidticas la
construccién o reconstruccién del orden politico
en la postguerra se vio favorecida por la per-
sistencia de fuertes valores tradicionales o senti-
mientos religiosos que legitiman las relaciones de
subordinacién; por derrotas militares que ponen
en peligro la existencia de la nacién y favorecen
la cohesién social; por poderosos sentimientos
nacionalistas; por la existencia de s6lidas insti-
tuciones politicas que regulan los conflictos so-
ciales, por la pertenencia a comunidades
supranacionales que fortalecen las instituciones
democraticas, y, en ultimo término pero no al
final, por la satisfaccién de las demandas de los
grupos movilizados. En América Latina tales fac-
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tores no existen, o han tenido un efecto mucho
menor, y por lo tanto el dinamismo de la ecuacién
desigualdad vs movilizacién/participacién se ha-
ce sentir con enorme vitalidad. Y, cuando provo-
ca un alto grado de conflicto, como es el caso en
varios paises de la regién, impide hasta la posibi-
lidad de elaborar estrategias de desarrollo a largo
plazo; mucho menos realizarlas. De modo que, en
tales circunstancias, la reconstruccién de un mi-
nimo de cohesién social y politica se transforma
en una precondicién sin cuya satisfaccién no sera
posible orientar el proceso econémico y social.

Por cierto, siempre estard presente la seduc-
ci6n de lograr el orden politico mediante procedi-
mientos dictatoriales que brinden la base necesaria
para llevar adelante la propuesta deseada, sea la
transformacién econémico-social en gran escala, o
la reafirmacion de la desigualdad. Esto ha sucedido
muchas veces en la regién y nada permite suponer
que no se repetird en el futuro. La necesidad de la
dictadura transitoria ha sido planteada por la dere-
cha y la izquierda, dentro y fuera de la regién; la
controversia secular que enfrenta a esta tesis con el
pensamiento liberal-democréatico tiene aspectos va-
lorativos e histéricos que no pueden ser tratados
aqui. Sin embargo, cabe decir al respecto que la
opinién actualmente predominante, tanto en la re-
gién como en los paises desarrollados, es decidida-
mente contraria a la solucién dictatorial. Por ese
motivo, las férmulas para enfrentar la ecuacién
mencionada tienen que ser elaboradas sabiendo que
eventualmente seran aplicadas por regimenes de-
mocraticos, en que la concentracién y el compromi-
so entre las fuerzas sociales significativas (y sus
intereses) es el procedimiento basico a seguir en el
proceso de toma de decisiones.
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Por este motivo resulta erréneo suponer, co-
mo se hace a menudo, que una propuesta, radical
o reaccionaria, que ha podiao ser aplicada por
medio de métodos dictatoriales, puede ser trans-
ferida a sin més a otro pais de contexto democra-
tico; o que tal propuesta podréd seguir siendo
aplicada sin modificaciones en un pais cuando
éste cambia de un sistema dictatorial a otro de-
mocratico. Al cambiar el contexto politico los
"éxitos" pueden convertirse en "fracasos", y vice-
versa. Por ejemplo, programas de ajuste ortodoxo
que han sido exitosos cuando han contado con un
riguroso control social autoritario, resultan un
fracaso cuando, en contextos democraticos, las
fuerzas sociales perjudicadas pueden defender
sus intereses; asimismo, programas redistributi-
vos que han fracasado en regimenes democraticos
podrian haber tenido éxito si una dictadura hu-
biese doblegado las fuerzas que se les opusieron.

Si se deja de lado, entonces, la opcién dictato-
rial y se concentra la atencién en las propuestas
que podrian ser aplicadas en democracia, vale
seifialar en principio que la cohesién social y poli-
tica, deteriorada por los procesos sefialados, ha
sido mantenida histéricamente en la regi6n, gra-
cias a la satisfaccién, al menos parcial, de las
demandas de los grupos subordinados. Tal satis-
faccién fue alcanzada sin que, en general, los
grupos privilegiados vieran menoscabada la por-
cién que obtienen de la riqueza y el ingreso. En
efecto, se ha basado sobre todo en el mayor exce-
dente generado por el crecimiento econémico y,
de modo espureo, en el déficit fiscal, la inflacién
y el crédito externo. La rigidez de los grupos pri-
vilegiados, la presién popular, los vaivenes del
crecimiento econémico y los limites de los dese-
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quilibrios macroecon6micos explican en gran par-
te los retrocesos y avances del desarrollo social;
y en parte también el movimiento pendular entre
democracia y dictadura en muchos paises.

La crisis profunda y prolongada que comenzé a
principios de los afios ochenta desbarat6 las bases
materiales del equilibrio precario de la cohesién
social al esfumar el excedente en que el mismo se
basaba; y las politicas de ajuste aplicadas, que en
general han hecho recaer el paso en los asalariados
de los estratos medios y populares, han terminado
por socavar los cimientos de la integracién social en
muchos paises. En efecto, en estas circunstancias,
s6lidos regimenes autoritarios son rechazados por
el voto popular; gobiernos democraticos que resur-
gen después de periodos dictatoriales resultan abru-
mados por presiones y demandas que no pueden
satisfacer; regimenes democréaticos relativamente
consolidados se resquebrajan con rapidez; a la vez
que se agudiza el conflicto en los regimenes politi-
cos de participacién "bloqueada”.

Todo ello indica que la integracién social y
politica se ve amenazada en todas partes y que
los fundamentos en los que se bas6 estdn siendo
desbordados.

éQue hacer? No hay una receta dnica. Las prin-
cipales tendencias del proceso politico, validas en
general, se manifiestan de manera diversa en los
paises de la regién, a la vez que son variables los
grados de libertad con que cuentan los gobiernos
para impulsar las opciones que desean. Ademaés,
toda propuesta suele abarcar diversos objetivos, ta-
les como el mantenimiento o la recuperaci6n de los
equilibrios macroeconémicos, el impulso del creci-
miento econémico, el mejoramiento de la equidad
social, la consolidacién de la democracia y el mejo-
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ramiento de la integracién social, que deben ser
combinados.

En los afios recientes, la atencién ha estado
concentrada en los dos primeros, enfoque que ha
recibido el apoyo pleno de las autoridades guber-
namentales y privadas de los principales paises
desarrollados. Este enfoque unidimensional debe
cambiar en favor de otros que otorguen la debida
importancia —en algunos casos la maxima priori-
dad- a la equidad, la democracia y la integracién
social. Mejorar los actuales niveles de integracién
social requiere llevar adelante propuestas maéas
equitativas, y ambas, integracién y equidad, cons-
tituyen sustentos bésicos de la democracia. Por
cierto, el crecimiento econémico favorece el logro
de esos objetivos y los desequilibrios macroeco-
némicos profundos y prolongados los perturban,
de modo que ambos requieren también la debida
consideracién.

Sélo la adecuada evaluacién de las circunstan-
cias nacionales en relacién a cada uno de esos
aspectos podréd indicar cudles deben y pueden
ser las prioridades de la accién. Lo que resulta
evidente es que seria funesto que persistiera el
descuido actual con respecto a los factores socio-
politicos y, peor ain, que se pretendiera genera-
lizar una receta simplista y unidimensional para
lograr el equilibrio y el crecimiento econémicos.
Como todo gobernante sabe por experiencia, en
épocas convulsionadas como las actuales, las re-
comendaciones rigidas y universales no sirven; al
contrario, debe ejercitarse el mas cuidadoso arte
politico a fin de recuperar un minimo de articula-
ciéon de las fuerzas sociales y, a partir de alli,
elaborar y poner en préactica colectivamente una
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propuesta que sea respaldada por la mayor parte
de la poblacién.

Pero, isera posible lograrlo? La experiencia
reciente de la regién no permite ser optimista;
para ello basta reparar en la dificultad de los
gobiernos para alcanzar acuerdos sociales que les
permitan llevar adelante sus politicas. Ello se
debe, sobre todo, a la conducta de las fuerzas
sociales. En efecto, en los estratos superiores se
advierte creciente inflexibilidad, defensa clasista
de sus intereses sectoriales y falta de sentido
nacional; las fuerzas armadas contindan orien-
tandose por la logica de conflictos que cada vez
tiene menos que ver con los reales desafios que
enfrentan sus sociedades; y los estratos medios y
populares, golpeados por la crisis, luchan con to-
das sus fuerzas por impedir que continie su re-
troceso, sin tener a menudo visi6én de conjunto y
sentido de responsabilidad nacional.

Sin embargo, si no fuera posible lograrlo, co-
brara realidad nuevamente el espectro de la dic-
tadura, y con ella una nueva postergacién de la
solucién cabal de los problemas planteados por la
desigualdad, la movilizacién social y la participa-
cién democrética.
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Introduccién

El reclamo por una mayor equidad en la dis-
tribucién del bienestar, en las oportunidades de
progreso individual y en el compartimiento de las
consecuencias de los ajustes macroeconémicos se
ha convertido en un clamor que se extiende por
las sociedades latinoamericanas. Lo vocean diri-
gentes sociales de todo cufio y corean contingen-
tes cada vez mayores de grupos sumergidos en
situaciones de pobreza, de asalariados mal remu-
nerados, de trabajadores subempleados o desocu-
pados, y de estratos de clase media deteriorados.

El reclamo no es nuevo. Encuentra su justi-
ficacién en la iniquidad caracteristica del de-
sarrollo latinoamericano de posguerra. Se ha
convertido en clamor ante la magnitud sin prece-
dentes de los ajustes que estdn experimentando
las economias y los aparatos estatales latinoame-
ricanos, el elevado costo que entrafia en términos
sociales y la frustracién derivada de su falta de
éxito en recuperar el crecimiento sostenido.
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La busqueda del desarrollo equitativo se ha
convertido asf no sélo en up imperativo ético de
las sociedades y de la politica piblica, sino en un
requisito funcional de la estabilidad social y del
afianzamiento de la democracia y en un impe-
rativo histérico de replanteo del destino de las
naciones latinoamericanas en un mundo en trans-
formacién.

Las respuestas a ese clamor deben ser, sin
embargo, reflexivas. La crisis por la que atravie-
san los paises de esta regi6én es estructural. Su
superacién exige, por lo tanto, la reorientaci6én
del estilo de desarrollo. Pero la bisqueda de
senderos de desarrollo que sienten las bases de
sociedades més equitativas y que representen, al
mismo tiempo, una insercién funcional en el mun-
do que emerge de las actuales transformaciones
no tiene asegurado el éxito. Lograrlo depende de
delicadas y peculiares combinaciones de procesos
societales.

Por otro lado, las situaciones criticas encie-
rran la urgencia de emprender los —quiza largos-
caminos de salida. Tal imperativo queda de mani-
fiesto tanto en el frente social como en las dife-
rentes dimensiones de la estructura econémica y
de los aparatos estatales. Los efectos acumulati-
vos de la prolongada crisis han agregado nuevas
restricciones al crecimiento sostenido. El endeu-
damiento externo, el racionamiento de capitales
y la transferencia de recursos al exterior, el debi-
litamiento de los procesos de inversién y el dete-
rioro del capital basico, la debilidad fiscal y las
presiones inflacionarias han pasado a formar par-
te de la estructura de funcionamiento de las eco-
nomias latinoamericanas.
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Las situaciones de inequidad de las que estén
plagados nuestros pafses reconocen, por consi-
guiente, condicionantes tanto estructurales como
de la coyuntura critica. La superacién de unos y
otros supone la reorientaci6n del desarrollo. Para
que ésta se materialice es imprescindible, sin em-
bargo, que las economias y las propias sociedades
se ajusten a modelos de funcionamiento mas equi-
librados. Pero para que tales modelos perduren,
consoliddndose econémica y politicamente, y po-
sibiliten la superaci6n de la crisis, es necesario
que se operen cambios profundos y coherentes en
la estructura econémica y social. El que esos
cambios sean de signo equitativo dependera de
que los nuevos estilos de desarrollo sean capaces
de transformar en una complementariedad dina-
mica las contradicciones hist6ricas entre creci-
miento y equidad.

El examen de las relaciones entre crecimiento
y equidad debe situarse en el marco histérico del
estilo de desarrollo latinoamerican (seccién I) y
de su crisis, que agrega rasgos nuevos a la con-
figuracién estructural (seccién II). Las contra-
dicciones internas al estilo de desarrollo y las
transformaciones del orden internacional en cuyo
contexto histérico se desenvuelve (seccién III)
indican ciertas condiciones ineludibles para sus-
tentar una nueva fase de desarrollo (seccién IV).

El ajuste de las economias para ingresar en
esa nueva fase contiene elementos de iniquidad
(seccién V), pero la reorientacién del desarrollo
congruente con el nuevo marco histérico, basada
en una mayor incorporacién de conocimiento, no
s6lo es sustentable, sino que encierra la posibili-
dad de que en el largo plazo crecimiento y equidad
se transformen en complementarios (seccién VI).

67



I

EL CARACTER EXCLUYENTE
DEL ESTILO LATINOAMERICANO
DE DESARROLLO

1. Crecimiento y equidad:
patrones universales vs.
configuraciones estructurales

La constatacién de la persistente iniquidad en
el desarrollo latinoamericano de posguerra admi-
te diversas interpretaciones. Las més en boga
ge originan en la hipé6tesis de la existencia de un
patrén universal tnico de modernizacién y desa-
rrollo (Kuznets, 1955). Las etapas iniciales de
este proceso implican aumentos de las desigual-
dades, las que se irfan atenuando a partir de
cierto estadio de desarrollo. Las explicaciones
correspondientes destacan el insuficiente grado
de modernizacién y las distorsiones -principal-
mente institucionales o de politica pablica- que
obstaculizan el proceso. Las prescripciones es-
tratégicas se concentran en las reformas institu-
cionales y en la promocién del crecimiento, para
anticipar la ocurrencia de los indudables efec-
tos de "derrame".

Uno de los ramales de esta familia interpre-
tativa reconoce, sin embargo, la excesiva longi-
tud del plazo que media hasta la materializacién
de los efectos de derrame y aconseja realizar,
desde ya, intervenciones piblicas que modifiquen
algunos de los condicionantes estructurales del
proceso e impongan limite a las desigualdades
que se generan en las fases iniciales de transfor-
macién (Chenery et.al., 1974).
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En el extremo opuesto, las formulaciones de
"otro desarrollo” rechazan la hipétesis del patrén
universal y postulan la adopcién de modalidades
alternativas de desarrollo, basadas en una nocién
diferente de modernizacién y que privilegien tan-
to la sustentabilidad ecolégica como la equidad en
la satisfacciéon de las necesidades humanas (Fun-
dacién Dag Hammarskjsld, 1975).

A nuestro juicio, la admisién de que existen
tendencias universales bdsicas -aunque no nece-
sariamente predecibles- en la tecnologia, la orga-
nizacién de la produccién, las demandas y los
valores es compatible con el reconocimiento de la
especificidad histérica de los derroteros de desa-
rrollo de cada sociedad. También éstos, por otra
parte, se dan en contextos internacionales hist6-
ricamente peculiares.

La constatacién de la existencia de patrones
muy generales de transformacién y desarrollo
(Kuznets, 1966; Chenery y Syrquin, 1975) no jus-
tifica, sin embargo, la aceptacién de relaciones
simples entre crecimiento y equidad, basadas en
un modelo de aplicacién universal, aunque éste
reconozca variantes seguin "tipos de paises". Lo
que ciertamente niega, en cambio, es la posibili-
dad de que en el largo plazo haya algin desarrollo
exitoso que se encuentre en contradiccién con
tales tendencias.

Sin embargo, dentro del haz o campo de in-
fluencia de esas tendencias universales pueden
coexistir "estilos” de desarrollo (Pinto, 1976; Gra-
ciarena, 1976) caracterizados por diferentes con-
figuraciones estructurales, que involucran, entre
otras, diferentes relaciones entre crecimiento y
equidad. Existe evidencia histérica de paises con
niveles de ingreso y desarrollo comparables a los

69



prevalecientes en América Latina, pero con va-
riadas configuraciones estructurales, que en
las pasadas décadas combinaron un consider-
able dinamismo con grados razonables de equidad
(Fajnzylber, 1989).

Sirvan las anteriores consideraciones para
justificar la interpretacién de las pertinaces de-
sigualdades de la regién en el marco de la confi-
guracién de rasgos estructurales que ha
caracterizado el estilo latinoamericano de desa-
rrollo en la posguerra. Parece dificil comprender
las relaciones entre crecimiento y equidad fuera
de ese contexto. Por otra parte, la bisqueda de un
desarrollo equitativo desemboca necesariamente
en la configuracién de un estilo que involucre una
mayor equidad en la participacién de los frutos
del crecimiento. Tal estilo debe, por lo tanto, lle-
var implicitas relaciones de complementariedad
entre crecimiento y equidad.

Mas que la presencia de uno u otro rasgo, es
el conjunto de la configuracién estructural y de
su modalidad de funcionamiento lo que determina
el cardcter de las relaciones entre crecimiento y
equidad. En consecuencia, corresponde, prime-
ro, caracterizar desde una perspectiva econémica
y en forma sucinta este estilo de desarrollo, para
luego identificar los desequilibrios estructura-
les que han afectado la sustentabilidad del creci-
miento y determinado su cardcter excluyente.

2. Rasgos estructurales
comunes del estilo

Mas alla de las peculiaridades y diferencias en
el conjunto de oportunidades representado en ca-
da pais por la dotacién de recursos naturales, el
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tamafio y grado de desarrollo la economia nacio-
nal y las caracteristicas del sistema social e ins-
titucional existente, el funcionamiento de las
economfas latinoamericanas en la posguerra se
ha caracterizado por un conjunto comdn de ras-
gos estructurales interrelacionados.

® Esgpecializacién internacional basada en
los recursos naturales. La participacién en el
comercio internacional siguié ejerciéndose esen-
cialmente a través de bienes primarios, a pesar de
los significativos procesos de industrializacién.
El impulso externo continué, por lo tanto, sujeto
a las alternativas y tendencias de la demanda
internacional de estos bienes y a la inestabilidad
de sus precios. Aun en los casos més notables de
diversificacién de exportaciones en favor de las
manufacturas, la mayor parte de éstas correspon-
den a la elaboracién de recursos naturales. Se
trata en buena medida de productos industriales
bédsicos (industrial commodities), cuyos merca-
dos internacionales reproducen actualmente con-
diciones similares a las que tradicionalmente
han caracterizado a los mercados de productos
primarios.

® Dinamismo interno basado en el consu-
mo. El dinamismo interno, motor del crecimien-
to frente a la inestabilidad e inseguridad de los
estimulos externos, se bas6 en la expansién con-
tinua del consumo, tanto privado como publico.
Las inversiones -incluida una considerable
fraccién de la inversién piblica— fueron induci-
das sobre todopor la ampliacién de la demanda de
consumo y de servicios piblicos complementa-
rios. Esta se vio estimulada por el aumento de
los ingresos reales y por la rapida formacién de
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nuevos estratos sociales, surgidos gracias a la
industrializacién y la urbanizacién.

® Patrones de consumo imitativos. Dadas
las caracteristicas altamente imitativas, el creci-
miento basado en su expansién estuvo orientado
a satisfacer con produccién local una canasta de
bienes semejante a la de la nacién mas avanzada
del orbe. El patrén del gasto pablico, a su vez, ha
servido en general de apoyo a las tendencias imi-
tativas, en lugar de promover su correccién.

® Orientacién de la industrializacién hacia
el mercado interno y desarticulacién productiva.
En consonancia con el dinamismo basado en el
consumo y con las caracteristicas altamente imi-
tativas de éste, la industrializacién se ha orien-
tado hacia el mercado interno. Dicho patrén de
industrializacién "desde la desembocadura” en to-
do el frente del vector de consumo ha tendido a
configurar aparatos industriales desarticulados.
Por otro lado, ha conducido a procesos de crecien-
te complejidad, con intensidades de capital mas
elevadas y escalas mayores, lo cual se ha traduci-
do en mayores requerimientos de inversién por
unidad de producto adicional y en escalas de pro-
duccion subutilizadas. Los mayores costos involu-
crados han motivado que en general la proteccién
a cada actividad se haya extendido por encima y
mas alla de lo requerido por los procesos de apren-
dizaje industrial y tecnolégico.

® Debilidad tecnolégica y falta de competiti-
vidad internacional. La urgencia por reproducir
localmente los niveles de consumo de las socieda-
des desarrolladas y la industrializacién orientada
hacia los mercados internos en expansién han
conducido a una incorporacién superficial y cos-

72




tosa de las tecnologias importadas, sin un desa-
rrollo correlativo de capacidades tecnolégicas lo-
cales. La desarticulacién productiva, por otra
parte, involucra una fragilidad estructural en el
sistema de difusién del progreso técnico. Esta
debilidad tecnolégica sistémica constituye, a su
vez, una causa mas profunda de la falta de com-
petitividad internacional que la proteccién que
ampara actividades tecnolégicamente sélidas, pe-
ro vulnerables desde el punto de vista econémico.

® Debilidad del empresario local en el proceso
de acumulacién y de progreso técnico. En la ma-
yoria de los casos, el liderazgo en las actividades
industriales portadoras de progreso técnico, en
torno a las cuales se articula el perfil industrial
nacional, no ha sido asumido por empresas priva-
das nacionales, sino por el Estado. Por otro lado,
la gravitaciéon de la pequefia y mediana empresa
es menos significativa que en otras naciones de
industrializacién tardia y tiende a configuar es-
tratos cuyos niveles tecnolégicos y organizativos
son considerablemente inferiores a los de la gran
empresa, dando lugar a una acentuada heteroge-
neidad estructural dentro de los sectores indus-
triales, aun en los paises mas avanzados de la
regién (Pinto, 1970). La capacidad de acumula-
cién productiva y de incorporacién de progreso
técnico del conjunto de empresariado nacional ha
estado muy por debajo de los requerimientos de
un crecimiento sostenido. La considerable capa-
cidad de ahorro de este sector ha tendido a cana-
lizarse hacia consumos suntuarios, inversiones
poco reproductivas, especulacién financiera o
activos externos, en un comportamiento mas
rentistico que empresarial.
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® Protagonismo estatal. La debidad del em-
presariado local como inversor e innovador dejé
a cargo de la inversi6én extranjera o del Estado
(en ocasiones de ambos, en una complementa-
riedad técita o explicita) el nucleo estratégico de
las inversiones para el desarrollo. Inclusive la
movilizacién de capital privado para inversién
en actividades estratégicas debi6 a menudo ser
acompafiada de transferencias casi gratuitas de
capital piblico, proteccién desmedida y prolonga-
da, o subsidios de diferente indole.

A ello se agregé el manejo de los instrumentos
arancelarios, cambiarios y crediticios para operar
la transferencia de recursos desde las actividades
primarias exportadoras a las urbanas e industria-
les, y desde los consumidores y rentistas a la
inversién. Por otro lado, las inversiones publi-
cas en infraestructura facilitaron y comple-
mentaron el patrén de crecimiento fundado en la
expansi6én del consumo privado.

Finalmente, el Estado se constituy6 en un me-
canismo esencial de redistribucién de ingresos.
Sin embargo, a diferencia del "Estado de bienes-
tar", propio de los pafses industriales, para tal
efecto oper6 méas a través de las tarifas y precios
publicos y de la creaci6én de empleos piblicos, que
de transferencias de seguridad social y bienestar.

® Dualismo agrario. Sibien durante las dlti-
mas décadas se han registrado significativos
avances en la ampliacién de las fronteras agrico-
las y la modernizacién de diversas producciones
agropecuarias, con los consiguientes aumentos de
productividad, persisten estructuras duales den-
tro de los sectores agrarios de la mayoria de los
paises de la regién. Junto a eficientes empresas
exportadoras y a una variedad de empresas fami-
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liares productoras para el mercado interno, am-
plios sectores de campesinado contindan dedica-
dos a una agricultura de subsistencia.

La presencia o ausencia de estas formas de
dualismo agrario en la configuracién estructural
de cada sociedad nacional es, probablemente, el
factor que condiciona en mayor medida la presen-
te caracterizacién de un estilo de desarrollo, co-
man a todos los paises de la regién.

En todo caso, tanto la modernizacién como
el subdesarrollo agrario han alimentado los in-
tensos procesos de urbanizacién, que persisten
maés alld de las fases ciclicas de la actividad eco-
cémica urbana.

3. Un estilo de desarrollo
estructuralmente desequilibrado

La estructura caracterizada por estos rasgos
tiende a reproducir desajustes entre vectores de
oferta, de un lado, y de demanda o de requeri-
mientos, del otro, més alld de los ajustes tempo-
rarios. Es en este sentido que afirmamos que el
estilo de desarrollo latinoamericano involucra
un conjunto de desequilibrios estructurales inte-
rrelacionados, que tornan insostenible el creci-
miento en el largo plazo.

e E] poder de compra de las exportaciones
(incluido el efecto de los términos del intercam-
bio) tiende a expandirse menos que la demanda de
importaciones derivada tanto de los patrones pre-
valecientes de consumo y de gasto publico como
del funcionamiento y la expansién de los aparatos
productivos existentes. Ello implica una tenden-
cia estructural al déficit comercial, dando lugar
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a una avidez crénica de capitales externos y a las
caracterfsticas interrupciones o limitaciones del
crecimiento por falta de divisas.

® Los requerimientos de inversién para ex-
pandir significativamente el producto poten-
cial tiendemn —-dada la configuracién de
insuficiente progreso técnico, desarticulacién
productiva y debilidad de la acumulacién- a supe-
rar la capacidad de ahorro nacional real, ajustado
este Gltimo por el efecto de los términos del inter-
cambio. Ello genera una segunda brecha que re-
quiere ahorro externo, ya sea mediante el
endeudamiento o la inversién extranjera directa.

® Los flujos de capitales externos comprome-
ten, a su vez, corrientes futuras de intereses y
utilidades, que se agregan al déficit comercial,
ampliandose asi la brecha de divisas que ha de ser
cubierta con aportes de ahorro externo.

® La demanda derivada de incorporacién de
tecnologia supera con creces las capacidades tec-
nolégicas locales, presionando sobre las diversas’
formas de importacién de tecnologia (bienes de
capital, licencias, inversiones extranjeras). Da-
das la insuficiente inversién en investigacién y
desarrollo, la desarticulacién de los perfiles in-
dustriales locales y la simbiosis tecnolégica de las
empresas transnacionales con sus matrices, las
capacidades tecnoldgicas locales permanecen en
una situacién de subdesarrollo, lo que agrava este
desequilibrio.

® La insuficiente difusién de progreso técnico
en estructuras productivas desarticuladas hace
posible la persistencia de heterogeneidad estruc-
tural intersectorial e intrasectorial. No sélo coe-
xisten estratos productivos de niveles de
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productividad, tecnologfa y organizacién muy
dispares, rasgo frecuente en cualquier economia
en un momento dado, sino que tal heterogeneidad
perdura y las brechas se amplfan, ya que los
incrementos de productividad en las actividades
modernas o formales tienden a ser superiores al
promedio. Bajo el modelo dominante de alta in-
tensidad de capital, tecnologia trasplantada y de-
sarticulacién productiva, la modernizacién de
los estratos atrasados requeriria que tuvieran
acceso efectivo al capital y los conocimientos
en grados de dificil absorcién a nivel microeco-
némico y probablemente inviables a escala ma-
croeconémica.

¢ La disponibilidad de fuerza de trabajo tien-
de a superar la demanda de empleo moderno deri-
vada del patrén imperante de demanda de bienes
y a crecer menos que ésta. Vinculado sin duda a
desequilibrios entre la demanda y la oferta de
calificaciones, dicho desajuste estructural da ori-
gen a diferentes formas de subutilizacién de los
recursos humanos, que constituyen la contrapar-
te de la heterogeneidad estructural de los siste-
mas productivos.

® En el plano de la acumulacién, la configu-
racién estructural se manifiesta en el desajuste
entre la inversién necesaria para lograr un creci-
miento sostenido, con eliminacién progresiva de
la heterogeneidad estructural y del subempleo, y
la correspondiente a la expansién de la capacidad
de produccién con la estructura actual. Esta dis-
crepancia, por otro lado, se amplia cuando las
condiciones del sector externo y la moviliza-
cién de ahorro interno restringen la tasa de in-
versién asequible.
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e El papel del Estado en el estilo de desarro-
llo prevaleciente involucra una fragilidad fiscal
estructural. La considerable actividad inversora
del Estado (infraestructura, creacién de empre-
sas puablicas, transferencias de capital al sector
privado), asi como la expansién constante de los
servicios sociales, del empleo pablico y de los sub-
sidios han tenido como contrapartida aumentos
considerables de la carga tributaria. Sin embar-
go, ésta ha tendido a crecer menos que la parti-
cipacién de los gastos piublicos en el producto,
debido a que la ampliacién de las bases tributa-
rias se fue quedando a la zaga y a que en muchos
casos se deteriord el cumplimiento de las obliga-
ciones tributarias.

4. Y socialmente excluyente

El estilo latinoamericano de desarrollo no sélo
resulta insostenible a largo plazo, por las madlti-
ples tendencias al desequilibrio emergentes de su
configuracién estructural. Adema4s, es excluyente
porque en la practica impide la adecuada partici-
pacién de amplios segmentos de la poblacién en
los procesos de modernizacién y en los resultados
del crecimiento. Esta exclusién limita, a su vez,
los horizontes del proceso de desarrollo.

A pesar de la rapida expansién de los merca-
dos internos, de las transformaciones ocurridas
en las estructuras sociales y de la movilidad so-
cial asociada a tales cambios, las desigualdades
en la distribucién del ingreso se han mantenido e
incluso agravado. Por otro lado, la notable mejo-
ria que registran desde la postguerra algunos in-
dicadores basicos de las condiciones de vida no ha
logrado reducciones sustanciales en la significa-
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cién de los grupos que viven en condiciones de
pobreza absoluta.

E] principio de exclusiéh implicito en el fun-
cionamiento desequilibrado del estilo latinoame-
ricano de desarrollo opera en tres dimensiones
principales: los patrones distributivos emergen-
tes de la estructura productiva, el papel dindmico
de los patrones de consumo, y las caracteristi-
cas y limitaciones de la accién redistributiva del
Estado.

Los patrones distributivos emergentes de la
estructura productiva reflejan de manera siste-
matica la gravitacién de la heterogeneidad es-
tructural y el subempleo, en un circulo vicioso
de dificil superacién. Los procesos de modern-
izacién productiva, intensivos en capital fisico,
no llegan a incorporar la totalidad de la oferta de
mano de obra; la estructura de calificaciones dis-
ponible resulta incongruente con la demanda de
calificaciones; y la difusién del progreso técnico
no alcanza a los amplios estratos de baja produc-
tividad. Por otro lado, la modernizacién de esos
estratos —desprovista del multiplicador sinérgico
de aparatos productivos mas articulados y socie-
dades ma4s integradas— exigiria recursos de in-
versién y programas pubicos que exceden por
amplio margen las capacidades de los Estados
latinoamericanos.

Dado que el patrén imitativo de consumo es
costoso en términos de recursos domésticos, la
expansién continua del consumo se ha basado
esencialmente en la prosperidad del 30% -o, a lo
sumo, el 40%- de mayores ingresos de la pobla-
ci6én, que requiere ingresos més altos para pagar,
por los mayores precios de los bienes. Los estra-
tos de menores ingresos han quedado al margen
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de tales consumos, aunque estén crecientemente
afectados por los patrones sociales de aspiracio-
nes centrados en torno a esa canasta de bienes.

De hecho, la orientacién a reproducir local-
mente los patrones de consumo de los paises in-
dustriales lleva aparejado un  principio
estructural de exclusién social. La inversién por
habitante -o, alternativamente, las importacio-
nes por habitante- que seria necesaria para ga-
rantizar al conjunto de la poblacién el acceso al
menos a los bienes que constituyen la canasta de
consumo de paises cuyo ingreso por habitante y
productividad media son cinco o diez veces supe-
riores, estd fuera de toda proporcién con los nive-
les medios de productividad prevalecientes o atn
asequibles en nuestros paises. Esta constituye la
contrapartida del hecho de que el perfil de deman-
da de recursos productivos (capital, tecnologia,
trabajo y recursos naturales) derivado de los pa-
trones de consumo prevalecientes discrepa es-
tructuralmente de la disponibilidad relativa de
tales recursos en los pafses de la regién.

Sin embargo, a través del Estado se han con-
figurado mecanismos redistributivos o supleto-
rios que corrigen los patrones distributivos
originados en la estructura productiva o bien mo-
deran la inicua distribucién del bienestar implici-
ta en el consumismo imitativo. La extensién de
servicios sociales, el establecimiento de una red
de subsidios, la vigencia de tarifas ptblicas sub-
sidiadas y la provisién de empleos e ingresos den-
tro de los aparatos estatales han representado
mecanismos de esa indole. Pero al favorecer a
los estratos medios emergentes, tales mecanis-
mos han permitido el logro de una "equidad par-
cial o restringida”, que no llegé a abarcar a los
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estratos ubicados en la base de la piramide social.
Por otro lado, el dinamismo del crecimiento de
postguerra llevé a sustituir la exigencia de "equi-
dad sistémica" por la de movilidad social y el haz
de expectativas que ella suscitaba.

En sintesis, el estilo estructuralmente dese-
quilibrado que desplegaron los paises de América
Latina durante la posguerra llevaba aparejado
principios de exclusién social. Por un lado, el
subempleo y la heterogeneidad tecnolégica y pro-
ductiva proveen las bases de agudas disparida-
des de ingreso y situaciones extendidas de
pobreza. Por otro lado, resulta imposible un com-
partimiento extendido de los patrones de consu-
mo que constituyen el motor dindmico de este
estilo y la aspiraci6én social que el mismo proyec-
ta. Pero, sobre todo, sus modalidades de funcio-
namiento requieren la continua expansién de los
ingresos y del consumo de los estratos medios y
altos de la poblacién, sin que la accién redistribu-
tiva del Estado —-sustentada en bases fiscales
por lo demés fragiles— logre significativas trans-
ferencias compensatorias de ingresos hacia los
estratos excluidos.

11

LA CRISIS DEL DESARROLLO,
DE LA DEUDA Y DEL ESTADO

Estdn claras, a estas alturas, cudles son las
raices estructurales de la crisis de la deuda que
afect6 a los paises de la regi6n, en el marco de la
transformacién de las corrientes financieras in-
ternacionales. Los permisivos préstamos banca-
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rios con que se reciclaban los petrodélares per-
mitieron a los paises importadores de crudo de
la regién continuar funcionando con su estilo ex-
ternamente desequilibrado y absorber incluso los
choques de la elevaci6n de los precios del crudo.
Los paises exportadores de petréleo expandieron
rapida y espectacularmente sus importaciones,
agudizando los rasgos caracteristicos del estilo
latinoamericano de desarrollo, con lo que no sélo
consumieron sus inesperadas ganancias, sino que
se sumieron en el endeudamiento externo.

Sobre este trasfondo, la emergencia simulta-
nea a principios de la década de los ochenta de
recesién internacional, deterioro de los términos
del intercambio y sdbita elevacién de las tasas
internacionales de interés —fenémeno este Gltimo
atribuible a la enorme absorcién de capitales por
parte de los Estados Unidos— desencadené la cri-
gis financiera en que ain se debaten los paises de
la regién.

Se trata de la eclosién postergada de la crisis
del estilo de desarrollo de la regién. Mantener sus
desequilibrios estructurales bajo control requeria
disponer de un flujo creciente de recursos exter-
nos. De otro lado, la insercién de nuestros paises
se tornaba cada vez més anacrénica en un contex-
to internacional de rapida transnacionalizacién
financiera, cambios radicales en las corrientes de
capital y acentuaci6n de la competitividad, todo
ello bajo el signo de profundas transformaciones
tecnolégicas. El endeudamiento externo resulté
semejante, pues, a un estupefaciante, que alivié
durante algin tiempo los conflictos latentes, pa-
ra luego transformarse en su detonante.

Hacia la eclosién de la crisis, el capital exter-
no operaba como facilitador del crecimiento, en
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