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EL PENSAMIENTO ESTRUCTURALIS%A Y LA CRISIS EN IAS CIENCIAS SOCIALES
por Gonzalo Martner Y

Las grandes verdades han
comenzado por ser grandes
blasfemias.,

Bernard Shaw

En esta dltima década, el hombre ha presenciado cambios vertiginosos que han
alterado su mundo, dejindolo perplejo.

Desde los vuelos espaciales iniciados en 1957 que culminaron enormes
avances cientificos y tecnolégicos, entre los que se cuentan el desarrollo
del Jet, la "explosidn automovilistica®" y el avance en todas las ramas de
la clencia y la téenica hasta terminar con los trasplantes cardiacos, la
mente humana se encuentra sometida a una revisién total de sus concepciones
tradicionales.

En forma conjunta, el mundo ha presenciado enormes cambios en el
contexto internacional y socio-politico. A comienzos de lo§ afios 60
cristaliza una profunda revolucién en Cuba y el movimiento de independencia
africano termina por configurar 40 nuevas naciones en busca de un nuevo
destino, mientras el Oriente presencia tragedias tan profundas como la
guerra de Vietnam y el genocidio en Indonesia. Adem4s, se han sucedido
crisis dramiticas entre las que se puede mencionar la de los proyectiles
en 1963, las guerras del Medio Oriente, las luchas en el Congo y Nigeria
y otros enfrentamientos. América Latina, por su parte, ha experimentado
un aumento de su dependencia y ha presenciado un recrudecimiento del
militarismo, la quiebra de su sistema institucional y la confusién
creciente en cuanto a los caminos a seguir y los procedimientos a emplear.
Estados Unidos ha conocido la lucha racial, el asesinato politico y el fin
de su concenso interno. El mundo socialista se ha parcelado, en medio de
una fuerte lucha ideoldgica, y la iglesia catélica romana modifica sus

planteamientos terrenales.

1/ Las opiniones aquf contenldas son personales y no comprometen a los
organismos en que trabaja el autor.
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Parece ser que la humanidad eéhtera ha ‘dedicado esta Gltima década a
grandes ensayos socisles, buscaendo la creacién de nuevos sistemas. Intenso
ha .sido en efgcté,.él trabajo de los pueblos y sus luchas y sacrificios
incontsbles por modificar su organizscidn y sus condiciones de atraso.
Cambios socisles increibles hace diez afios han tenido lugar. Por ejemplo,
quién podfa pensar hacia 1955 en una repiblice latinosmericena socialista,
en un Congo independiente de los belgas; o en uha'Argelia soberana; en un
Vietnsm liberado de Francis enfrentando a los Estados Unidos; en una Gran
Bretafia hoy semli-subdesarrollada, dependiente de devaluaciones'y préstamos
externos; y en el fraccionamiento ideolégico’ del murdo socialista.

Ha coexistido con el conjunto dé los fenémenos mencionados una expansién
econémica en muchas &reas gue no tiene precedentes en el passdo, como conse~
cuencia en el mundo capitalista de los efectos de la revolucién tecnolégica
y de su capacidad de presidn sobre el mundo entero; y en el mundo socialiste
de 1la revolucién econémica y social, Naturalments los hombres de' esta §poca
no han podido seguir la trayectoris alﬁciﬂénte de tantos acontecimientos y
mucho menos sacar conclusiones fundesmentales acerca de procesos que la ra-
pldez de los cambios y las contradicciones existentes parecen ester cambiando
con gran celeridad, ' S

Talvez con su intuicién, la juventud del mundo en que vivimos ha sido
un conglomerado sensible para percibir algunos hechos bssicos, No les
satisfacen el color que tienen los scontecimientos y €l amblente que le
circundan y ello la hs movido a comenzar la tarea de abrir cemino e un murdo
distinto, que avanzé extraordinariamente en sus experiencias politicas, eco-
némicas, soclsles y tecnologicas, pero que dejé un ser rezagado. el hombre.

En efecto, el hombre de hoy est§ tan wacfo o mfs que antes e incluso -
ha perdido parté'de ef mismo en el ajotr;o ya descrito. Curlosamente este
fenémeno ya no sélo se atribuye al capiiaiismo por ‘su fracaso sino que’
incluso a algunas experiencias socialistas por haber sido capaces de hacer
funcionar un nuevo sistema, pero no de crear un "hombre nuevo"

En la discusién de los problemas del camblo ocurrido-en los sistemss.
sociales tienen un papel preponderante las ciencias sociales, cuya misién es
le de estudiar los sistemas y las estructuras a travée de las cuales se
organizen los bombres. Se busca hoy una nueve visuelizacién del contexto
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en que se dan los cambios y el desarrollo. Por ello ya no se pueden explicar
las variables que influyen en el cambio por separado. Es preciso buscar la
integracién de disciplinas, métodos y conocimientos muevos para interpretar
lo acontecido y proyectar el futuro., Este esfuerzo de coalicién de las
clencias sociales 1leva al reforzamiento.de los anilisis universales e
integradores del conocimiento, capaces de explicar el acontecer gue vive

el hombre.

El andlisis totalizante

Pero, en el mundo occldental se ha acostumbrado tradicionalmente a dividir
el objeto de estudio de los fendmenos sociales en diversas rsmas cientificas
separadas. Asf han nacido la antropologfs socisl, la psicologia socisl, la
sociologfa, la economfa, la ciencie polftics, 1o ciencis jurfdics, etc..

Esta fragmentacidn de las ciencias sociales ha conducido a enfoques parciales
y a la consolidacién de gremios profesionales aislados,

No es raro que en estea tendencia sepsratists se hays llegedo a dsr méis
importancia al trsbajo de los profesionsles que al propio objeto de estudio,
As{ por ejemplo fué popular hace algin tiempo definir la sociologfa "camo
aquello que hacen los sociblogos”,

Por muchos efios la economfa & su vez, se desarrolld sepsrada de otras
ciencias sociales. Con el tiempo, sin embargo comenzercn a tamarse en cuenta
factores extra-econémicos en los modelos, Al respecto, se han distinguido
tres enfquGSag/

a) El eriterio ortodoxo, en el cusl todas las variables de los modelos,
sean exdgenas y enddgenas, son econémicas, y en el cusl los factores extra-
econdmicos estdn considersdos en loa psrémetros,

b) El enfoque ortodoxo modificedo, en el que se incluyen los factores
econémicos como variables enddgenss y exSgenas, pero los factores extra-
econémicos son considerados pero sélo como variables‘exégenas. Este esquema
descubre comportamientos pero no explica politices gubernamentales, huelgss,
guerras u otros eventos de esta clase.

2/ Giovanni Arrighi, "The Political Economy of Rhodesia", Mouton The
Hague, 1967,
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¢) El enfoque totalizante, que incluye como variables endégenas

tanto factores econdmicos camo exira—econdmicos. En esta tendencia estén
Gunnar Myrdal, Kalecki y por. cierto Carlos Marx, 2/ ’ :g .
' Orientados dentro del criterio expuesto en c) es creciente el numero de
economistas que shora aigue las reflexiones de Myrdal cuando dice "en realidad
no existe distincién entre hechos correspondientes e nuestra divisién
tradicional escolfstica de las ciencias sociales en discipllnas quaradéa.
Un anédlisis realista de los problemss nunca puede enmarcarse en esas lfneas
de divisién. La distincién entre factores que son "econdmicos" y esos que
son "no econdmicos" es en realidad une’ consigna initil y sin sentido desde
el punto de viste de la 14gica y debe ser reeiplazada por una di stincién
entre factores "relevantes".e "irreleventes"; o "més 'relevantes™ y "menos
relevantes", & Dt L S (

.- En busca del anflisis de.lo "relevsnte" que es esencisl para comprender
el comportamiento de los pafses en vias de desartrollo, un economista como
Paul Barén ha hecho una notable contribucién al llamsr la atencién ‘sobre el

“destino de los "excedentes ‘econémicos", 2/ RO

3/  Para una discusién acerca de estos enfoques ver Oscar Lange "Political
Economy" 19633 J. K. Galbraith "The afluent Society" (1958); Duncan
Black "The Unity of Politicel and Economic Science, en The Economic
Journal, Sept., 1950; B, Leoni "The Economic Apprecach to Folitics" en
I1 Pblitico, Sept., 1961; M, Shubik "Readings in Ceme Theory eand .
Political Behaviour"(l95h), A. G, Papandreou "Economics and Social
Scéiences" en The Economic Journal, Dec,, 19503 Kalecki "Political aspects
of Full Employment" en Political Quaterly, 1943, S

= 4/ Ver G?nnar Myrdal "Economic Theory and Underdeveloped Regions" (1963,
- pe 10 .

5/ Ver Paul Barén, Economfa Polftica delCrecimiento, Fondo de Cultura
Econémica, México, 1962, Utilizando elementos de anilisis aportados
por Barfn, Gunder Frack ha reslizado penetrantes estudios sobre las
economfas” subdesarrolladas., Ver de este autor "Capitalismo y Subde~
sarrollo en América Latina: Ensayos histéricos- de. Chile y Brasil',
1965,

vy ” ,
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En Europe con su tradicién cultural y filoséfics ha resurgido la
investigacidén clentifice y crecen los estudios dentro del estructuralismo
haciendo aportes metodolégicos de inapreciable valor,

Y en el muﬁﬁo subdesarrollado ha nacido un vasto movimiento intelectual
hesta cierta punto liderizado por economistas latinosmericanos, que de una
manera u otra procura realizar un anflisis global y totalizante. Fruto de
estos esfuerzos ha sido el surgimiento de lo que se ha dado en llamer
"escuela estructuraliste”, Estos esfuerzos han despertado interés en el
resto del mundo“é/ y conviene examinarlos con detencién.

El estructuralismo como método

En el (ltimo tiempo se ha venido formendo dentro del anflisis totalizante un
pensaemiento nuevo que se ha dado en definirlo como estructuralismo. Conviene
reflexionsr un poco acerca de los orfgenes tedricos de esta escuela.

Algunos autores v/ sostienen que quien primero quiso explicgr el mundo
por medio de formas puras y universlaes, fue Platdn al habler de "mundo de
cembio,, mundo en el cusl el ser se mezcla con el no ser", En sus dltimos
diflogos, Platén da una explicacién 1légica de las relaciones entre los
"géneros” del ser y emplea un método muy similar al que hoy en dia se llams
método estructural §/.

En resumen, PlatSn emplea un método de doble via: la identidad de las
relaciones estf constantemente modificada por la diferencia de las mismas.
Este serfa la intencién del método estructursl: precisar relaciones por
medio de una rigurosa aplicacién de c8digos de semejanzs y diferencis, dentro
de un sistems de relaciones,

&/ América Latina es conocida en Europa, Africa y Asia por las figuras del
Che Guevara, el futbolista Pelé, los novelistss Asturiss, Carpentier,
Garcf{a Marques, Vargss Llosa y la "escuela estructuralista",

7/ Ver Remén Xirau "Estructuralismo: un nuevo Discurso Filoséfico" Rev,
Diflogos N° 21 mayo-junio 1968, México,

8/ Se refiere a la participscién de un género en otro y se concluye que "al~-
gunos géneros participan en algunos otros géneros mientras que algunos de
ellos no participan en algunos otros", De ‘este modo no hay relacién o
participacién entre el Movimiento y el Reposo, pero la hay entre el lMovi-
miento y el Ser como la hay igualmente entre el Reposo y el Ser", Tanto
el Movimiento como el Reposc se puede decir que son, Ver Xirau, ob.cit.

/Los antecedentes



Los antecedentes metodol6gicos*reseﬁados son recogidos més tarde por
Compte quien concibe la historia dividida en los estadios teolégico, metafi-
sico y positivo ¥ pera quien la ciencia 4 la sociologia es, el saber de lo
estético. Algunos eatructuralistas que siguen ests direcclén en efecto, '
tisnden a ver el sistema més que e1 movimiento, 1a estructura mis que el

cambio, ‘ C
Continuando esta linea Ddrkheim concib16 le sociologia como el estudio
de las "institucionea" y de sus variables en una sociedad. .

‘Sin embargo si bien la influencia del poeitivismo en el estructuraliamo
‘es grande la de Marx es declsiva, cuando afirma que por debajo de las estruc—-
turas visibles existen estructuras invisibles y condicionantes de la vida
religiosa, polftica, moral o ‘estética. Marx concibié asf, una de las bases
fundamentales del estructuralismo: la intencién de explicar 1o aparente por
lo reel, lo visible por sus ¢ondiciones no visibles y determinantes, Y
sostuvo 'la apariencia de la produccién capitalista esconde e1 hecho clave
de la explotacddn -del traba jador, del hombre por el hombre", Para’ Marx,
segin Godelier 2/,‘13 estructura no sélo es la condicién invicible y necesaria
de la realidad 'sino la condici6n ihvisible que precede a bualquier tipo de
génesis o de: evolucién. Nt ' e

Aunque son diversas sus filosoffas, en el maréé'déi método, fueron
grandes las contribuciones de Compte, Durkheim y Marx ¥ cc}htr:ibtiyeton

e ot

9/ Meurice Godelier "Sistems, estructurs y contradiccién",

/boderosamente al
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poderosamente al dessrrollo del estructuralismo., Los tres establecen que el

sistema es la condic¢idn de la historis ;9/.

10/ El enfoque de Freud también es estructuraliste en esencis; veloriza las
condiciones no visibles que influyen en el sistems psiquico. Segln
Xirau, ob,cit. ",..més cercanos al estructuralismo francés que el propio
Freud estan los psicdlogos de la forma, ‘Por oposic¢ién a los sistemss .
genéticos del empirismo inglés, la Gestalt prueba por la experiencia que
la percepcidén es percepcién de totslidades sntes que ser anélisis de
elementos, Asf decfa Roffka: "..,, la estructura figure-fondo debe ser
considerada como una de las més primitivas de todas las estructuras".
Nuevamente podemos ver que una condicién no consciente o, en todo caso,
no inmediatsmente perceptible, determina, sistemiticamente, muestros mo=-
dos de parcibir y acaso nuestros modos de pensar, Si la nocién de estruc-
tura es importante en la sociologfs y en le psicologfa no lo es menos en
la etnologfa desde que Franz Boas llevd a cabo la hipStesis de que las
costumbres y pensemientos de los primitivos son resultado de pensemientos
inconscientes y sostuvo que si las culturas son "totalidedes integradas"
hay que ‘estudisr cada una de las culturas primitivas con el fin progra-
mético de establecer "una historia filoséfica de la civillzecién humana".
Més cercano al estructuralismo actusl, Malinowski pensaba que cada siste=
ma cultural es cerrado a excepcién de aquellas funciones que constituyen
las necesidades vitales primarias; mis cercano ain Radcliffe-Brown, para
quien 1la labor del etnSlogo no reside ten sSlo en estudisr experimental~
mente estructuras sino en inducir leyes universsles a partir de la
experiencia, Es claro que en el caso de la etnologia todos los antece-
dentes citados son como vectores dirigidos al pensamiento de Lévi-Strauss;
es igualmente claro que, 2 diferencia de Boas, Malinowski y adn el
"dltimo" Radcliffe-Brown, Lévi-Strauss busca mis el sistems que la fun-
cién y se interesa mis por las combinstorias y cperacionss inconscientes
~-aunque l8gicas- del pensamiento primitivo que por su desarrollo y su
génesis,

También la légica se refiere & la nocién de estructura, Es sabi-
do que Russel y Whitehead intentsron fundar les matemiticas en princi=-
pios 18gicos axiometizables, Esta axionatizacidn esti en la base misma
de la légica contempordnea. M&s concretamente, sin embarso, Russel
define la estructura como un modo de relacién de uno a unu, Asi, dos
sistemas de relaciones con las mismas propiedades poseerén la misma
estructura, Dice Suzanne K, Langer: P"El puente que conecta los
diversos sentidos de forms -desde la forms geométrica haste la forma
ritual o a la forma de la etiqueta- es la nocién de estructura".
Notemos que Russel pensaba en la estructura como en un sistems de
seme janzas dentro de las relaciones, Pero =y en ello su modo de
pensar remite a Flatén- la semejanza. se funda en la diferencia. As{,
dos sistemss distintos entran en relacién al poseer, en comin una
misme estructura', ‘ .

/E8 grande



Es grande la influencia .que en esta direccién hsn tenido la sociologis,
1s paicologia, la etnologia la légioa y muchas otras disciplinas, Todas
estas’ aportaciones permitieron intentar una dafinicién del método: Vel '
estructuralismo se ocupas en analizar conjuntos aincr6nicoa (es decir, ‘e
estables 'y sistematizedos) que constituyen tanto 1nstrumentos de investiga-
cién como formas . de.ls realidad, Estas formas gpelgn.preaqntarse como
formas escondidas"' RN . T . o

A buscar este subsuelo eatructural se han dedicado en Francie inves~
tigadores como Lévi—Strausa, Althuser, Godelier, Foucsult y otros, Eate
movimiento enuncia as{ sus propésitoas "frente al vitalismo, frente al
humanismo, frednte al eubjetiviamo y 8l existencielismo, ka nueva filosofia
de la estructura declara que no 1mporta ‘tanto la conducta individual de los
hombres como el sistema que condioione a esta “conducta”, '

. Aunque a otro nivel y otra filosofia, se ha creado en Estados Unidos
1a llamada escuela institucionalista ‘donde se destacan autores como.

Thorstein Veblen, John Deway, John R, Commons, Wesley C, Mitchell, También

hay que considerar -dentro del institucionelismo merxista a Paul Barén, Paul

LEIN PRI )
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El egtggcburaliamo ;gtinoamericano B

Ls aplicacién del método estructural surge en América Latiﬁa como un esfuerzo
por interpretar el dasequilibrio inflacionario. El escenario dé su nacimiento
.fue Chile en medio de la aguda crisis inflacionista que. vivié el péfs en 1953
¥ 1954 (el aumento del costo dé 'la vida subié en ese afio eri Qh por eiento)

Un grupo de economistas del Ministerio de- Hacienda y del Banco Central
‘'de Chile cooperaron con algunos técnicos de CEPAL en un intento de buscar las
rafces profundas de 1a inflacién chilena. E1 economista mexicano Juan
Noyola aporté .a los "datos e informaciones suministradas per aquelles un nuevo
método interpretativo b4 redacté un informe ‘que ‘nunca fue publicado, pero algu~

nos de sus enquuea fueron recogidos en los Informns de CERAL

s

.. 0 - ;
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1/ Ver Epﬁudio'Econéqipé'de Amér;QQ;hhtiha para'ioé hﬁos'195a y 1957,
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Més terde, Juan Noyole de regreso a México continué elaborando el
método y dictd conferencias sobre el tema en distintos centros de estudios -1—2-/ o
Para Noyola. existen ciertas "presiones bisicas" de tipo estructural que se
expanden a través de los "mecanismos cie bropagacién". Entre las presiones
inflacionarias bSsicas destaca el estancamiento y fluq'macién de las exporta-
ciones en relacién al aumento demogréfico y el deterioro de la relacién de
intercambio y de la capacidad para importar; como asimismo la incapacidad -
de la produccién agricola para satisfacer la demenda de alimentos, Con
respecto a 1os mecanismos de propagacién, sefiala la influencia del mecanismo
fiscal (que es dependiente del comercio exterior y crénicamente deficitarie);
del mecanismo crediticio, que se ve forzado a expendir los medios de pago
para dotar a la economia de la liquidez necesaria para seguir el ritmo de
los precios, y el niecanismo de reajixste de precios y salarios, el primero
impulsado por los monopolios internos y los segundos por la organigacién
sindiecal, .

La Cepal en su Estudio Econdmico de 1954 el plante$ algunos elementos
del enfoque estructuralista, explicando el proceso inflacionario chileno,
Atribuyb la inflacién a la dlsmimeidn violenta del ingreso real con motivo
de la gran depresién mundisl; & la pugna entre el sector piblico y los dis-
tintos grupos del sector privado para mantener su perticipaéién en el ingreso
nacional; a la aptitud tradicional del sector pdblico para captar mayor pro-
porcién del ingreso ieal; aptitud de los empresarios'pavra dilatar inflaciona-
riamente la cuantfa de sus utilidades y de la accién 'sindical en defensa y
elevacién de los sueldos y salarios; a la polftica expansiva para levantar la
actividad econémice del bajo nivel a que habfa sido llevada por la crisis,

En Chile y en el resto de América Latina son los sefiores Osvaldo Sunkel
¥ Anfbal Pinto qulenes han estudiado y dado a conocer con maybr extensién
el pensamiento estructuralista, Dentro de Cepal, ha sido el doctor Prebisch
quien ha liderizade el enfoque e'struc*t,uralistao

12/ Véase Juan Noyola "El desarrollo econdmico y la inflacidén en México y
otros pafses latinoamericanos". Investigacién econémica, 1956, N°i.

_];2/ Ver Estudio Econfmico, 1954,
/Anfbal Pinte
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Anfbel Pinto identifica. lo que denomina "factores estructurales" y
. "factores inmediatos" -5/' Los primeros son principslmente: a) el eguilibrio
‘politico—social de los grupos sociales; b) la dependencis externa; c) rigides
de la -estructura y de la produccién agraria; d) seguridad social ineficiente
y costosa, Entre.los factores inmediatos sefialat a) el desequilibrio fiscal;
b). &1 desorden monetario; y c) la carrera;ﬁfecioa—ingresos.

" En su Informe Econémico 1957, la Cepal explica las tendencias inflacio=
narias recientes como consecuencia de factores: éstructurales que impiden un
crecimiento satisfactorio y'con estabilidad, los cuales actfen a través de
clertos factores de propagacién. Los factores estructurales son: alta pro-
pensién al consume del sector de poblacién con mayorncapacidad de ahorro;
la peculiar cenelizacién de las inversiones y la baja tasa de capitalizaci&n-
1s inestabilidsad-e inelasticidad de las exportaciones; la estructura de las’
importaciones, determinads por la inelasticidad de la producci&n agricols
frente a un aumento de la demsnda derivado del crecimiento de la poblacién y
del ingreso, asf como por el desarrollo de rames industrisles a base de mate-
rias primas casi Integramente importadss; estructura del gasto ﬁﬁblico, que
lo hace sumamente inflexible & las oscilaciones del ingreso interno; la re-'
gresividad e inelasticidad del sistems tributmé“f;-ente sl sumento del 1:'ug're-
So y a'su distribuciGn, as{ como a su alta dependencla de los impuestos que
gravan ‘el comercio’ exterior, t * :

Los factores de propagacién que se resefian son: reéjﬁstes anuales- de
remuneraciones; déficit fiscel, financiado de manera expansiohista a base '
de crédito bancario y colocacidn de obligaciones gubernamentales equnsién
crediticia en funcién del sumento de’ precios, '

» 'En 1959, Osvaldo Sunkel plantedé sus puntos de vista identificandoylo:que
denomind "presiones bfsicas o estructurales", "presiones circunstanciales”,
"presiories acumulativas" y "hecanismos de propagacién". Ansliza entre las
presiones bisicas: la inflexibilfdad de la ofertaj le reducida tasa de forma-
cién de capital, insuficiente pafa absorber el crecimiento yegetativo de la
mano de obra y los chtingentaszfsplazadog de las actividades primariss;

, 0 . .

14/ Anibal Pinto. "Es posible detener la inflacién", Panorama Eéonﬁﬁico,
1956, - - ' “
/Las tendencias



Las tendencias al deterioro de ls prbauctividad,media de la economfa. Un sector
exportador de productividad extrasordinariameate alte, del que se desplaza po-
blacién a otros sectores de productivided menor y bastente bajs; snestabilidad,
inflexibilidad y regresividsd del sistems tributario, por lo que ha sido
tradicionalmente incapaz de resjuster sus rendimientos a las necesidades de
la polftice de gestos piblicos, Dentro de las presiones circunstanciales
considera el aumento genersl de remuneraciones por eventos politicos; catés-
trofes nacionales, sismos u otras; aumento de los precios de las importacio~
nes, como factor exSgeno; expansién del circulantse en perfodo bélico; ineste-
bilidad externa, crisis del comercio exterior., Dentro de las presiones acu-
mulativas considera la orientacién de las inversiones; las expectativas,
Debido a la persistencis inflacionarie 8sta hs pasado s former parte de las
expectativas en los planes de las unidadés’ econémices; la productividad -
efectos negativos; el sistema de subsidio a les importaciones, posible de
mantener mientras el comercio exterior se expendia, al caer en crisis agra=-
varon el déficit fiscal; desaliento de las exportaciones, por sisteme de
camblio fijo, Dentro de los mecanismos de propagacidn considera el déficit
del sector pﬁbliéo; reajuste de sueldos y salarios; y resjustes de precios,
debido a mayores costos lé/.

El economista Jorge Ahumads distinguid entre factores econémicos, pro—
cesos coadyuvantes y factores socio-polfticos., Los factores econdmicos son
determinados por ls inestabilidad de les exportaciones, le demenda de impor-
taciones para el desarrollo de la industria sustitutiva y la insuficiencia
de la produccibn agropecusria; e;ementos todos vue conducen & una sobre-
evaluacién de la monede nscional y a posteriores develuaciones con sus impac-
tos sobre el costo de la vida y le elevacién del costo de produccién, Los
procesos coadyuvantes estén radicados en los ingresos y gastos piblicos, en
las remuneraciones y en los medios monetarios. Los factores socio-polfticos
provienen de la conjuncién de grupos socieles con instrumentos defensivos
ante los efectos del proceso inflecionario lé/.

15/ Ver Osvaldo Sunkel "La inflacién chilens: un enfoque heterodoxo", El
Trimestre Econémico, N° 100, pp. 570~599, México, octubre-diciembre de 1958,

16/ Jorge Alumada C,, "Uns tésis sobre el estancamiento de la economfa chile-
na", trabajo presentsdo a las Jornadas de Desarrollo Econémico, 1957,
versién publicada por "Economfs" N° 60 y 61 de Tercer y Cuarto Trimestre
de 1958; y "En vez de la miseria", Editoriel del Pacffico, 1958.
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Carlos Matus /4 distingue, por su parte entre "desequilibrios estruc~
turales", "presiones bésicas", "mecanismos de resistencia" y "mecénismos de
propagacién", Identifica como desequilibrios estructurales el hecho de que
la:inflacién es una exteriorizacién de claros desequilibrios resles que ven
mis all§ del velo monetario, que envuelve y esconde las transacciones y es— .
tructura fisica de la economfa. ‘Las causes de los desequilibrios reales se
encuentran generalmente en problemas de estructurs social y politica, Pre~
siones bisitas, son las incompatibilidades fundamentsles de una economfa’
que deben resolverse en contra-o a favor de determinados grupos de sectores,
dando’lugar a la creaciénvde1mecanism03»de”fesistencia'o de defeﬁsa.deuloé».
sectores afectados, Mecanismos de resistencia, son-las‘formas.que'toma~lb'
lucha entre los grupos sociales por descargar en otros el peso de una baja en
el ingreso real o ls postergacién de un aumento, son la expresién de ls orga-
nizaqién y capacidad de luche de los grupos, Mecanismos de propagaciénm, son.
las.viasuppr las cuales se soluciona temporalmente.la luchs entre los secto-
res, o la forma en que se hacen apsrentemente corpatibles las metas reeles
de los diferentes grupos, como los medios de pago, déficit fiscales, rea justes
de sueldos, devaluaciones, ajustes de precios, etc,. .

Jaime Barrios desarrollé el enfoque de Henri iujac lé/y exblicé la in~
flacién como consecuencia de la lucha de grupos sociales‘lg/. El autor de
este trabajo, siguiendo el planteamiento de Henri Auja¢ y Jeime Barrios, plan—
te en 1958 las aigu;enteq cetegorias para el enélisis de la inflacién chilena

17/ Véase Carlos Matus Romo, apuntes del curso "Método y Anflisis de Politica
Economica",del Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y
“Social, versién 1964,

Ver Henri Aujac "Une hypothese de travail: L'infletion, conséquence
~ monetaire du comportement des groupes sociaux", Economie Appliguée
; (abril—Junio de 1950); en Internationsl Economic Papers, N° h,

Ver Jaime Barrios; "La inflacién chilena come consecuencia de 1a agudl-‘
zacién de la lucha de clases derlvada de’ desequlllbrios estructurales"

Mim, Santiago 1958.

Ver Gonzalo Martner "La inflacién chilena en e1 pensamiento ¥y en la
accién". Panorama Econdmico. 19 de Julio de 1958,

@'

’5 .

8

./En,los

20

‘



-13 -

H

En los préximos afios, el pensasmiento econémico de los palses subdesarro~-
1llados deberd continuér progresando y enriqueciendo sus tééis, para traducir-
se en el largo o en el corto plazo, en un nuevo estilo de luchs anti-infla~
cionista, que no sacrifique el crecimento econémico ni la ocupacibn, sine

que permita un crecimiento real del producto nacionsl, Un modelo tedrico

que interprete estas necesidades debe establecer tres categorfas  principales
en el fenfmeno inflacionsrio: 1) deformaciones en la estructure social y
econdmlca; 2) presiones inflacionarias bésiéas, ¥y 3) mecanismos de propegacidm,

Las deformaciones de la estructura social y econbmica surgen de la
distribucién de la propiedad y de,ia correlacién de fuerzas socisles, del
grado de organizacién de los intereses antagénicos, del desnivel en la dis~
tribucién del ingreso nacional, factores todos los cuales orientan los re~
cursos productivos hacis ocupeciones que'dan origen a ung estructura econé-
mica inorginica, Esta asignacién defeciuosa de los recursos productivos,
que impide el aprovechamiento de las tierras, las minas, las selvas, etc.,
genera desequilibrios de crecimiento de las ramss de la produccién,  Estos
desequilibrios originan las "presiones inflacionerias bésicas", los cuales
en América Latina se suman los que derivan del comercio exterior ¥ la agri-
cultura, Estas presiones bisicas se propagen a todo el cuerpo econémico
a través de ciertos mecanismos como el fiscal, monetario, cambiario, etc.,

Este esquema lo apliqué en 1961 para analizar la experiencia de Bolivia
entre 1952 y 1960-32/.

El enfoque estructuralista fué sistematizado por el economista Venezo-
lano Héctor Malavé 22/ identificando tres elementos significativos: 1) las
presiones generadoras, 2) los mecanismos monetarios o propagesdores; y 3) los
factores correctores. - Esta distincidn, ‘acorde con la dialéctica de las rela-
clones caﬁsales, permite asignar a cada uno de los elementos mencionados su
verdadera importancia en el diagnéstico estructural de la inflacién. S&élo en
tal forma las relaciones esenciales de la inflacién pueden diferenciarse de
sus conexiones externas y euperficialeéi

Ei/ Ver Gonzalo Martner "Un anflisis estructural de la inflacién en Bolivia",
El Trimestre Econémico, N° 116, México, octubre~diciembre de 1962,

22/ Ver Héctor Malavé "Anilisis estructural de la inflacién". E1 Trimestre
Econémico, N° 139, México, 1968,

/las presiones
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'Las presiones generadoras ¥ los mecanismos monetarios 0 propagadores
soh, respectivamente, la fuente y le manlfestac¢6n del proceso inflaciona—~
"rio. Las primeras conforman el elemento de 1la causalidad activa, las fuer-
zas genétlcas del desarrollo del proceso, los segundos constituyen la forms
y e1 modo de desenvolvimiento del mismo. Aquellas se identifican como las
causas que, en diferentes planos, engendran 1a inflacién- los segundos, como
la condicién que constituye el medio y 1le 31tuac16n en que el proceso infla-
cionario existe y se desarrolla. Las presiones,generadoras ¥ los mecanismos
" monetarios difieren en que las primeras tieﬁeh réngo ﬁfimario, carécter

propio y movimiento auténomo, en tanto que los aegundos poseen rango secun-
dario, carécter subordinado y movimiento inducido,

“La, inflacién se origina por el surgimiento de presiones genéradoras
en distintos niveles de la formacién economlcosocial, Yy se propaga luego
mediante una serie de mecanismos que operan en las esferas monetarias, finan-
ciera y fiscel., Tales mecanismos se hacen operantes a través de les con-
trddicciones que existen en las esferas mencionadas como consecuencla de las
rigideces y los desajustes que ocurren, respectivamente, en la estructura y
la superestructura del sistema. o

" “En este esquema- metodoléglco las presiones generadoras se agrupan
~con objeto de diferenciacién que impone el anslisis no monetario de la

inflacidn- en tres clases diferentes e interdependienLes: 1) estructurales,
2) superestructurales y 3) coyunturales. La intefdependencia de estas tres
clases de presiones inflacionsrias no impide diferenciar el carécter o la
cualidad eSpeciflca de las mismas. Las estructurales son presiones genera-
doras esencisles que emergen de la base economica del 81stema, en tanto que
las superestructurales y coyunturales son presiones generadoras secundarias
'que surgen respectlvamente de la superestructura y de la crisis y fluctua—
ciones que ‘ocurren por perturbaclones internas y externas en la totalidad
asimétrica del subdesarrollo.

A nivel latinoamericano, el pensamlento estructuralista ha sido expuesto
en diversas oportunidades por el doctor Radl Prebisch 2 ¥y Celso Furtado.

23/ Ver Ralll Prebisch "Hacia’ una dindmica del desarrollo latinoamerlcano"
Fondo de Cultura Econémica, México, 1963 y "E1l Falso Dilema entre desarro-
1llo econémico y establlldad monetaria", Boletfn Econfmico de América
Latina, Vol. VI, N° 1, 1961, . .

/Cabe hacer
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Cabe hacer notar que algunos economistss anglosajones han expuesto
el pensamiento estructuralista en inglés a través de valiosos trabajos entre
los que se destacan los de Dudley Seers, Joseph Grunwald, David Felix y
otros EA/'

Puede decirse que el pensamiento estructuralista, formulado pera inter—
pretar la inflacibn, continfa adn desarrcllandose en América Latina y que es
creciente el interés de los centros académicos de otras &reas por conocer sus
fundamentos. En el terreno de las experienciss précticas, el estructuralisme
ha sido contrapuesto a los enfoques que explican la inflacién como un fené~
meno esencialmente monetario y financiero ¥ que han dado lugar a numerosos
programas de estabilizaciéﬁ. Respecto de las ventajas de uno y otro piéhtea-
miento la controversia continfia ablerta y tomari tiempo el poder precissr
la validez de una y otra escuela, »

El enfoque egtructural del desarrolls

Si bien el método estructuralista ha sido més ampliamehte aplicado al estudie
de la inflacién, no es menos cierto que en forms més restringida se le ha
venido empleando pars examinar los problemas del subdesarrollo y el estanca-
mento en América Latina, En este sentido, es conocida la labor que la CEPAL
ha venido realizando en los dltimos veinte afios por esclarecer la problemética
latinoamericana, pero es notorio que ain faltan a la "teorfa de la Cepal"
muchos elementos de enfoque y una sistematizacién mis definitive de sus plan-
teamientos, .

Se procura en el presente trabajo insinuar algunos aspectos en los que
el anflisis de la Cepal deberfa actualizarse y ampliarse ain mfs con el pro-
pésito de abrir una discusién sobre esa materia., Se procura adem8s hacer
un esquema metodolégico para el anflisis estructuralists del subdesarrolle
y estancamiento de América Latina,

24/ Ver el trabajo de Seers "La teoria de la inflacién y el crecimiento en
las economias subdesarrolladas: la experiencia latinocamericsna, El Tri-
mestre Econémico XXX, 3, México, 1963, Ver ademis "La Escuela Estruc~
turalista, estabilizacidn de precios y desarrollo econdmico: El caso
chileno", por Joseph Grunwald, en El Trimestre Econémico, N°® 111, vol,
XXVIII. "An Alternativs View of the Monetarist-Structuralist
Controversy”, por David Felix, en Latin American Issues, Véase también
"Structural Imbalances, Social Conflict and Inflation", por Felix, en
Economic Development and Cultural Chsnge, enero de 1960.
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- El. pensamiento que ‘la Cepal ha desarrollado hasta ahora ha sido
resumido de la manera siguiente 22/: 1) se ha formulado una. critice.de la
teorfa tradicionsl- sobre comeréio exterlor, en especial sobre el caricter de
las relaciones econémicas entre "centroa" y "periferia"; 2) anélisis de la
_ industrlalizacién ‘como un proceso para acelerar el creclmiento latinoamericano;
3) 1a adopcién de 1a planificacién como herramienta pare orientar €l desarro~
1lo; 4) modalidades del financiemiento y la inversién extranjera y sus re-
quisitos psra satisfacer las exigéncias del crecimiento'econémipo; 5) impulso
. @ la integracién regional como elemento bésico para superar la estrechez de
los mercadqs'préducida por compaftimentos estancos; 6) énfasis en los facto-
.res soclales que influencian el desarrollo econdmico; 7) relaciones entre
.América Latina con respecto a los paises en vias de desarrollo y las economfas
industriélizadas; y 8) el disefio de una visién global de los problemes del

desarrollo latinoamericano y de las,transformacioﬁes‘estructurales que se
requieren psra dinamizar su crecimiento y mejorar la distribucién de sus
‘frutos, B

A nuestro juiqio los aspectos mencionados anteriormente habrén‘de ser
*completadoé en él’futuro con enfoques y estudios acerca de la forma como
América Latina reallza el ‘aprovechamiento: de.su espacio- econémico y estirmula
la formscién y creclmiento de.sus polos de: desarrollo, a través de una infra-
estructura que ha entpadp en crisis, Otro aspecto en el que habrén de rea-
lizarse estudios es en ei relativo a un me jor conocimiento de los distintos
estadios de desarrollo en que se encuentran los distintos paises latinoameri-
canos y de cuales son Laslpoiiticas y estrategias adetuadas para producir
-cambios de eStructﬁfa;.aéordes con dichos estadios. Se.examinsrin brevemente
algunas de las preséhpacioneq que diversos especialistas latinoamericanos
vienen compartiendo en el ﬁliimo‘tiempo respecto de los dos puntos mencionados
anteriormente, A

Con respecto a la tésis del desarrello- especlal de América Latlna, se
_ha sostenldo g-/‘hue la regién latinoamericana se ha desarrollado volviendo

_j/ ‘Wer "La, Cepal y- el analisis del: desarrollo latinoamericano", preparado
. por Cepal, Doc. E/CN 12/AC 61/10, 1968.

26/ Ver €arlos Matus "E1 desarrollo del interior de América Latina' tesis
' fantasiosa o interrogante fundamental’" documento interno.. de ILPES

9e. T
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las espaldas a su espacio interior y localizando su activided econémica
principal'en las proximidades de las costas, Y esto ha sido asf, principal-
mente, por dos razones, de las cuales sdlo una mantiene muy parcialmente su
vigencia, La primera razén se refiere a las dificultades atribuibles a lss
enfermedades tropicales y por lo tanto, a las grandes inversiones necesarias
pera conquistar el interior central de América, La segunda, alude al hecho
que el desarrollo "dependiente" y "colonial", inducido desde afuera, tenfa
como légica consecuencis, que dbicarse sobre el litoral para reducir al
m{nimo sus costos de transporte hacia los centros més desarrolladoe del
extranjero", Se sostiene que "la estrategia de desarrollo cuya 1dea-fuerza
fue la sustitucidén de importaciones y se conoce en América lLstina como "deu:-
rrollo hacia adentro", no dejs de transparentar una contradiccién si se tiene
en cuenta que muy escasos polos interiores de importancia surgieron como con~
secuencia de esa polftica. FEl continente siguid y sigue déndole, por un deca~
rrollo de tipo vertical-costero, las espsldas a su realidad interior., La 16—
glca indicaria que a uns estrategia de desarrollo hacia afuera tenfa que

corresponder un modelo de desarrollo vertical, es decir, la intensificacién

preferente de la economfa en las 4reas costeras., En cambio, el "desarrollo
hacia adentro" se supone que tendria-que originsr progresivamente un modelo
de desarrollo horizontsl, es decir, un tipo de crecimiento con mucho mis

énfasis puesto en la expansidn del espscio econmico ocupado y la conquista en-
tre otras freas del interior de América Latina mediante el desarrollo de

"polos interiores de desarrollo". La verdad es que el perfodo de sustitucién
de importaciones que ha vivido América Latina no corresponde a un modelo nw&uwl,
sino, antes bien parcisl, de desarrollo hacie adentro, sslvo se quiera distin-

gulr entre '"desarrollo hacia adentro" y "desarrollo interior',

“Analizar les ventajes y los problemas del desarrollo vertical versus sl
desarrollo horizontal tiene gran importancis para la definicién de une estre—
tegia de desarrollo para América Latina, Si se habla de desarrollo vertical
versus desarrollo horizontal, ello debe entenderse sélo en el plano del

andlisis conceptual, pues en términos de aplicacién a la realidad latinoameri-
cana, ambos tipos de desarrollo tendrén que ser complementarios, pero con uns
diferente dosificacién de énfasis en uno u otro sentido,"

27/ Ver Carlos Matus, ob,cit.
) /Con respecto
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Con respecto al.enfoque del desarrollo en relacién,g los. distintos
estadios por que atreviesa,.el autor- de este trabajo sostiene la tesis de
que no.es posible percibir la problemética.de la regién latinoamericana
en forma mis precisa si no se exsminan lss caracteristicas tipicas que .cada
pais latinoamericano tiene de acuerdo al:.estasdio de.desarrollo por que gtra-
viesa, El anflisis realizado hasta shora hs -enfstizado mis lo que. se podrias .
llamar'las,caracterfsticas comunes o generales de.los paises de-Amériqa Latine
a nivel regionel, e N o S -

En verdad el .desarrollo es .un procesc histérico que se da en un contexto
de caricter internacional en que no por casuslidad coexisten dreas dessrroila-
das y 5reas_subdesarrolladas. Ya se ha insistido suficientemente acercas de
este punto, pero lo que pesrece no haber sido suficientemente explorado es el
problema de identificar las caracteristicas que lss economfas subdesarrolladas
tienen en cada estadio de desarrollo,

A falta de otros indicadores globsles megores, conviene dividir los
paises subdesarrollados segin su nivel de ingreso por persona. Hecha.gsta'
distribucién se ve que. hay economfas primitives de un nivel de ingreso muy
ba jo, otras que son Semi-primitivaé; olgea qué Ya hsn inﬁqrporado algunos
elementos de modernizacién; otras que son economias pre-industrisles ; y
otras que ya han comenzado el proceso de 1ndustrlalizac16n. -

En las economias primitivas, . que convencionalm@nte hemos definido como ‘
aquéllas de menos de 80 dblares per cdpita, predomina un sector agropecusrio
que proporciona entre un 70 y 90 por ciento de la fuerza de trabajo y entre
el 60 y 80 por ciento del producto bruto. En este estadio se encuentran
pafses como Afganistdn, Chad, Etiopfa, ngena, Ugenda,. Tenzania y otros
pafses, Hay economfas de mds de 80 y hasta 250 dblares donde ya aparecen nue-
vos sectores productivos, como la construceién, la msnufacturs y los servicios,
en los que la agricultura pierde importancia relativs. (entre el 30 y 60 por
ciento del PBI); es el .caso de Paraguay, Bolivis, Haitf, ..Sudén, Egipto, Camertn,
Meuritania, Birmania, Ceylén, Malasia, Cambodia, Tailandia, India, Pakistén,
etc,). En etapas siguientes, cuandp. las economfas sobrepasan los 250‘d6lanés
por persona y llegen hasta los 500, se acentia el desarrollo de la manufactu-
ra, la mineria, la energfa, los transportes, la construccién y los servicios,
disminuyendo el sector agrovecuerio a menos del 30 por ciento del FPBI; es el

/caso de
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caso de Chile, Colémbda, México, Costa Rica, Grecia, Espafia, Ifbano, Turqufa,
etc., Ya en etapas més avanzadas cuando el sector agropecuszrio suele repre-
sentar desde un 15 a un 7 por ciento del PBI y el sector manufacturero y los
servicios representan entre Sd a 70 por ciento; es la situacién de Bélgica,
el Reino Unido, Suecia, Australia, Alemania Occidentel, Itelia, Francia y
‘Egtados Unidos, Pero el desarrollo no neceseriamente ha de significer el
predominio de la industria y esto ser el Unico elemento de andlisis del cre-
cimiento, En Estados Unidos la industria manufacturera ds trabajo a un 25
por ciento de la poblacién activa (menos que Inglaterra), pero su ingreso
per cépita es superior al de Inglaterre. Se sabe que Canadf, Estados Unidos,
Nueva Zelandia y Suecie tienen una proporcién mayor de su poblacién en la
agriculturs que Inglatérra, pere no obstante su ingreso per cdpita es mayor,
Los niveles de productividad bueden alterar el cuadro y ser necesario enali-
zar factores no tan ficilmente mensurables, '

El examen de los elementos insinuados en los pérrafos anteriores
permitirfa complementsr las investigaciones que Cepal ha venido planteando,
La integrecién de todos eéstos conocimientos, permitirfan talvez la formulacién
de algunos elementos para configurar lo que podrfa denominarse uns teorfs
general del desarrollo, que identifique las estructuras y le dinimica de les
cambios en el proceso dindmico del crecimiento.

Elementos pars la formulacién de una teorfa general de desarrollo

nacional A
Le inquietud intelectual de muchos interesasdos en los problemes del desarrollo
de las &ress atrasadas, los hs ido induciendo a le bisqueda de una teorfa que
sea capaz de dilueidar la cuestién de ¢émo lograr que el poder politico se
transforme y permite alcanzar un desarrollo nacionsl acelerado, 28/

La idea de desarrollo nacionsl involucra que el estado~nacién debe
procurar la plens explotacidn de sus recursos, a trevés de le formacién de
una infraestructura propla, de cuadros técnicos, de una industris nacional, etc.
que gradualmente disminuyen la dependencis de las economias atrasadss de las
economfas extranjerss dominantes, Se trata en suma, de un desarrollo interno,
orgdnico, que sea capaz de construir el edificio del sistems econdmico naclo-
nal, haciéndolo razonadamente independiente en su funcionamiemto,

externa", revista Estudios Internacionales, Vel, I, N° 1,

/E1 desarrolle



1, El desarrollo nacionsl es la. consecuencis. del dessrrollo de tres
subsistemas esencisles, a sabar, el politico, el econbmico y el social,

El dessrrolle nacional, entonces, estéd dado por la expansion de cada una de
estas esferas y por el grado de "participacién" de los habitantes de un terri-
torio dado en estos tres subsistemas, .

El subsistema polftico conforma a un conjunto de estructuras y de
papeles a jugar por los individups en funciones integredas, Dentro de él es
fundamental ls existencis de una maquinaria-para'la adopcién de decisiones,

a ser implementadas por una burocracia administrativa,

La participacién de la poblacién en el subsistema se obtiene de dlver-
sas maneras; no sélo basta darle chence de votar periodicamente sino de inte~
grarse al sistema de toma. de decisiones s.través de partidos politicos,
sindicatos, gremios, agrupaciones especializadas, organismos de pramocién
populares, etc,.

El subsistema econémico esti formsdo por un conjunto de relaciones
productivas que resulten de la organizacidén que se hays adoptedo pars la
produccién y distribucién de tdenes y servicios. El desarrollo del sub-
sistema se logra en la medids en que suments la produccién por persona. La
pprticipeci&n de la poblacién se ds en varias formss entre ellas en la medi da
en que el subsistems es caspaz de crear empleos para ls fuerza de trabajo y
de distribuir los bienes y servicios en forma Justa dendo a todos una posi-
bilided de satisfacer sus necesidades bsicas. En América Latina el subsiste~
ma econémico esté vinculado e las economfas extranjeres dominantes y. su
desarrollo no ha logrado dar participacién a grandea masas de poblacidn que
viven en el campo a un niﬁel de subsistencia o en sectores sub-urbsnos,
Tampoco la maquinaria econdmica tiene capacidad pare extender con clierta
celeridad 1a tecnologfs moderna a los varios niveles del subsistems econémico,.
La maquinaris econdmica, por lo general, esté desarticulsda e incamplete y
carece de capacidad para explotar enormes recursos naturales y dar ocupacién
a8 su poblacién, , ! : .

El subsistema social incluye el conjﬁpto_dg relaciones entre los indi-
viduos entre sf, entre éstos y los grupos y entre los grupos que,estqa-farman
1lémense clases sociales, gremios, tribus, sindicatos y otras formas de
Prganizaci&n. El grado de participaci6n del 1nd1viduo en estos grupos y. de

/estos grupos



estos grupos en el conudhto de la sociedad depende &ei grado de ”cqqunicaci&n"
existente entre ellos. S1 un grupo socisl, por ejemplo, una tribu indigens,
detenta. exclusivemente valores particularistas, es muy dificil que puede
comunicarse con otros grupos socisles, por ejemplé, partidos p@liticoa.que
sostengan valores més universalistas, .‘'E1l desarrollo social se produce, asfg
en ls medida en que,les sociedad tradicional abandona sus modalidades y se
moderniza; es decir en la medida en que los valores perticulsristsas van siendo
reemplazados por valores universalistas. Se produce, de este modo, un pro—
ceso de socializacidn como consecuencia de la mpbilizaci6n y deila_democra—
tizacidn de los grupos sociales,

El cembio social se mide a través de las tasas de urbanizacién, indus~
uuuud&,uwhdudh,&mwnuwﬁmeﬂmumdehemwd&,
etc.,.la mobilizacién desde 1la sociedsd tradicional implica. romper los patro-
nes de vida tradicionsles y su reemplazo por patrones nuevos,

2, De las explicaciones anteriores se puede concluir que una politica de
desarrollo es una expresién del subsistems polftico destinada & modificar los
subsistemas econmicos y socisles a fin de lograr el desarrollo nacionsl, Es-
te se alcanzarfa en la medida que se acentie la'bcumulaciﬁn, se mejore el
nivel de productividad, se distribuya mejor el ingreso, la pohlacién logre
"participar".en el proceso de desarrollo; se amplie le "comunicacién" entre
la poblacién y el poder polftico, se reemplacen valores particularistes por
valores universalistas, se aumente las tases de urbenizacién, industrializs-
cién, secularizacién, democratizacién, educacién, etc..' El desarrollo nacio~
nel implica ropper los patrones tradicionsles de vida y su reemplazo por pe-
trones nuevos; creados dentro de un contexto socio-~cultural progresivo qué‘
no se limite s injertar modalidades foréneas, sino que a crear nuevos mol-
des auténticos de vida, Tembién implica la construccién de subsistemas polf-
tico, econémico y socisl propios, con capacidad para funcionér por si miemos,
) Una teorfs del desarrollo nacional ha de lograr una integraci&n de los
enfoques de la teorfa polftics, sociolégica y econGmica, dentro de un contexto
’histérico determinado, Su objeto es esencialmsnte interdisciplinario. Ella
procura fbrmular los- principlos. ¥ los. métodos para hacer posible la inter-
pretaci&n del. funcionamiento de los subsistemas 1ndicados y seﬁalar, aobre
esta base, la estrategia de una pol{tica de desarrollo nacional, apoyada por

/un conjunto



un conjunto de decisiones normativas, de organizaciones y de decisiones
operativas,

Y la estrategla pars lograr el desarrollo nacional deberd contemplar los
obJetivos o propSsitos bdsicos tendientes a modificer los subsistemas polfti-
cos, econémicos y sociales, a través de ciertas etapas o fases, que habrén de
varisr segin las condiciones histéricas vigentes, Pero los grandes prop8si-
tos y etapes fijados en la estretegia requieren de mecanismos socisles y
decisiones normetivas que permiten su ejecucién. Y de decisiones operativas
diarias para hacer funcionar los mecarnismos disefiados,

La polftica de desarrollo nacional es, en resumen, una disciplina
totalizadors de principios, métodos e instrumentes destinados a racionalizar
1las decisiones del poder polftico encaminadas a provocer cambios en los sub-
sistemas mencionados con vistas a provocar el desarrollo nacionsl. La po-
1ftica de desarrolle nacional es una herramienta pars provocar el cambio
social deliberado, inducido, Este camblo puede lograrse por distintos.caminos
segin se trate de sistemas econfmicos de tipo capitslista o socislista, En
efecto, el sistema econSmico es el que crea el contexto a través del cual
se ejecuta la polftica de desarrollo nacional,

Para provocar el desarrollo nacional se pueden elegir la vis capitalista,
la vfa no capitalista y la via socialista. A través de la primera los medios
de produccién pertenecen al sector privado en forme predominante, sunque al~-
gunos recursos estén en manos del estedo, En la vfs no capitslista, que es
una etapa. de transicién, comienzan a ingorporerse en forma creciente medios
de produccién a la esfera del estado, Y en 1la via secialista los recurses
productivos estén en su mayor parte bajo control estatal, el cual orienta
y ejecute la polftica de desarrollo, Naturaslmente, que cualquiera que sea
la vfa que se elija en una eéonomia atrasada emerge como un problema centrsl,
a diferencia, de lo que ocurre en las economfas desarrolladas, el problema
de construir el sistema econfmico y hacerlo‘funqionar. Es decir la tarea
de construir 1nrraestructura.ha de ser enfrentada por un pais subdesarrollado
eomo tarea primordial.

3. La polftica de desarrolle nacional, como se dijo antes, ha de impulsar
un tipo de desarrollo basado en la explotacién de los recursos naturales na-
cionales, en beneficio de la poblacién del pais, ocupnndo el espacio econdmico

/interior, creando
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interibr, creando una infraestructura capaz de movilizar los recursos naturales
Y que apoye un proteSo}créciente de prodﬁccién agricola, miners e industrial.
Para lograr los propdsitos anteriores se requiere de una organizacién nacional
que facilite estos procesos y la capacitacién, en el proceso, de los recursos
humanos, con vistas p ser utllizados funcionalmente durante el curso del
proceso, Ya no se trata, en suma, de construir carreteras, dar educacién,

tc, per-se, es decirsin una intencién final. Este es,’ se trata de crear
clertos principlos centralizados, que permiten introducir un desarrollo con
intencién, - (

Naturalmente el desarrollo debe provocarse para satisfacer las necesi-
dades de la mayoria de la poblacién dentro del contexto de un conjunto de
reformas estructurales planeadas. El reparto justo de los frutos del desa-
rrollo. es, en este esquema, el elemento dinamizador de la politica de dasa-
rrollo, . Se trate de un esfuerzo nacionsl tras el objetivo de retener para
el pafs los excedentes generados por ia economfa de un pafs, , |

Por elle el modelo de desarrollo nacional procura logrer la independen-
cia econémice, evitando que los recursos internos no sean usados en beneficio
del pafs. Pero logrer esto implica una serle de fases en el proceso de desa-
rrollo en virtud del cual el 81stema se capacites para los fines propuestos:
comienza por estimulsr un sector exportador dinfmico y diversificado en
cuanto & sus productos y mercadosAde venta; utiliza los excedentes generados
(divisas) en le importacién de bienes de capitsl, combustible, etc, y finan-
cia la construccién de una'infrdestructura disefiada no s8lo para facilitar
la salida de sus materias primas sino que encaminade a lograr la interconexién
del especio econdmico nacionsl y a crear energia, provisién de agua, y servi~
clos bisicos, A través de la apertura de fronteras, el desarrollo de la in-
fraestructura, junte con crear economfas extérnas va. abriendo las pesibilida~
des de un desarrollo mds acelerado posteriqrmente.

La creacién de infraestructura tiene un propésito, una intencién, hacer
posible el proceso productivo, Si ella no sirve a la explotacién de los re~ |
cursos agrfcolas, forestales, pesqueros, mineros, etc, su justificacidn seria
dudosa, de ahf la consecuencia de graduar la creacién de infraestructura con
ei'époyb simultdneo a los sectores productivos bfsicos, No se trata de una’

/infreestructura para



-2 -

infraestructura para ver si ello produce desarrollo; al revés ella se va
construyendd simulténeamente con el aparato productor,

El dessrrollo nacional implica cambisr moldes educativos, constumbres y
actividades tradicionsles; la educacién refleja y sistemftica. debe
orientarse a formar cuadros que las condiciones objetivas del desarrollo
hacen necessria, No se trata, tampoco de dar educacién a grsnel, ni cualquie~
ra educacifn; se procura dar educacién para apoyar el esfuerzo de desarrollo
nacional, capacitsndo personsl en tareas dtiles para el desarrollo en las eta-
pas que este 6ruza.

El desarrollo nacional comienza a pasar de una etapa a otra. Parte del
esfuerzo agropecuario se orienta a la mayor produccién de alimentos y materias
primas para el consumo y la industria, La industrializacién se resliza, en una
primera fase, con el propésito de sustituir importaciones, comienza por lo
genersl con la creacién de industrias tradicionales (textiles, calzado, etc,);
sigue con la industris pessda, (cemento, qufmica, etc.), y se continda con la
de bienes de capital (eguipos, maquinaria, etc.) produréndose en todo el
aparato industrial la integracién de los procesos. _

El desarrollo ve robusteciéndose progresivemente; a medida que crece
el ingreso, mis excedentes pueden movilizarse y aumentarse la acumulacién,

Un elemento dinamizador bdaico es, pues, un creciente volumen de ahorro de
origen interno que se orienta hacia inversiones seleccionadas. Se procura
conformar un patrén de inversiones nacionales adecuado a la estrategia genersl
de dessrrollo postulada, Naturalmente, este patrén de inversiones puede ser
apoyado con recursos externos que nb lo alteren o desvirtuen sino que lo ro-
tustezcan en su intencionslidad global,

En todo &i curso del proceso se va progu.’=nin un cawbio soclal interno;
de una .sociedad trsdicional, rural y muy estirziificada, se vz pasando 8 una
sociedsd dugl, donde aparece un sector urbeno, rmoderno y creciente, Al cabo
de algln tiempo, la poblacin se habré desplazedu del campo a la ciudad y se
habrén creado necesidades =1 las ciudades de dar vivienda y proporcionar equi~
pamiento urbano a una poclz:ibn creciente,

El mecanismo econémico habrd de ir creando posibili<ad=3s de ocupacibn
dtil a 1la poblacidn, incerporando tecnologfas conscientes de su responsabilided

/en el
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en el'broceso de der trabajo.. Se puede estimular la ineorporecién de alta
tecnologia en actividades a'las exportaciones y en actividddes de apoyo &
sectores rezagados, Pero en tods unsg esfera dé la produccién y la infraestruc—
tura procederfa a incorporar técnicas qus parmitan la intensidsd de uso de
mano de obra, .Por ejemplo, la coqﬁtrﬁcci&n'de ‘carreteras,” tranques, represss,
viviendas, etc,, pueden hacerse con gran intensidead de mano de obra, -Algunas
industriss livianas y pesadas_ también podrfan utilizar tecnologfas deésta
clase. - .

El desarrollo nacional busca la auto -suficiencia del aistema econémico
su, creciente independen:ia frente a potencias dominantes y la capacidad de auto
generar su dessrrollo., Bsto no implica el aislamiento frente al résto-del.
mundo, serd necessrio aumentar las exportaciones e importsr mis, pero el ..
fruto de esta activided quedarf en el sistema y con ello podrfa.vigorizarse
interiormente, El desarrollo nacionsl puede dar una autentica:y 88lida

~ capacidad de negociacién a un pefs en el campo internacional, pesando g’ ser

de un pais-objéto a'pais-sucuraai o un pafs-sujeto, -En el curso del proceso
de desarrollo nacional puede lograrse en 1o medida en que se introduzean re-~
formas estructursles que hagan poaible movilizar el excedente resl y pbotencial
de la economfa, Cow ’

Con 1¢ expuesto anteriormente se hebré podido visualizar que uns teorfa
del dessarrollo nacional es algo mucho’ més amplio que una teorfa del creci-
miento. econémico, En general el avance que se ha observado en los centros

jacadémicos de pafses desarrollados ‘se refiere principalmente a la formulacién

de modelos de crecimiento -y no tanto a modelos de desarrollo nacionsl, ' La
diferencia entie uno ¥y otro estrlbe en que en lo3 primerscs se trabeja prin-
cipalmente con variables 3connm1cas dendo @spwcisl. énfasis & la inveraién,_
en tanto que en les seguandc® ce trabeje con veriadles econémlcas, socisles y
politlcas dentro de un eSquema hist6rico, en la3.que se enfatiza no ‘solamente
el excedente para inversionscs sino que el ‘comporismiento de laa estructuras
econdmica, social y pol‘t"d. . .

In clerta medds &< ve ngrandande la difevericia eptre 1os lartistas
sociales preocupedos del desarrollo nacionsl y ls3 economiétas preocupados
del problema del crecimiento econ6mico, al que se visualiza furidamentalmente
preocupado de la inversién y de los prqycctos de ﬁnversién concretos en los
que 'se materializa el esfuerzo ‘6 crecimiento, Asf camo frente a la

L 1
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inflacién se ha producido una brechs entre"estructuralistas" y "monetaristas”,
frente a los problemss del desarrollo existe también una breche intelectusl
entre los "desarrollistas" y los "proyectistas". Cabe sefialar también que
dentro de los técnicos preocupedos por el desarrollo nacionzl existen diverses
corrientes segfin si postulan el desarrollo por le via capitslista, la via no
capltslists y la via socialista.

La teorfa del desarrgllo nacional se bssa en el método estructuralista.
Esto significa decir, siguiendo a Jean Pouillon 22/que ha de haber un enfoque
de totalidad y de interdependencia. Como ha dicho Jean Paul Ssrtre "el estruc-
turslismo consiste en tomar en todo caso la actitud totalizedora” 29/, En
consecuencia una teorfa del desarrollo nacionsl sSlo habrd de surgir a trevés
de un enfoque totelizante en el que se anslicen los problemas de estructura
¥:del cambio,

Un egggema para el snflisis q;irsubdeélrrollo'y del estsncamiento

Conviene a esta altura utilizar les ideas plsnteadas gntes para presentar un
~esquema. de anflisis del subdesarrollo y estacamiento de Américe Latina, bajo
el enfoque estructursliste, Este esgquems metodolSgice represents un esfuerzo
que el autor hace pars sitematizar un dlagnéstico de la problemftica del de-
sarrolla de Amériea Letina, a la luz de los conceptos yas .expuestos sobre el
desarrollo nacional y dentro de una perspectiva totelizante. El estructuralis-
mo ha sido desarrolledo desde el punto de vista metodolégico principalmente
en relacién a los estudios de inflscién, pero no asf cen respecto a la pro-
blemitica del desarrollo latinosmericano. Ls visisn que se der§ a continuacién
se basa en un enfonue pragmitico, de contacto directe ccn la realidad que se
percibe al observador del terreno . Se basa en in idea expuesta por Sartre
de que "l estructura sflo puede compfenderse pur la praxis”,

El enélisis estructural del desarrollo procura analizar un sistema de
relaciones dentro de uns visiin de totslidad 2'-/, que comprendé categorf{as

29/ Ver Jean Powillon “ZFresentacidn: Un ensayo ds definicién" en .;oblemas
del Estructuralismo, Siglo XXI, México, 1954,

30/ Citado por Pbuillon, ob,cit. p. 5.

31/ Al respecto Sartre ha dicho: " el estructuralismo es por esencia totali-
" zador y lo'que trata de totalizar no son necessriamente simetrfas, ro-
currencies, sinoc tembién opesiciones y desequilibrios, no pasra desvane-~
cerlos sino para comprender el vinculo que los sostiene”, Citado por
Pouillon gg,ci P. ‘16,
’ /aociopolit;cas y
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sociopolfticas y econémices,” Estas cgtegorias conforman tres aspectos bisicos
que pueden considerarse para analizar los problemss del desarrollo: 1) los
factores condicionantes del desarrolle (o estructurales), 2) los mecenismos
impulsores de desarroiIO”y 3) los mecanismos obstaculizadores del desarrollo,

Del juego de estas categorfas se producen "una resultante" que muestra la

_ #
situacidn en que se encuentra el proceso de desarrollo,

v -

.. Los factores condicionantes del dessrrollo
--:Los factores estructurales ddl deaarrollo 2-/condicionan el proceso de

.deaarrollo. Es preciso descubrirlos, indagar en lo subyacente, en lo que esté

oculto a la apariencia. Su anili'sis significe penetrér hacis lo que no es

' visibtle y muchas véces no mensurable. Significa sgudizar el analisis cualita-

tivo y abandonar él espfritu de cusntificacién, involucra desarrollgr la capa-
cided de anélisis "de lo relevante" y supersr la tendencia ‘de medir lo que no
es relevante, .- . :

Los factores condicionantes del desarrollo latihoamericano podrfan re-

sumirae brevemente de la siguiente manera: . . Co
a) Existe uns gren potencislidad en el especio econ&mico latinoemericano,

América Lating cuente con un gran espacio econémico con abundantes
y variados recursos naturales que son aprovechados en escalé reducida a través
de poloe de .desarrollo que en Américe del Sur se concentran en la costa y
tienden a expandirse en funcién del’ sector extérno, S ¢
) b). Répido crecimiento demogréfico. . - T ~ s
Existe ung poblacién de unos 250 millones de habitentes .qué- en méa
de un 50 por ciento vive en el ‘cempo,' Ls poblseién urbsna s¢ concentra en |
grandes ciudedes ¥ una parte importante de ella e8t£ marginada ‘de los procésos
eociales. La poblacién .rural se concentra en dreas costeras , cultiva la
tierra con bajisimos rendimientos y en general estd marginada ‘de los mercados,
c) Creciente dependencia externa. . . - e T
Las economias latinoemericenas acentian su dependencia de los paises
dom;nantes, con lo que sq»patnon,ﬂn;degarro]lo ha sido 1nducidp desde afuera,

i¥] »

32/ Para una exposicién més detallada .ver Osvaldo. Sunkel "El trasfondo estruc-
tural de los problemss del desarrollo latinoamericano", ELl Trimestre

Econdmico, Méxlco 1967,

. ﬂv
#  EI anflisis qué sigue excluyé a Cuba,
/En diverses
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En diversos estudios realizados k274 se ha sostenido que una fase importante
del desarrollo latinoamericano se ha dado en la forms denominada "desarrollo
hacia afuera", simbolizendo es{ uns modalidad de vinculacién de la economfa
latinoamericana con le economfs mundial que pars algunos serfs natural,

Sin embargo, eonviene sefialar que esa vinculacién no es la resultante ni de
una actitud deliberada por parte de los latinoamericanocs ni de un proceso de
interdependencia econfmica mundisl sino que més bien de un patrSn de desa-~
rrollo Mstérico "inducido desde afuera" y no "promovido hacia afuera", que
1lev$ a la pelarizacién del crecimiento en las 4ress costeras, Naturalmente
que ese proceso de induccién desde fuera fortslecié y consolidd la
"compartimentalizacién" de Américs Latina, Cedas pais latincamericano tendié a
integrarse con el "centro" supeditindole su economfa y aisléndose egonémi—
camente éei_ rasto de le regidén

d) Incspacidad pera crear una tecnologfa propia.

América Latina no hs creado una tecnologfa propia adecuada a las
caracter{sticas de sus procesos productivos en el que abunda una mano de
obra barata, En su conjunto la regién tiene una alta dependencia tecnolégica,
la que se incorpora en funcién de la variecién de los patrones de consumo e
inversién que inducen los grupos de més alto ingreso, este proceso no se
reslize como resultado  de mecanismos de invencidén y adaptacién tecnolégica
propios de la reglién, Adn més, se podrfa destacar que en virtud de las
modalidades de incorporecién de la tecnologfa =-generalmente en asociacién
can empresas infernacionales- los grubos capaces de absorber los elevados
costos de la innovecién y la adaptacién téecnica no pueden tener interés en
inicisr una perticipacién crestiva en este sentido. Esto es, ademfs, reflejo
de uns mentslidad empresarial que hs tendido tradicionslmente a descansar en
el esfuerzo fordneo de creacidn de tecnologfa., Por ello la empress latino-
americana es t{picamente repetidora, con escaso aporte creativo,

33/ Al reapecto véase el trabajo de Osvaldo Sunkel "Polftica nacional de
desarrollo y dependencie externs", revista Lstudios Internscionales, Vol,
I, N° 1, Ver, ademis, el trabajo de Fernando H. Cardoso y Enzo Falette
"Dependencia y Desarrcolle en America Latina". Mim, 1967.

3%/ En esta parte se sigue el anflisis realigado por documentos internos
del Institute Latinoamericano de Planificacién Ecenémica y Social,

e) Deformada erganizacién
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e) Defc;géda organizacién econémica interna,
Bajo el impulso .de su comercio exterior, América Latina logrd un

cierto crecimiento de'su nivel de produccién, pero como éste fue dependlente de
uno o-dos productos sometidos a fluctuaciones en suq_precios, gl desarrolqu
se ha hecho en condiciones de inestabilidad que han dado lﬁgai ala aparicién
¥y reforzamiento de mecanismos institucionales: compensadores de 1as fluctuaciones.
La intervencién del estado ha nacido como una consecuencia de eata "realidad y
ha llevado consigo. el desarrollo de un amplio aparato 1nst1tucional de promocién
del desarrolle industr;al, de construccidn de 1nfraestructura y de desarrollo
social. En algunos paises, la intervencidn del estado ha tendddo en algunas
etapas a expandirse y en otras a retraerse, creéndose una confusién acerca de
la érbita- del ‘sistema econdmico y social que promoveré'e; estado y.la que
quedar{ a cargo del sector privado. La organizacién de economfas mixtas no
es, pues, clara en cuanto a las esferas que cabe a cada uno de estos sectores,
e incluso la participacién creciente de empresas extranjeras y la formacién de
eupresas mixtas han dado lugar & una mayor confusién respecto de la organizacién
econémica .imperante; : . .
£) JCongentracidn de la tlegra, de las fébrlcas y de los recursos.
naturales. - . . 9 < . :
En relacién a .la propiedad de los recursos productivos, diversas inves-
tigaciones han demostrado las deficiencias de la estructura productiva latino-
americana. La concentra¢i6n abarca ho solo a 1a tierra, 31no que se extiende

,-en gran medida a la mineria y a la,propiedad 1ndustrial, como asimismo a las

finanzas y al aparato de distribucién. En gﬁoa recientes ha tomado un ritmo
acelerado la .propiedad de recursos en manos de empresas extranjeras en los ‘
sectores industrial, financiera y comercial. Las modalidades Gue se perciban

en la estructura econdmica latinoamericana, bajo la influencia de 1os aspectos
mencionados, son negatlvas‘desde muchos, puntos de vista y contribuyen en defini-
tiva a una deéigual distribucién del ingréso.y_la riqueza, a una marginalizacién

"creciente de la.poblacién y a una,aCentuac;dh;de’la.depgndeﬁcia externa. Entre

las repercusiones que esto‘pnoﬁupg cabe seflalar la alta tasa de crecimiento
demogrédfico y un procesdfcoﬁtinuo de atraccién hacia los éehtkos urbanos.

Por otra parte se ha subrayado qﬁe en la medida"que la agricultura latifundaria
se transforma en agricultura comercial o se saturan las zonas incorporadas,

A
.
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expulsa a su vez nuevos contingentes poblacionales que en parte importante
se ven atraidos por el procesé de urbanizacidn o impelido-al desplazamiento
hacia el interior de los territorios nacionales en forms de colonizacién
espontdnea en la que predomina un tipo de cultivo de subsistencia. Cabe
agregar a lo anterior el aumento extraordinario de una agricultura minifun-
diaria, en la que tiende a agravarse la relacién hombre/tierra.

g) Escasez de capital social b4sico.

Las posibilidades de explotar los recursos naturales y de expandir
la produccién estén vinculadas a la disponibilidad de capital social bdsico.
En América Latina, las carreteras se han construido fundamentalmente en torno
al comercio de exportacidn y lo mismo acontece con los ferrocarriles y los
puertos. Respecto de la energfa, ha estado vinculada al crecimiento del
consumo urbano y de loe rubros de produccién exportable. Se puede decir, en
consecuencia, que ne existe todavfa una infraestructura capaz de apoyar la
explotacién de los recursos naturales de que dispone el espacio econdmico
latinoamericano., Por estas circunstancias, se requieren y se requerirdn
grandes volémenes de inversiones en costosos proyectos de transportes,
irrigacién, energfa hidroeléctrica, colonizacién y servicios bésicos. Las
posibilidades de expandir las producciones agropecuaria, minera e industrial,
segulran estando condicionadas por la falta de energia, de medioe«de tranaporte
Y. demss aspectos que son fundamentales para el aprovechamiento‘dp los recursos

naturales. _ 4
h) esgggllibr;oa enf;os estadios de desarrollo. )

Las economias latinoamericanas acusan distintos niveles de desarrollo.
Algunas de ellas, como las de Bolivia,. Paraguay y Haitl, apenas sobrepasan los.
100 ddlares per cépita, en tanto qpe en el otro extramo, 1&8 de Uruguay, Argen-
tina y Venezuela ya bordean los 800 d61ares, encontréndose el resto de los
paises latinoamerlcanos entre uno y otro extremo El desarrollo nacional que
muestran las economias latinoamericanas, es pues bastante diterenciado, b4 ello

hace suponer que mlentras e algunos paises habré que concentrarse por

muchos aﬂos en la conetrucclén de infraestructura y en el proceso de sustltucidn
de. 1mportaciones, .€n otros, en cambjo, el acento habré de ponerse en el desarrollo
_dg.lavedugac;dn, de la industria pesada y de hienes de capital, en las reformas
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de la estructura socio-econdmica, y en la especializacién para la exportacién
de productos manufacturados. A pesar de existir elementos comunes en la
estructura latinoamericana, como ser su.dependencia del couercio exterior,

en lo interno existe una gran diversidad en cuanto a los problemas a enfrentar,
Precisamente, una polftica de crecimiento hacia adentro la de suponer el disefie
de estrateglas cuyo detalle ha de ser muy diferente para cada padis.

i) Integracidn en los bloques econdmicos mundiales.

Otro de los facéores de orden internacional que han hecho mds compleja
la problemdtica de desarrollo de América Latina es la tendencia generalizada en
la economia mundial a la formacién de bloques econdémicos. Ello se ha traducido
en el establecimiento de preferencias arancelarias discriminatorias para los
productos originarios de América Latina, principalmente por parte del Mercado
Comin Europeo. - '

La expansién de las exportaciones, principalmente desde el bloque africano,
ha establecido una:mayor competencia con los productos tradicionales de la
regién latinoamericana. Aﬁﬁdase a esto limitaciones de distinto orden para
el acceso de los productos latinoameriéanos a los mercados del blogue de los

pafses centralmente planificados y las restricciones no arancelarias por parte
de losgrandes mercados tradicionaies, camo ser impuestos a las importaciones
desde América Latina, '

J) Gran estratificacién social

Existe en América Latina una gran desigualdad en la distribucién funcio-

nal y regional en los estdndares materiales y culturales de vida, con una
escasisima wovilidad social. Estudios de la CEPAL han demostrado que "la pro=
piedad de la tierra y de los recursos minerales estd muy concentrada; el sector
exportador tiene un nivel mucho m4s alto de productividad, salarios y rentabilidad
que el resto de la economia; el proceso de industrializacién ha a:iadido otro
factor agravante, porque mercados relativamente pequefios y muy protegidos han
tendido a favorecer una estructura industrial monopolista que ha facilitado la
concentracién del patrimonio y del ingreso industrial; La oferta abundante de
mano de obra no calificada ha mantenido los salarios relativamente bajos; hay
grandes sectores de poblacién rural que vive de una agricultura de subsistencia,
ya que la concentracién de la tenencia de la tierra implica en el extremo opuesto

" /la existencia
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la existencia de minifundios que determlnan condiciones de vida muy bajas; 1la
escasez de pnofealonales y de trabajadores callficados tiende a. favorecer los
altos ingresos de grupos pequefios bien organizados; mientras el sistema. tribu~
tario no contrlbuye mayormente a reducir las dlferenciés de ;ngreso y fortuna,
" los impﬁestos sobre la ﬁérencié - el prinéipal instrumento de redistribucién
de la riqneza - son v1rtualmente 1nex1stentes o bien son ineficaces, mientras
el principal 1nstrumento de la redistribuclén del 1ngreso - el impuesto progre-
sivo sobre el ingreso - tlene una 1nc1denc1a reduclda ¥y una 1mportanc1a muy
‘secundaria en el 51stema flscal n

s

2. Los mecanismos "g sores del desa_rollo

La combinacién de efectos que producen los factores condlclonantes del
desarrollo ya explicados, genera:la acc16n de ciertos mecanismos institucio-
nales, sociales y econdmicos gne propagan la expansién de la actividad econdmica
de los pafses mds allf del creczmlento demogréfico. Se trata de mecanismos que
captan excedentes de orlgen interno o] externo Y. lo propagan en el sistema’
econdémico generando aumentos en 1a produccidn por persana.

a) Aumentos clrcunstanc;g;gs de las exportaciones y de la capacidad

gara importar. . :
" Las economfas latlnoamericanas experimentan aumentos en el valor de

sus exportaciones cuando los mercados 1nternacionalea‘spn fayprables,.con lo
cual pueden expandir su capacidad para importar. Un aumento en las exportaciones
genera una serie de efectos expanslvos en el alstema econdmico: aumentan las
recaudaclones fiscales y las p081b111dades de 1nver316n piblica, los exporta-
dores tmenen mayores ganancias y pueden flnanclar nuevas inversiones, el mer-
cado interno puede ser abastecido con mayor nﬁmero de bienes de consumo,
haclendo posible el creclmiento de una mayor demanda efectiva, aumenta el nivel
de ecupaclones s etc. Los paises latinoamericanos suelen experimentar mejora=-
mientos de este tipo aiando productos como el cobre, el hierro, el estafio y .
otros’ metales megoran su p031c16n en el mercado 1nternaclonal También -suele
ocurrir con productos agropecuarios, con el petréleo y otros elementos. Es
sabido hasta qué punto este factor ha permitido hacer posible la fase llamada
fde desarrollo hacia afue:a" . , N
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35/ Citado por O. Sunkel en "El trasfondo estructural de los problemas del
desarrollo latinoamericano®, ob. c¢it.
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b) Crec¢imiento del gasto piblico y las inversiones nacionales
En la mayoria de los pafses latinoamericanos se ha producido un aumento

de la participacién del‘gasto piblico en el producto nacional. Esto ha hecho
posible un continuo incremento de la demanda global, amplianda asf el mercado
interno, y compensdndose a veces de esta manera la fuerza dindmica del sector
externo, Al mismo tiempo, se ha producido un aumento substancial en muchos
paises en ciertas épocas de la tasa de inversiones pdblicas, la cual se ha
orientado especialmente hacia obras como carreteras, puertos, ferrocarriles,

tranques, canales de riego, represas hidroeléctricas y demds obras de infra-
estructura que han hecho posible la instalacién y funcionamiento de nuevas
industrias, Esta expansién se ha hecho, cuando se debilita el couercio exterior,
con préstamos externos.
¢) Proceso de industrializacién en funcién de la sustitucién de

importaciones.

En la década de los treinta se planted en Auérica Latina el proceso
de industrializacidén con énfasis en la sustitucién de importaciones, que fue
capaz de dotar a buena parte de las economfas latinoamericanas de la base para
el cambio de la estructura productiva y el desarrollo posterior a la gran crisis,
Se tenia confianza en que el proceso de industrializacién, como un nuevo ele-
mento dindmico en el sistema econémico podrfa provocar, adem4s de la diversi-
ficacién de la estructura productiva, una disminucién de la dependencia externa
como ruptura del patrén de desarrollo inducido desde afuera. Asimismo, se creia
que la industrializacién tendria la fuerza dindmica suficiente para que los
sectores rezagados se ajustaran a la estructura de un patrén industrial., Se
pensaba que la evolucién del propio proceso y de la incorporacién dinfmica de
los sectores secundarios provocaria una distribucién del ingreso menos regresiva

que a la vez autosostendria el proceso.
d) Cambios en las actitudes de 1so grupos sociales
En ciertos mamentos histéricos se producen cambios en la correlacién

de fuerzas sociales e irrumpen y se imponen nuevas actitudes en la poblaecién,

‘dando lugar a posicioneé colectivas agresivas frente al desarrollo. Por

ejemplo, la formacién en ciertos grupos de una mentalidad empresarial moderni-
zadora hizo posible en América Latina el proceso de sustitucién de importaciones,

/mientras la
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mientras la organizacidn sindiecal permltia captar alguna: parte de la mayor
productlv;dad industrlal y dlstrlbuirla entre los trabajadores, haciendo posible
asf cierta ampliaclén del mercado “interno.

e) Ampliacién de los mercados internos -

k) creczmiento de la demanda global es fundamental para un proceso de
expan316n de la produccldn. En América Latina, se ha observado en algunos paises,
en ciertas etapas de su desarrollo, una relativa: -ampliacién de sus mercados de
consumo, especlalmente camo consecuencia de la formacién de clases medias que
en nimero breqieﬁte en algunos pafses han ido creando un mercado nuevo especial=-
mente urbano. Ee este mercado .precisamente el ‘que desean satisfacer empresas '
extranjeras que hoy en dia estdn invirtiendo en la compra de cierto tipo de
industrias que habian sido instaladas anteriormente por los propios- latinoame=
ricanos, Cabe hacer notar, -de todas maneras, qpe la amplltud del mercado sigue
siendo sumamente estrecha en relacidn al mercado potenclal que una poblaeién de
250 millones de habitantes podria significar para el continente.

f) Ampliacién de fronteras econdmicas .
‘ Los efectos expan31vos del sector externo, ‘el aumento de las inversiones,
el proceso de 1ndustriallzac16n, la ampllacidn de los mercados y otros muchos
lfactores han contribuido a aumentar las fronteras econdmicas, incorporando a la
produccidn nuevas: tzerras, explotando nuevas minas, instalando nuevas fébricas,

ampliando asf la explotacién de les recursos naturales y .proporcionando formas
-de subsistencia a sectores poblacionales nuevos. Este tipo de expansidén ha
tenido lugar en palses como Argentina, Brasil, México, Venezuela, Colombia,

Chile y otros., Naturalmente, lo avanzado no significa’que no queden ‘ain muchfsi-
mas posibilidades de expandir fronteras en muchos paises, en especial en Brasil,

Colombia, Venezuela, Perd, Bolivia, Paraguay y México.
. g) Mejoramiento de los estdndares educacionales -

En los paises pe‘Amégica;Latina se ha producido el uie joramiento de

ciertos estén@qrea edupécionaiea a nivel pr§mario, secundario y universitario,

conjlq que se ha formado grupos de profesionales, técnicos y obreros calificados
que han hecho posible el:proceso de industrializacién ya iniciado. El nivel de
capacitagiﬁn gighti:ica y;técn;pa, con ser aun reducido, ha permitido adem4s

. hacer posible la.intervencidn del estado, la formacién de' empresas latinoamerica-
nas‘y.lé construccién de obras de infraestructura que no habrian podido tener

/lugar en
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lugar en otras condiciones, Lo anteridr ho'sigﬁifica’qpe se haya resuelto el -
problema de la escasez de mano de obra ¢alificada. y que adn no quede muchfsimo
por hacer en materla de investlgacidn c;entifica y tecnol&g;ca. T '
h) Absorclén de tecnologias avanzadas, ,

Los aspectos resefiados anteriormente han penmltldo, en cierta medlda,
la captacién de tecnologfas desde 4reas avanzadas para ser implantadas en América
Latina, aunque con escaso éxito en su adaptacién a las caracteristicas de nues-
tros proceses productivos. La industrializacién ha traido consigo la incorpora-
cién de nuevo parque industrial altamente tecnificado, la utilizacién de
innovaciones tecnolégicas ¥» en general, el aumento de la productividad por
hombre ocupado en aquellas. empresas que se han beneficiado con estos avances.
Todo ello ha permitido mejorar los niveles'de produccién en cierto tipo de

.
]

empresas,

3. Mecanismos obst;cg;;gadoreé del desarrollo. .
Existe un conjunto 'de factores ‘que frenan los impulsos de desarrollo, -
atenudndolos y, en muchos casos, contrarresténdolos, hasta el punto de producir
el estancamiento de las economfas. No es que los paises latinoamericanos no
hayan hecho cierto tipo de esfuerzos para el desarrollo, sino que m4s bien lo

que ha ocurrido es que ciertas barreras, de origen institucional interno o
provenientes desde el exterior, han venido frustrande aquellos intientos.

El economista polaco Ignacy Sachs 26/ seﬁaia que'"el factor institucional
comprende las reglas de distribucidn del ingreso por clases soclales, el "grado
de audacia" en la polftica de los goblernos para corregirlas, la influengia de
la politica adoptada y las relaciones de- preduccidén - tomadas en su significado
méds amplio -, todo esto, mds una serie3dé elemehtés‘sociales, religiosbs y
pslcolbgicos. El factor 1nst1tucional influye decisivamente no sélo sobre la
proporcidén de la formacién de capital en el 1ngreso nacional, sino también del
producto agricola. Una estructura agraria anacrdnlca basada en relaciones
precapitalistas de produceidn, constituye en. muchos casos el obstéculo ﬁés
formidable por superar, impidiendo una. tasa mayor. de creclmiento del producto
agricola, Asi, en nuestro andlisis de laa barreras al crecimlento, el factor

institucional ocupa una posicidn: "prlmordial", y ;u 1nclusidn como .parte o

2_/ Ver Ignacy Sachs "Obstdcules al desarreollo y planificacién®,
Ed. Nuestro Tiempe, México, 1967.

-
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integrante del esquema nos permite hablar de una teorfa del desarrollo, en
contraposicién a las teorfas del crecimiento que son mfs limitadas en cuanto
a su alcance." El mismo Sachs ha esqpematizado‘la influencia que ejerce el
factor institucional sobre la acumulacién, la agricultura, la industria y el
comercio exterior en el diagrama que se reproduce a continuacidn:

Factor
Institucional
Acunula-~ .
¥n Agricultura Ar~———
Mano de Comercio
Infra=- obra ca- Exterior
estructura 1ificada
Inver- ‘ 3
sién I — ‘J Industria . ,L

Conviene explicar los aspectos mencionados y agregar otros que no figuran en el
esquema simplificado. Para estos efectos, se resefia a continuacién el conjunto
de mecanismos que de una u otra manera contribuyen a frenar 1os impulsos de
desarrollo. |

a) Entrabamiento del comercio exterior

38 conocida 1a impoftancia del comercio exterior para el desarrollo de
las economias atrasadas, La fluctuacién de los precios de las materias primas
que se exportan y el lento crecimiento de las exportaciones de muchos paises
obstaculizan las posibilidades de un crecimiento sostenido en las economfas
subdesarrolladas. Hay también una falta de flexibilidad para exportar a los
mercados mis favorables. .Ademis, es frecuente encontrar en los paises una
inadecuada utilizacién de las divisas en iuportaciones de productos préscin—

L]

dibles que favorecen a los grupos de altos ingresos.

" /b) Aumento de
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b) Aumento-de la propensién a exportar capitales
Son conotidas' las cifras a que alcanzan las remesas de utilidades
ganadas por empresas extranjeras en América Latina hacia el exterior.' -También
“son conocidos los voldmenes impresionantes a que llegan los servicios por amor—
tizacidén de intereses de préstamos externos, en eépecialgen la §1tima década.
A lo anterior hay que agregar la fuga de capital financiero latinocamericano al
exterior como fruto de la desconfianza R4 del deseo de obtener una tasa de

interés. que. permlta a8 sus duefios una vida tnanqulla, sin riesgos., El volumen
total anual de la salida de recursos financieros es impresionante y supera lejos
el volumen de recursos financieros que.entra a América Latina., Esta condicién
de "exportadora de capitales" que tiene América Latina es una bar§era formi-
dable para el aumento de las inversiones dentro del 4rea.

¢) Aumento de la propensién a consumir en los sectores pdiblico y privado.

Cauio consecuencla de la tendencia de las clases. propietariqs y medias

de la poblaeién latlnoamerlcana a 1mitar consumos a niveles parecldos a los de
las 4reas desarrolladas, se ha producido recientemente en muchos paises un.
incremento de la propensién a consumir, La.mayorfa de los planes dg:desarrpllo

. que se han formulado, en los que se postulaba hacer crecer el consumo al ritmo
del crecimiento demogridfico,.no han visto cumplidas sus metas en cuanto al nivel
de consumo, pracisamentq,é consecuencia de la ?explosidn de e;pectatiyas" que

se ha producido en las clases de ingresos altos y medios. Con ello se ha
creado en ciertos paises un drenaje deﬂlos fondos para inversiones y cierta .
incapacidad para ampliar -las inversiones. Istas ltimas han crecido en afios
recientes en la esfera del sector piblico en algunos paises, como consecuenéia
de préstamos externos y de aumentos en la tributacién 1nd1recta, transflrlendo
asi los esfuerzos financieros al exterlor o a las clases consumidoras. En
-algunos paises existe la tendencia a un aumento de los gastos corrientes, con
lo que se les reduce el ahorre pidblice, haciendo cada vez méds dependiente el
proceso de invereiones de la polftica de préstamos externos.

d) Desnacionalizacién de empresas latjnosmericanas. _
.. Frente a cierto aumento de los mercados internos como consecuencia de

-los factores nencienados precedentemente, se ha producido un interés del
_capital extranjero per adquirir y consolidar empresas latinoamericanas de

‘ /bienes de
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bienes de consumo para satisfacer la demanda interna. Isto viene ocurriendo
con dramitica celeridad en paises como Argentina, Brasily i.éxico, donde muchas
industrias han sido adquiridas por el capital extranjero. Se trata de la
absorcién de empresas latinoamericanas por consorcios fordneos, a las que se
incorporan nuevas técnicas de produccién y tecnologias para producir a escala
con vistas a satisfacer a largo plazo a un mercado cowdn latinoamericano.
e) Incorporacidén de tecnologias sustitutivas de mano de obra

Se obgerva ultimamente una creciente incorporacién de tecnologfas muy

avanzadas cuyo propdsito esencial es sustituir la mane de obra y su reemplazo

por la maquinaria. Este tipo.de técnicas no favorece, por consiguiente, la
ocupacién de mano de obra que en América Latina es abundante y barata, y que
exige conocimientos técnicos que muchos niveles poblacionales apenas han
logrado adquirir,

f) Marginalizacién de contingentes poblacionales

El fenémeno de la “marginacién" ha sido una consecuencia, entre otros
factores, de un proceso industrial de tipo monopélico y de la incorporacién de
tecnologias ahorradoras de mano de obra. El desplazamiento de poblaciém desde
el campo a la ciudad no ha sido acompafiado, como fuera de desear, por un aumento
de la capacidad de empleo de los sectores urbanos, y ello ha derivado en el
hecho de que actualmente se calcula que las poblaciones marginadas del sistema
econémico-social en América Latina llegan de 85 a 100 millones de personas.
Son, pues, grupos sociéles que no han podido aprovechar del magro aumento del
producto nacional: los sectores marginales tienen un bajisimo ingreso y no
tienen acceso a la propiedad, '

g) Desocupacién y subocupacién crecientes

Los factores resetiados anteriormente, han conducido también a un
amplio margen de desocupacidn y subocupacién. Se calcula para 1967 la desocu-
pacién abierta en alrededor de 10 millonés de personas sobre una poblacién
activa total de aproximadamente 85 millones, Los niveles de subempleo son
atin mucho mayores y diffciles.de cuantificar. Los contingentes de desocupados
tienden a concentrarse en las ciudades y los que permanecen en el sector rural
procuran desplazarée hacia los llanos y las selvas que existen en el interior
de muchos paises latinoamericanos. Este dltimo desplazamiento espont£neo hacia

/el interior
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el interior de los palses ha dado lugar a una agricultura de subsistencia que
gradualmente tiende a saturarse por el'propio’crecimientd demogrifico, haciendo
desfavorable la relacién hombre/tierra y empobreciendo lag posibilidades de
produceidn, ' R

h) Ealta de aprovechamiento de las comglementariedades regionales.
" Lla gran variedad de recursos naturales-que existe en Auérica Latina

no se encuentra por ‘cierto radicada uniformemente en el espacio econémico, sino
que distribuida por supuesto de manera irracional. Existen por ello.comple-
mentariedades naturales entre las economias de los paises latinoamericanés;
Sin embargo, esta circunstancia no ha sido aproveéhada ain para favorecer un
intercambio econémico m4s activo, permaneg¢iendo ociosas o mal aprovechadas
muchas potencialidades que podrian ser desarrolladas dentro de un esquema de
integracién econdmica latinoamericana, limitdndose las posibilidades de
produceidn sélo a los mercados internos., .

i) Desarrollo excesivo dél aparato de comercializacidn.

Otro obstdculo al crecimiento de la broduccidn lo constituye el aumento
excesivo de los mecanismos de couercializacién, tanto de tipo'agropecuario como
industrial, Los excedentes de mano de ebra que se desplazan 'desde la agricﬁltura
¥y que no son absorbidos por el sector industrial, tienden a’creéar empleos en
los servicios y en especial, dentro de la intermediacién. ' Los servicios como
el comercio mayorista,'minofista ¥y al menudeo, y la formacién de complejos
sistemas de transporte y almacenaje, han contribuido en su conjunto a encarecer
la produceidn y a explotar tanto al productor inicial como al consumidor final,
obstaculizando asf la expansién de la produccidn y anulando muchas veces los
incentivos para producir m4s e invertir. )

4. Situacién resultante

Las condiciones estructurales mencionadas en el-acédpite 1 influencian los
mecanismos impulsores del desarrollo y los mecanismos obstaculizadofeé; produ-
ciéndose a través del juego dialéectico entre ellos "una situacién resultante"
para un momento determinado.  Dentro de la coyuntura hisférica por que atraviesa
América Latina en la década de los 60 se viene perfilando una situacién
resultante que podrfa caracterizarse por las siguientes circunstancias:

!
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a) Lenta tasa de crecimiento.
El impulso que la economia latinoamericana habfa logrado desde

mediados de los afios 30 hasta principios de los aiios 50, y que se debié a
la expansién de la economfa mundial, comienza a debilitarse a partir de
1955, Pero en los dltimos 15 afios la tasa de creciuiento ha disminuido seria-
mente, llegando a niveles muy bajos y que demuestran que pese a los esfuerzos
de industrializacién, los mecanismos obstaculizadores han venido cobrando
vigér, en especial lo relacionado con el comercio exterior, la relacién de
intercambio y los fenémenos que conlleva la dependencia externa. Se puede
decir, en consecuencia, que la América Latina se encuentra estancada, con lo
que contindan agravdndose los problemas de su subdesarrollo.

b) Agotamiento del modelo de sustitucién de importaciones.

En muchos paises se ha producido en la década oresebte el agotamiento
del modelo de sustitucién de importaciones, no tanto porque se haya completado
el ciclo, como porque se ha producido un crecimiento muy lento de lé demanda
interna a causa de la desigualdad en la distribucién del ingreso y la riqueza
y de 1la presida creciente que los grupos adinerados hacen sobre la importacién
de bienes y servicios, agudizdndose asi los desequilibrios tradicionales de la
balanza de pagos, Al agotarse uno de los elementos impulsores de desarrollo
fundamentales come era la industrializacién en funcién de la sustitucién de
importaciones, la resultante ha sido el feceso en el proceso de crecimiento
latinoamericane. En efecto, uno de los elementos dinamizadores fundamentales
que operaron durante 20 afios ha tendido a agotarse, Por otro lado, se han
mantenido vigentes obstdculos fundamentales para el desarrollo que no han
sido removidos en otras esferas del sistema econdmico.

¢) Agudizacidén de los desequilibrios inflacionarios.

El agotamiento del modelo de desarrollo a que se hizo referencia en
el acdpite anterior, ha repercutido en una agudizacién de los desequilibrios
inflacionarios en diversos paises de la regién. La inflacién ha mantenido su
viruleneia o la ha visto recrudecer en paises como Brasil, Argentina, Uruguay.
Pert, Chile, Repiblica Dominicana, Colombia y Paraguay. Salvo contadas
excepciones, entre las que cabria serialar a héxico, Venezuela y algunos paises
centroamericanos, el estancamiento ha ido acoupafiado de fuertes presiones

/inflacionarias. Al
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inflacionarias. Al parecer, el agotamiento de los mecanismos impulsores de
desarrollo ha conducido a la agudizacidén del proceso inflacionario.

d) Cambios en la correlaciin de fuerzas sociales.

La saturacién del proceso de industrializacién ha debilitado la actitud
desarrollista de ciertos grupos empresariales que fueron activos durante la
etapa de sustitucién de importaciones; pero por otro lado, han ido ganando
fuerza otros grupos sociales que acusan una alta propensién al consumo y entre
los que se puede mencionar a los comerciantes, los intermediarios financieros,
los tervatenientes, los empresarios extranjeros, ciertas clases medias y otros
ndcleos que carecen de un espiritu emprendedor y de capacidad para la formacién
de ahorros que pudieran vitalizar el procesc de inversiones. M4s bien estos
grupos, a los que se le suman empresarios industriales frustrados, han aumentado
sus niveles de consumo o blen remiten parte de sus excedentes al exterior. La
constelacién de grupos sociales dominantes ha contads con el respaldo militar
en muchos pajses y esto ha dado origen a polfticas que tienen por objeto hacer
recaer el peso del estancamiento sobre los sectores laborales campesinos y las
clases medias bajas, permitiéndoles a los grupos sociales dominantes un mejo-
ramiento a veces substancial de sus niveles de vida, mientras aumenta la
pobreza de las mayorias. Como légica consecuencia de esta situacién, han
recrudecido en América Latina las tensiones sociales y los conflictos por
alteracién del orden pdblico. ‘

e) Crisis institucional y polftica de los pafses latinoauwericanos.
Los factores anteriores han determinado la quiebra, durante esta década,

de la mayorfa de los gobiernos basados en la democracia representativa, los
‘cuales han sido sustituidos en muchos pafses por regimenes de facto. De esta
manera se ha producido una disminucién de los niveles de "representatividad"

de los regimenes politicos y un descanso en los secularmente reducidos grados

de "participacién” de las mayorias nacionales en el ejercicio del poder. Al
estancamiento econdmico-social ha correspondido un estancamiento en el desarrolle
politico, el cual se manifiesta ademds por la crisis en el liderato politico,

en los partidos paliticos y en las formas de accién de los grupos de poder.

f) Pérdida de posiciones en el concierto mundial.

Como consecuencia de los aspectos mencionados antes, la América lLatina

/ha ido
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ha ido perdiendq posiciones a nivel mundial, Desde luego, en materia de
comercio exterior, 1as exportac*ones latlnoamerlcanas han visto reducida
su importancia relativa con raspecto a las exporta01pnes mundlalep. Desde

el punto de vista de las experiﬂq;iaq en rmateria de desarrollo y de transfor—
' maciones estructurales, ‘América latina, excepto Cuba, no realiza procesos de
la magnltud que se observan en otras 4reas del tercer mundo, como hAfrica y
Asia, permaneciendo atada a las viejas estructuras de tipo colonialista o
semicolonialista que datan de muchos affos.

?

Las categorfas y elementos expuestos hasta aqui configuran ‘las bases
para realizar un diagnéstico interpretativo de la problemitica de desarrollo .
que enfrenta América Latina. La profundizacidn en torno a estos aspectos'
ha de crear los elementos necesarios para la formulacién-de un'nuevo tipo de
estrategia para el desarroilo latinoamericano. c

La_concepcidn de estrategias de desarrollo

Frente a la responsabilidad que tienen los paises en vias de.desarrollo de
acelerar su crecimiento, lgnacy Sachs ha soctenido que "esta tarea se llevard
a cabo con mayor facilidad si estos paises extraen las lecciones adecuadas dq
su propio pasado, as{ como de las experiencias de otros paises con mayor
desarrollo, que les permita elegir una "estrategia para el deszrrollo", que‘
proporeione la forma mis segura y menos costosa, desde un punto de v1sta
social, de movillzar sus recursos humanos y materlales. il

En América Latina ha venido creciendo el interés por desarrollar metodo-
logias -que permitan formular técnicamente estrategias de desarrollo. En este
sentido, Helio Jaguaribe 28/ ha sostenido la necesidad de formular "un propésito
deliberado y coherente segin determinados modelos bdsicos". El concibe 3 modelos
bdsicos que son viables en las condiciones de América Latina y de la mayoria de
los palses del tercer mundo. . . N
‘ &) El nacionalycapitalism.

b) El capitalismo de estado

c) El socialismo desarrollista

N -~

Ver Ignacy Sachs "Obsticulos al desarrollo y planificacién®,
Ed, Nuestro Tiempo, México, 1967.

174
38/ Ver helio Jaguaribe "Brasil: ;Estabilidad social por el colonial-fascismo?
en "Brasil Hoy", Editorial Siglo iXI, México, 1968.
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En América Latiha, constituyen modelos del primer grupo el nacional=-
capitalismo de lMéxico, Venezvela y Chile; de capitalismo de estado Bolivia
con el MNR; y de socialismo desarrollista la Cuba con Castro.

Siguiendo a Sachs, podrfa decirse que en algunos paises de América Latina
lo que se ha venido buscando es un tipo de "democracia nacionalista" y que las
estrat.glas de desarrollo que algunos paises han formulado en los \ltimos afios
se inspiraban implicitamente en esa idea al asignar al estado un rol principal
en la conduccién del desarrollo nacional, por la via de un capitalismo de es=-
tado de cardcter nacionalista.

En América Latina, quien mis ha trabajado en el disefic de metodologias
para formular estrategias de desarrollo ha sido el economista chilenc Carlos
Matus desde el Instituto Latinoamericano de Planificacién. Las experiencias
que se han obtenido con la aplicacién de estos wétodos en diversos paises
de América Latina han permitido ir decantando paulatinamente principios y
técnicas para formuylar estrategias de desarrollo de largo plazo. Vinculando
aquellas experiencias y los enfoques estructuralistas del'desarro;lo que hemos
expuesto en la seccién anterior, se podria definir la formulacidn de estrategias-
couwo un estudio que en aproximaciones sucesivas y que partiendo de un diagnésticc
integpretativo qﬂe vincule las diversas estructuras imperantes en un sistema
econdmico y social, va analizando las distintas opciones de desarrollo, evaluan-
do sus ventajas y desventajas, para definir finalmente la imagcn de una estruc=
tura econdmica y social a la que hay que llegar en un lapso de tiempo deﬁerminadg
siguiendo una trayectdria que sea cowpatible con una cierta corctelacién de
fuerzas sociales y politicas.

Una estrategia de desarrollo significa, en consecuencla, analizar cualita-
tivamente los factores condicionantes del desarrollo, sean éstos de origen
econémico, histérico, polftico o social, identificar los elementos o fuerzas
estinulantes al desarrollo y que le dan dindmica al sistema, captar y medir
los factores que obstaculizan y crean barreras al desarrollo, y definir la
situacién resultante a la que se desea llegar, la que pasa a ser la imagen
deseada de la situacién en el futuro. El andlisis examina las alternmativas

39/ Son conocidos los procesos de desarrollo nacional emprendidos desde el
estado por Bismarck y Adenauer en Alemania, por los ieiji en Japén,
por Lenin y Stalin en la URSS, por Mao en China, por Napoledn III y
de Gaulle en Francia y por Cromwell en Inglaterra, y otros ensayos.

/de cambios
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T o
de cambios a intnoducir,losvposibléé patrones ae'désarréllo que la seleccién
de un conjunto de ellas puede configurar, y la eetrétegiardefiné una accién
a través de Yproyectos nacionales" encaminados a dar dingmismo a ciertas
fuergzas.de cambio y a reducir, neutralizar o eliminar las fuerzas obsta-
culizadoras del desarrollo, La profundidad en los cambios que se postulen '
-dependeré natyralmente de la capacidad de accién que tengan los grupos que
reepaldan una estrategia, Examinaremos a continuacién con mayor detalle los’
distintos aspectos involucrados en el concepto estrategia; .
Una estrategia de desarrolle comprende varios elementos fundamentales.
&~ Es preciso, en primer lugar, conocer a fondo "el punto ‘inicial®, es decir,
disefiar una imagen realista de la situacidn existente en el presente, para lo
cual se realiza un diagnéstico utilizando las categorfas explicadas en la
seccidén anterior y que se concreta en una 1magen “de la situacién resultanten.
En segundo lugar, procede definir una imagen prospectlva del funcionamiento
y estructura del sistema econémico-social en el futuro, sea a un plazo de
veinte, quince o diez afios. Luego, procede establecer hipétesis. acerca de
las posibles trayectorias para llegar desde la situacién inicial a la situacién
" final. Para estos efectos, habrén de examinarse las distintas alternativas
u epciones que pueden segulrse. ‘En cuarto lugar, conviene examinar les posible
fproyectos nacionales"” de desarrollo que nermitirfan hacer viable cada una de
las alternativas, Estos proyectos nacionales pueden ser de tipo econdmico
(por e jemplo una gran represa hidroeléctrica, un conjunto de carreteras
' troncales, un compleje industfial, etc,), o bien, pueden ser proyectos sociales
(una reforma educacional, una reforma institucional, cambios en'la distribucién
del ingreso, etc,), o bien, prqyecto.s integra.dos de tipo socio-econdmico, como
ser una reforma agraria, un coﬁjunto de obras de propésitos mdltiples, u otros.
En:quinto lugar se requlere de un oon;unto de polfticas econdmicas y sociales’
b&sicas que permitan la modificac16n del 81stema econdmlco-eoclal en cuanto a
su institucionalidad y a los procedimientos de funcionamiente. Conviene
examinar brevemente algunos aspectos de estas categorias. R
Con respecto a la imagen inicial de la estructura y funciohamiento del
sistema econdmico~-social, ya se ha explicado la riqueza de andlisis que ofrece
el método estructuralista aplicado a la problemitica del desarrolle.

40/ ILPES: - "Reflexiones en torno a les problemas-actuales.de la
planificacién en Anérica Latina" , Santiage 1968, .

/En relacién
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En relacién a la definicién de una imagen prospectiva, cabe seiialar que
su disefio no ha de ser utdpico, sino que en gran uedida el resultado de la
proghosis, o extrapolacidén d¢= las tendencias prer-liecientes en el presente,
sobre cuya critica se ha de trabajar para corregir las deficiencias e iuper-
fecciones que pueda preseatar la imagen pronostirada. Estas deficiencias

‘pueden referirse a una muy desigual distribucién del ingrese, uhz lenta tasa

de crecimiente, un aumento del desempeo y la marginalkzacién, una amplia

dinduica inflacionista, un aumento de la brecha de desarrolle con otros

paises, etec. Para enjuiciar la imagen pronosticada, resulta de gran utilidad

tener una teoria del desarrollo nacional que facilite identificar aproximada~

mente para un pals el tipo de nivel de desarrollo al que se puede llegar

dentro de diez o veinte afios, de acuerdo con el estadio de desarrollo en que

se encuentra una economfa en el estadio inicial. Esto no significa hacer

una proyeccién automdtica o mecdnica, sino que crear puntos de referencia

para enjuiciar la imagen prospectada y la imagén pronosticada, tratando de

ser realistas en el disefio del tipo de estructura a la que se puede llegar.

Ya se explicé en una seccidén anterior en qué consisten algunos de los elementos

del desarrollo nacional que habrfan de tamarse en cuenta. Asi, por ejéemplo,

la imagen prospectada para paises en estadios de desarrollo como los que se

encuentran Bolivia, Paraguay y Haiti, ha de ser mn& diferente a aquélla que

se disefle para palses en estadios de desarrollo coiio Argentina y Uruguay.
Definir una imagen del nivel de desarrollo que se éuiere alcanzar y del

tipo de estructura econémica y social que lo hard posible, es fundamentalmente

un problema de "disefie" mds que de'cdlculo”. -Naturalmepte, la imagen pros-

pectada ha de incluir ingredientes tecnolégicos, econémicos, sociales y

politicos y basarse en ciertos supuestos o premisas de deszrrollo histérico.

El disefio de la imagen es, en consecuencia, tarea del anilisi totalizante

acompafiado con imaginacién y capacidad creadora. No es, en consecuencia, sélo

el resultado del cdlculo; dicho en otras palabras, se requiere mi4s que nada

un trabajo "de arquitectura del futuro® y menos de una"ingenieria econdmica®.
El tercer problema es el de determinar una trayectoria de cambios, para

llegar desde la imagen inicial a la imagen prospectada. Definir una trayectoria

implica también un andlisis interdisciplinario, en el que habrd que dilucidar

el contexto histérico en el que se dardn los cambios, precisando los grupos

/que liderizarédn
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que liderizardn las transformaciones, la factibilidad socio-politica de las
reformas, el tipo de liderato que se requerird{ y la formwa como podrd sacar
provecho de las contradicciones, la claridad e implicaciones que presenta
el abanico de acciones posibles y las resultantes que aislada y conjuntamente
han de producir.. La trayectoria se har4 posible en la medida en que, a través
de .ciertos instrumentos (reformas,. impuestos, nacionalizaciones, crédito, etc.)
manejados por ciertos entes sociales (el estado, las empresas, los sindicatos,
las tribus, las comunidades, ete¢,) vayan produciéndose transformaciones en los
distintos segmentos del sistema eéondmico, que vayan permitiendo estimular
los factores "propulsores de.desarrolle", que se mencionaron en la seccibn
anterior, y a la vez eliminar 6 reducir los efectos de los "factores obsta-
culizadores", de ﬁanera que la resultante de la combinacién dialéctica de
estas medidas sea llegar a la imagen prospectada. ‘ '

Con respecto al problema de seleccionar proyectos nacionales en torno
a los cuales apoyar la trayectoria, cabe sefialar que ellos en los primeros
estadios de desarrollo son por lo general de caricter "deSQquilibfante".
* Piénsese, en efecto, en las repercusiones deeequilibradorés.que tiene en
un pafs primitivo de menos de cien délares per cdpita, la construccién de
una gran represa hidroeléctrica, o una, gran fdbrica de cemento o una industria
sidérﬁrgica. Los proyectos nacionales, por lo general, simbolizan todo un
esfuerzo de inversién que crea una gran capacidad potencial de desarrollo
ulterior. Por ejemplo, han tenido caricter de proyectos nacionales en paises
subdesarrollados opras como la represa de ‘Aswan para Egipto, la represa del
rio Volta para Ghana, la‘industrég siderirgica para Argelia, la industria del
cobre para Chile, la construccién de Brasilia para Brasil, la explotacién del
petréleo .para Venezuela, la reforma agraria para México, et¢c. En los paises
en vias de.desarrolle, en.consecuencia, es muy diffcil lograr un desarrollo
arménico y equilibrado por las propias tareas de construcéidn del sigtema
econdmico a que se ven abocados estos palfses. Parece ser que las posihilidades
de desarrollo arménico y equilibrado son.m4s viables para paises industriali-
zados, donde ya existe una gran cantidéd de unidades econémicas (fébricas,
fincas, minas, etc.), y una infraesfructura muy amplia. Finalmente, se precisa
de un esquema de politica econdmica y social que vaya transformando el warco

institucional y
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institucional el funcionamiento del sistema econdumico.

‘Como ha podido observarse anteriormente, la riqueza de anflisis que
supone la formulacién de una estrategia de desarrollo nacional es enorme y
excede muy lejos las capacidades y posibilidades de las ciencias sociales
compartimentadas,

La crisis de las ciencias sociales compartimentadas

Es necesario a esta altura volver nuevamente a la discusién del andlisis
social caompartimentalizado contra el andlisis totalizante. Ya en las secciow
nes anteriores se destacé la importaﬁcia del andlisis totaligante dentro de
la escuela estructuralista y de como resulta fundamental para una teorfa del
desarrollo nacional y para la formulacién de estrategias de desarrollo. Sin
embargo, la mayor parte de la ensefianza y de la investigacién en ciencias
sociales en la América Latina sigue insistiendo en un tratamiento de las
cienclas sociales como compartimentos estancos. .

Conviene a este respecto sefialar la opinién de Celso Furtado quien ha
sostenido que "la formacién de las modernas sociedades industriales se com=
prende m4s fdcilmente al estudiarlas simultdneamente desde el 4ngulo del desa=-
rrollo de sus fuerzas productivas y de la transformacién de las estructuras
sociales y del marco institucionai, dentro de los cuales operan esas fuerzas.
El alejamiento creciente de esos dos enfoques, causado por la falsa especia=
lizacién de las ciencias sociales, es responsable por las dificultades que
hoy enfrentamos, para plantear los problemas de desarrollo, con respecto a
los cuales pierden validez los tradicionales criterios que permitian diferen-
ciar las variables econémicas de las no econdmicas. Los obstéculos que ese
inadecuado enfoque metodoldégico opone a la captacién de una realidad social
en cambio aumentan en el caso del estudio de las estructuras subdesarrolladas,
en las cuales la diferenciacidn de lo especificamente econdmico se encuentra
muchas veces en fase no muy avanzada,”

La insistencia en la falsa especializacién de las ciencias sociales ha
llevado progresivamente a un callején sin salida a estas disciplinas en su
capacidad para interpretar los fenémenos del subdesarrollo. Junto a la

L1/ Ver Celso Furtado: “"Subdesarrollo y estancamiento en Auérica Latina®,
Eudeba, Ed, Univ. de Buenos Aires,

esterilidad que
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esterilidad que se viene observando en los hoaubres de ciencia que se dedican
al andlisis social parceladec. se une la é;ienacién de que hacen gala muchos
cientistas sociales para ‘interoretar la realidac latinoamericana.

Sectores de clases medias emergentes han tenido acceso a la educacién
universitaria y se han especializado en ciertas ciencias sociales cuyos estu-
dios “an perfeccionado en universidades de palse:s desarrollados, donde han
recibido un entrenamiento muy intensivo en metodologias de medici/n de fené-
menos sociales aislados. Tdl es el caso, por edemplo, de economistas entre=
nados en el andlisis microeconémico, pero que carecen de una formacién
h;gtdrica, socioldgica y polftica que les permita ubicar el uso de cus
ﬁer*amientas de an4lisis en un contexto mfs amplio. Cosa parscida ocurre
con los soclélogos entrenados cen técricas de encuestas sobre microrrcblemas
¥y que no dominan metodologfas de andlisic uacrosocial. Este tipo de especia=
lizacién conduce a la incapacidad de interpéetacidn general y a2 la falta de
perspectivas para hacer andlisis que incluyan parémetros y variableq
econdmicas, soclales, .polfticas y cultura~es, reducidrdose su labor cientf-
fica, por lo general, a la mera cuantificacién de lo irrelevante. Conviene
discutir un poco m4s a fondo los problemas planteados,

l.. La crisis de la teorla econdnica y de los economistas

Us cada vez mis patente en los Eaiaea,en vias de desarrolle la crisis
por que atraviesa la teoria econdmicg fréd%cional, funcdada principalmente
sobre los principios de la faciqnalidad y €), equilibrio econéuico. El princi-
prio de la racionalidad econdmica‘se basa en la idga de que los agentes econé-
micos actdan racionalmente, es decir, persiguen finalidades ccherentes entre:
8, y emplean medios apropiados para las finalidades perseguidas. La teoria
cldsieca con base en estos planteamientos ha sostenido la exisiencia de un

empresario racional, un consumidor racional, un nercado raciosnal,-etec,., en
los que las decisiones se adoptan a través de un razonamiemtc que evalda las
venta 'as s dcsventsjas dé sus decisjones. .Istos conceptos han sido ‘suficiente=-

mente reMtados pcr Oscar Lange Ag/.y‘otros economistos,

b o —y o

42/ Ver Oscar Lange: "Econamfa Polftica® .

En torno
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En torno a la idea de racionalidad econdmica, Godelier sostiene que
"aprimera vista, otras palabras se congregan en torno a los términos raciona-
lidad econémica, como si estuvieran atraidas unas hacia otras en un campo
semdntico comin: eficacia, efaciencia, rentabilidad, rendimiento, productividad,
minimizacién de costos, utilidad m4xima, satisfaccién méxima, decisién éptima,
eleccién, cédlculo, previsién, gestién y organizacisn del trabajo, de la empresa,
de la rama, de la economia nacional, desarrollo, crecimiento equilibrado,
progreso, reparto, justicia, etc, Se percibe ficiluente el vinculo que
existe entre temas como eficacia, rendimiento, utilidad, satisfaccién y
bienestar, pero la cadena se rompe cuando se plantea la siguiente pregunta:
";En beneficio de quién se busca la eficacia?" L/ 8in duda, Godelier ha
puesto el dedo en la llaga al plantear la pregunta transcrita, pues los eco~
nomistas tradicionales parecen mis interesados en los problemas de eficiencia
en las unidades productivas que en los .problemas generales del reparto de los
frutos del desarrollo. Para ellos, lo importante estd en hacer crecer la
economfa, aumentando la inversién e introduciendo innovaciones tecnolégicas
que maximicen el ingreso. En general, su enfoque tiende a ser de cardcter

microeconémico, sin poner mucha atencién a los problemas macroeconémicos.

Pero para los palses en vias de desarrollo, el problema fundamental no
es tanto el de la eficacia en las unidades productivas ya existentes o por
crearse, sino que més bien el problema de movilizar el excedente econémico
potencial de la economfa, a fin de construir el sistema econdmico con vistas
a satisfacer las necesidades de la mayoria de la poblacién.

El enfoque micreoeconémico y parcialista resulta insuficiente, por consi-
guiente, para entender los problemas del subdesarrollo y diseiiar las tareas
que hay que realizar para construir un sistema econdmico. La pretendida
racionalidad econémica en una economfa primitiva o precapitalista es inexistente.
En efecto, baste pensar en las "economfas de archipiélago", donde los pequefios
polos de desarrollo existentes no estdn interconectados, y donde el 4rea
monetizada de la econonfa es ain muy reducida. ;Qué decir ademfs de la raciona-
lidad del consumidor o del productor rural en Africa, en Asia y en muchos paiseé
latinoamericanos? ;Y qué decir de la racionalidad de sistemas econémicos des-

vertebrados, sélo compuestos de pequefios compartimentos estancos?

43/ Ver laurice Godelier: "Racionalidad e irracionalidad en la economia".
Editerial Sigle XXI, Méxice 1968,

/En cambio
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En cambio, podria admitirse que existe una mayor racionalidad en sistemas
econémicos desarrollados, donde la gran multitud de unidades econémicas
funciona dentro de ciertas leyes econémicas, avnque con toda clase de contra-
diceiones. La teorfa econémica tradicional se ha formulado precisamente en

- los paisea industrlalizadoa en el mundo occidental, y muchos economistas de
paises subdesarrollados la han absorbido de esc ambiente y han aceptado sus
parémetros dando por sentada la validez de los principios de racionalidad y
equilibrio econéuicos. Esta teorfa econémica tradiéional ha sido injertada
en la enseflanza, la investigacién y la mentalidad de una multitud de econo=
mistas en las 4reas subdesarrolladas. Utilizando instrumental refinado, estos
econonistas tratan de profundizar cada vez m4s en problemas paiciales, a veces
de insignificante importancia, procurando cuantificar magnitudes de muy escasa
significacién para captar las posibles implicaciones en el desarrollo. Este
tipo de economista constituya un verdadero "b4rbaro" dentro de las ciencias’
sociales y su contribucién cientifica y técnica suele ser insignificante en
relacién a la inténsidad de su entrenamiento. Constituyen por lo general
inteligencias mal aprovechadas. . :

2. La crisie de la sociol ogiﬁ;x de los sociélogos

Dentro del campo de la sociologfa existentambién tendencias de pensamiento
que hacen estériles algunos anflisis compartlmentalizados.

Desde luego, existe toda una corriente de socidlogos preocupadoa de la
cuantificacién’ de microproblemas sociales, a través de técnicas como encuestas
y otros tipos de métodos. Su orientacién es, por lo general, de tipo cuanti-
tativista y sus mediciones suelen carecer de-una verdadera significacién para
caumprender el comportamiento de una sociedad en vias de desarrollo.

Sin enbargo, frente a esas ormentaclones de la soclologia y a ese tipo
de trabajo de los sociélogos han venido surgiendo en América Latina lo que

podria denominarse la sociologia del desarrollo y los sociélogos desarrollistas,

profundamente empapados en la 1dea de anflisis totalizante ¥y con una visién
perspectiva que los ubica frente al rol que desempefia cada segmento de la
actividad social, Bajo este enfoque’ se ha superado la concepci‘n snperflcial
que muchos expertos en ramas sociales detenminadas han venldo elaborande y en

/las que
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las que tienden a pe;fi;ar el sector de sus preocupaciones como una especie
de "panacea" para enfrentar los problemas del desarrollc., Esta terdencia es
frecuente en especialistas en educacién, qué'por lo general tienden a magni-
ficar la importancia relativa deliprécéso de educacién institucionalizado y
sistemdtico, atribuyéndole la facﬁltaq milagrosa de poder.resolver las con-
diciones de atraso. Es frecuente verificar en ellss una gran confianza en
el slogan de que "sélo la educacién podrd conducir al desarrollo". Este
enfoque no considera para nada 1a’ ubicacién de la educacién sistemftica
dentro de una teoria general del desarrolle, en la que. esta actividad ' ,
desempefia roles estratégicos muy diferenciados segn los estadios de
desarrollo por que atravﬁesa un pais. Dentro del ocontexto de una teoria
del desarrollo nacional, en las primeras etapas del desarrollo adquiere una
" prioridad fundamental lé formacidn de una actividad econdmica de exﬁortacidn
y la construccién de infraestructura vinculada al comercio exterior y al
desarrollo rural, donde vive la mayorfa de la poblacién. La educacién
adquiere mayor relevancia en su forma institucionalizada y sistemftica en
otros estadios de desarrollo, éspecialmente en los periodos preindustriales
y de industrializacién propiamente taleé, en los que la tecnologfa m4s
intensiva supone conocimientos de mds alto nivel en la poblacién. En suma,
estos especialistas en educacién estiman que el papel de la educacién es
similar y decisivo en todas las etapas del proceso de desarrollo, sin atender.
" a las caracteristicas que presenta cada estadio de desarrollo y los requeri-
mientos que demanda. 7 n

Deformaciones mentales parecidas suelen encontrarse en los especialistas
de salud piblica y en seguridad social. Suelen ellos sobreestimar su
actividad y asignar importancia a su sector sin relacién a las responsabili~
dades a que podria estar llamado en cada etapa del desarrollo. Es decir, no
construyen su modelo de anélisis de esta rama social dentro del contexto de
una teoria del desarrollo nacional, en la que se interconecten las ‘repercusio=-
nes que otros sectores producen dentro del propie y en las que se precisen
los impactos de un sector sobre los otros,

No obstante los desviacionisuos de que adolecen algunos expertos en
cuestiones sociales, a nuestro juicio los socidlogos latinoamericanos han ido
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evolucionando gradualmente hacia el estudio de la problemitica del desarrollo
nacional dentro de una visién mds totalizante que otros cientistas sociales-

y han hecho importantes contribuciones para la interpretacidén de nuestra
realidad, no obstante que la sociologia carece ain del suficiente instrumental
metodolégico y andlitico en comparacidn, por ejemplo, con el economista. Este
dltimo, gracias a los avances en la metodologfa, se ha ido enredando cada vez
m4s en el perfeccionaaiento de sus técnicas y ha ido perdiendo visién de los
fendmenos fundamentales reduciendo su capacidad interpretativa.

En cambio, el sociélogo, con un instrumental analftico y metodolégico
menos desarrollade y una visién mds totalizadora, ha logrado avances de gran
interés para la apreciaciénde la realidad latinoamericana, Talvez, lo que
podria criticarse es que frente a la riqueza de sus diagnésticos, el sociélogo
no ha logrado atn herramientas de planificacién de lo que suele denominarsé

el "desarrollo social".

3. La _crisis de la planificacién y de los planificadores

Mucho se ha escrito y hablado acerca de la crisis de la planificacién
en el mundo subdesarrollado 55/. Son conocidas las argumentaciones acerca de
los obstdcules pollticos, institucionales y administrativos que enfrentan los
planes de desarrolle que se han formulado en América Latina; es decir, se

conoce ya el caudal de consideraciones de cardcter "objetivo® que ha frenado
las experiencias de planificacién econdmica y social. Pero poco se ha dicho
acerca de las limitaciones que las ciencias y técnicas de la planificacién
empleadas han tenido; es decir, no se han examinado sino excepcionalmente
los aspectos "subjetivos" que han comprometido el éxito de la planificacién.ﬁé/
La mayoria de los planes de desarrollo que se han formulado en América
Latina han partido de ciertos supuestos, y dentro de una concepcién tedrica
importada desde el exterior, aunque con adaptaciones. En gran medida, las
teorias sobre planificacién que ha divulgado la CEPAL, tienen como trasfondo

44/ Ver ILPES: "Discusiones seobre planificacién®, Editorial siglo XXI,
México 1966. '

45/ Ver ILPES: “Reflexiones en torno a los prcblemas actuales de la
la planificacién en América Latina", eb, cit.

/el peasamiento
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el pensamiento keynesiano, el modelo Harrod-Domar, el modelo Leontief y otros
esquemas metodolégicos que permitieron en una primera instancia la elaboracidn °
de diagnésticos en América Latina‘y la formulacién de proyecciones, y-que-
después (a partir de 1960) se detallaron a nivel de planes de desarrollo de
largo plazé. ’ |

Muchos de estos planes se basaron en principios como la racionalidad y
el equilibrie, buscando, a través de los planes, la meta de lograr "un desarrollo
arménico", A través de la utilizacién de modelos macroeconémicos se procuré
dar a los planes el miximo de coherencia a las metas entre sf y a éstas en
relacién a los medios. Se traté en todo momento de lograr la'racionalidad
formal" de los programas, prescindiendo un poco de los aspectos relacionéﬁos
con la llamada "racionalidad material" o substantiva. Estos esquemas racio-
nales de accién habrian de ser llevados a la prdctica por mecanismos institu-
cionales irracionales dentro de sistemas econémicos irracionales; se pensaba
que quienes tenian a su cargo la toma de decisiones, podrian taomar medidas,
con base en los planes, que fueran racionales en la direccién propuesta por
los planes. Sin duda, el principio de la racionalidad formal con que fueron
concebidos 'los planes; se estrellé contra los intereses de los grupos sociales
¥y las estructuras de poder, impidiéndose asf él cumplimiento de la intenciona-
lidad final en ellos contenida. '

Con base en los principios de racionalidad formal y de coherencia en el
comportamiento del sistema econémico, la planificacién traté de tener un
caricter universalista, es decir, de abarcar todos los sectores econémicos y
sociales, procurando identificar su interdependencia para fijar una accién
que atacara simultdneamente 'a.todos los segmentos del sistema econémico. En
este sentido, muchos planes fueron completfsimos desde el punto de vista
cubrir miuchas 4reas de actividad, y denoraron afios en formularse, pero no
praecisaron con claridad las caracteristicas de la imagen deseada del sistema
econémico a la que habrfa- que llegar y mucho menos los problemas "de la
trayectoria®. Por lo general se proponfan polfticas, acciones y proyectos
para todos los sectores, sin perfilar con mayor profundidad las politicas
y- los proyectos nacionales estratégicos, dentro de lés sectores prioritarios.

/El principio
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El orincipio anterior 1levé a un esfuerzo de previsién y cdlculo bastante
ambiciosos; se traté de cuantificar cada una de las magnitudes del sistema
econémico y de medir cada uno de los esfuerzos realizados a través del plan.
El volumen estadfstico y el esfuerzo de cuantificacién que se observa en los
planes es reflujo de una formacién cuantitativista del ingeniero y del
economista, transformados en planificadores, y que dio lugar a un avance
metodolégico bastante importante en América Latima en lo referente a técnicas

de planificacidn, pero no condujo a racilitar la operatividad de la planificacién,

por cuanto los instrumentos para modificar-las magnitudes mensuradas no estaban
preparados para la tarea. Se produjo asf un gran esfuerzo de cuantificacién
inoperante.

Otro aspecto al que se dio gran énfasis fue la idea del desarrollo equili-
brado. lLa racionalidad formal, el enfoque universal, y la cuantificacién
tenfan por objeto lograr un desarrollo con equilibrio. Se partia de la base
que los distintos segmentos del sistema econdmico podrian ser movilizados
en forma compatible, sin estrangulamientos, de manera de producir un avance
de conjunto, en el que se eliminaran las hipertrofias de algunos sectores
¥y las insuficiencizs de otros. Perc el sistema econémico es irracional y
méds bien histéricamente ha tendido a crecer "a saltos", de modo que la
maduracién de proyectos de iniraestructura o de cardcter industrial hacen
posible el desencadenamiento por arrastre de expansiones del sistema econémico.
Es decir, el desarrollo por lo general ha sido desequilibrado e inarménico,

Y los planes de desarrollo no trataron de sacar provecho de ciertas fuerzas
dinamizadoras existentes, para provocar a través del rlan "saltos hacia adelante®,
sino que mis bien propendieron a cuantificar pequefios crecimientes en las
distintas esferas del sistema econémico procurando un desarrollo arménico sin
grandes sobresaltos. FEl paso de la situacién resultante en el punto inicial

de un plan de desarrollc a la imagen final prospectada, implica reagryersuna
trayectoria que quiebra el equilibrio existente en el punto de partida para
llegar a un nueve tipo de equilibrio en el punto final diseilado por el plan,

Si se examinan los supuestos en que se ha basado la planificacién men~
cionada, se puede percibir que ellos provinieron esencialmente de la teoria
econdmica tradicional y que solamente fueron ajustados algunos pardmetros a

/1a realidad
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la realidad latinoamericana. En estos planes no existe andlisis socioldgico ni
socio-polftico, habiéndose limitado a incluir metas y proyectos paré los sectores
{educacién, salud y vivienda). : Sobre estos aspectos ya existe conciencia entre
los planificadéres y se encaminan esfuerzos para reformmular los supuestos y
principios de la planificacién dentro del 4rea latinoamericana. La revisién

"de los principios y técnicas de planificacién habrd de hacerse dentro del

contexto de-una teorfa general del desarrollo nacional que permita formular
diagnésticos totalizantes de cardcter interpretativo, tal como se explicé

en secciones anteriores, y la formulacidn intégrada de estrategias de desarrollo
para el largo plazo que se ejechten en sus diversas fases a través de planes de
mediano plazo y planes operativos anuales. En este procéeso de revisién de
conceptos, lo que ha de tratar de hacerse con la planificacién es asignarle una
responsabilidad realista en la-conduccién del proceso de desarrolle. En
economfas primitivas, en las que procede iniciar la construccién del sist.ema
econbémico.y social, habrd que utilizar la planificacién principalmente como
herramienta de disefio del tipo de pafs a que se quiere llegar en un tiempo
determinado y de identificar los proyectos nacionales (en especial de infra-
estructura y de exportaciones) que permitan la construccién del sistema
econémico. En este estadio de desarrollo, la visién global o macroecondmica

hg de tener por-objeto principalmente para identificar los proyectos estratégicos

.y las politicas econdmicas necesarias, pero la gran responsabilidad de la plani-

ficacién.se encuentra en el disefio de planes para los sectores estratégicos

Yy programas de inversiones. En estadios de desarrollo m4s avanzados, cuando
ya surgen muchas unidades productivas, f4bricas, minas, fincas, etc., la plani-
ficacién global va adquiriendo mayor responsabilidad cb?o disciplina Ae

: coordinacién para regular el sistema econdmico, y comienza a perder relevancia

relativa el programa de inversiones en infraestructura, pasando a ganar
importancia relativa la programacién de los sectores sociales. Finalmente, en
las economfas ya industrializadas, el andlisis global resulta fundamental y
cobra gran importancia la coordinacién de polfticas econémicas para asegurar
su-compatibilidad. En sus primeras fases, o se¢a, al comienzo del procesoc de
desarrollo, los planes provocan desarrolles desequilibrados y buscan dar un
"salto adelante"; en cambio, cuando las economfas ya se industrializan, los

planes procuran
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planes procuran buscar un desarrollo arménico y equilibrade.

Conforme a las explicaciones de secciones anteriores, podria decirse que
existen a lo menos tres tipos de planificacién dentro del contexto de la teoria
del desarrollo nacional. En las primeras etapas del desarrollo existe una
wplanificacidn para el crecimiente", que busca la ejecucién de proyectos
nacionales estratégicos para la construccién de infraestructura y de actividad
exportadora, En etapas siguientes, es' conveniente crear una "planificacién
para el desarrollo® que incluya‘politicas econdmicas, programas sociales,
programas de industrializacién, etc., debidamente integradodfl§jy que propenden
a finalizar la construccién del sistema econémico-social. Finalmente, en
economfas desarrolladas, existe m4s bien una "planificacién para la expansién",
en la que se busca la coordinacidn y el mejor funcionamiento del sistema
econémico para expandir todas las esferas del sistema econdmico-social
aumentando sus tasas de incremento del producto por persona;’

Mientras en las primeras fases del desarrolle~ la planificacién pone
énfasis en la medicién de realizaciones en términos de infraestructura que
se miden en unidades fisicas (tantos kildmetros d e carreteras, tantas unidades
de energfa hidroeléttrica, tantas toneladas de cemento, ete,) para simbolizar
la construccién del sistema econdmico, en etapas ulteriores se ha de poner el
acento en la medicién del proceso de desarrollo a través de agregados como
el producto nacional y otros. En economfas primitivas, el desarrollo no se
mide tanto por el aumento del ingreso per cdpita como per la magnitud del
esfuerzo que se hace para construir el sistema econdmico., Estos proyectos
tienen un periodo de maduracién lento y sélo después de un tiempo maduran
en términos de expansién del ingreso por persona. En las primeras etapas
de desarrollo, las tasas de capitalizacién suelen ser altas, pero su impacto
sobre el nivel de ingreso es retardado. Esto hace necesario evaluar los
resultados dé la planificacién no en términos de la mera tasa de crecimiento
del ingreso per aipita o de la tasa de inversiones.

Los planificadores han de ser, en consecuencia, profundos conocedores de
la teoria del desarrollo nacional y tener una formacidn totalizante que les
permita enfocar la problemitica del desarrollo en un contexto m4s amplio que
la ingenieria econdémica. Esta formacién puede dar origen a un nuevo tipo de
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planificador que deje de ser un mero cuantificador operativo de ciertos
crecimientos y ée transforme en un'planificador intencionado, comprometido
con el desarrolle, con capacidad de didlogs con las estructuras de poder y
con fuerza suficiente para participar en el proceso de toma de decisiones
vinculadas al plan y en la ejecucién, revisién y evaluacién de los planes.

4., La crisis de la ciencia aduwinistrativa y de los administradores

La necesidad de formular y ejecutar planes para acelerar el desarrollo

ha puesto de manifiesto la conveniencia de revisar algunos conceptos de la
ciencia administrativa, Esta se formulé y desarrolld principalmente en los
paises industriales como una consecuencia de los esfuerzos por dar eficacia

al sistema capitalista. En su esencia, la ciencia administrativa recoge la
idea de "racionalidad"™ e incluso algunos la denominan administracién racional.
El centro de sus preocupaciones es la “eficiencia".

Los principios y técnicas de la administracién han sido recogidos por loe
palses en vias de desarrollo, sin un examen a fondo de la validez que los
conceptos de racionalidad y eficiencia tienen para los paises atrasados, sino
que por el contrario, se ha aceptado de lleno su aplicacién dentro de sistemas
econbuico~sociales que son irracionales y cuyo principal objetivo a corto plazo
no es el de legrar un tipo de eficiencia parecide al de las empresas en socie-
dades industriales, donde lo que interesa primordialmente es aumentar la
productividad por hombre ocupado. De los andlisis y diagnbaticos que realizan
los expertos en ciencia administrativa surgen reformas, por lo general, inspi-
radas en la idea de racionalidad y que han de funcionar dentro de un sistema
nacional y politico que es de por si irracional.. No hay, pues, en sus plantea-
mientos, muchas veces, una viabilidad intrinseca en estas reformas. En este
sentido, es frecuente apreciar enormes esfuerzos por disefiar reformas de la
estructura de la administracién pdblica, haciendo una "distribucién racional
de funciones"; es decir, se aplican rigurosamente nétodos de racionalidad
formal, y se produce un vacio respecto de la racionalidad substantiva a la que
dichas reformas ha de éplicarse, lo que conduce a la imposibilidad muchas veces,
de adoptar las transformaciones sugeridas.

Se suelen acompafiar las reformas a la estructura administrativa de cauwbios
en los "sistemas" administrativos y existe una tendencia al efecto de
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perfeceionar los mecanismos institucionales de regulacién de los insumos.
Agi, por ejemplo, se tratan de fijar normas para establecer el sistema de
abastecimiento, el sistema de personal, los servicios generales, etc., pero
poco se hace respecto de la mejor forma de organizar aquellos insumos en
funcién de objetivos, metas y propdsitos, es decir, se da una exigua atencién
al problema de definir los"productos" a generar. Estos dltimos deberian
definirse en funcién de la estrategia general de desarrollo y de los planes
de mediano y corto plazo, absorbiendo los énfasis en cuanto a la accién
fijados en aquéllos. La reforma administrativa, en consecuencia, deberia
comenzarse en aquellas 4reas de la administracién que son estratégicas para
el cumplimiento de los planes. Asi, por ejemplo, si un plan enfatiza la
construceidén de infraestructura, la reforma administrativa deberia concen-
trarse fundamentalmente en elevar el rendimiento del Ministerio de Obras
Piblicas y demds empresas que se ocupan de la infraestructura. No suele
ocurrir de la manera descrita, por cuanto muchas veces los expertos en
administracién piblica prefieren hacer un ataque horizontal a las fallas

de la administracién piblica, abordando simultidneamente pequefias reformas
y avances en la totalidad de los organismos piblicos, dando gran énfasis
algunas veces a la regulacién del servicio civil, tratando de introducir
un sistema sobre la base del mérito., Esta aproximacién, que suele atentar
contra las posibilidades reales de pafses atrasados, donde el concepto del
mérito es jnexistente, suele onducir a la esterilizacién de los esfuerzos
de reforma administrativa.

Por otra parte, son conocidas las fallas de que adolecen los adminis-
tradores »iblicos en los paises en vias de desarrollo y la incapacidad de
los gobiernos para retener su mejor personal y utilizarlo en actividadés
estratégicas. Todos estos factores vienen conduciendo a una profunda crisis
en la investigacién, la ensefianza y la praxis administrativa.

5. La crisis de la ciencia polftica y de los polfticos

La ciencia polftica es casi inexistente en los paises en vias de desarrollo,
donde lo que se ha desarrollado bajo tal nombre suele ser no otra cosa que el
derecho constitucional, Nobobstante, la investigacidén en ciencias y técnicas
politicas ha avanzado enormemente en los paises desarrollados, mientras los
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paises atrasados mantienen un inquietante nivel de empirismo que los hace a
veces ser politlcamente més subdesarrollados que eoonémlcamente. Por lo
general las instituciones politicas en los paises en vias de desarrollo

fueron estabcidas como un injerte por los poderes coloniales, y no obstante
lalindependencia que han logrado, en lo sustancial el mundo subdesarrollado
preserva la institucionalidad heredada. Las luchas que generan las aspiraciones
populares, y que se expresan a través de los partidos politicos, los parla-
mentos, los sindicatos y las tribus, han hecho naufragar en muchos paises el
sistema de democracia representativa, érovocando una crisis institucional que

se agudiza y que tiene hondas consecuencias en el desarrollo polftico.

La crisis politica suele conducir a regimenes de fuerza cuyo objetivo
final es controlar el orden piblico y en los que se produce un "vacio de poder®
en la maquinaria de promocién del desarrollo econémico-social, paralizando
muchas veces la dindmica que deberfan tener.

Junto a la crisis de los sistemas polfticos se viene produciendo también
la crisis de los politicos. Estos estdn llamados a ser el centro del andlisis
totalizante y hacer posible la adopcién de decisiones coherentes con las estra-
tegias que ellos formulen. Desgraciadamente, la formacién del politico
tradicienal ha impedido que quienes deben orientar el gran proceso del desarrollo
nacional carezcan muchas veces de capacidad para hacer un andlisis totelizante
que sea objetivo y profundo, lo que ha conducido a muchos a afirmar que el
gran problema de muchos pafises en vias de desarrollo estriba en la carencia
de liderato politico.

La forma como se encamine la solucién de la crisis polftica y la medida
en que se cree una ciencia polftica para el desarrolle, serdn las que decidan
a la larga las positilidades de perfeccionamiento de .las estructuras de poder
y su adecuacién a las responsabilidades que plantea el desarrollo nacional.

\

Conclusiones

La problemitica del desarrollo se ha venido agudizando en el dltimo tiempo y
ello ha llevado a intensificar la meditacién en torno a la caracterizacién de

los problemas del desarrollo y al disefio de formas de encarar el futuro, Los
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" nuevos problemas que se presentan al hombre son de tal complejidad que las
fb‘rmas tradicionales de andlisis estdn caducando. El enfoque tradicional de
las ciencias sociales como compartimentos estancos ha demostrado su esterilidad.

Surge ahora, para las nuevas generaciones, la responsabilidad de incorporar
a su rebeldfa cambios sustantivos en su manera de pensar. Ello provendrd, en
el campo social, de un andlisis totalizante e integrado que explique con certeza
el comportamiento de las estructuras y los mecanismos del cambio. Desarrollar
intensamente el anilisis de los instrumentos del cambio es una tarea intelectual
ineludible para la préxima generacién. '



