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La cepAL en su cuadragésimo aniversario:
continuidad y cambio

Gert Rosenthal*

Sean mis primeras palabras para expresar nuestro mas profundo reconocimiento al Gobierno y al
pueblo de Brasil por acogernos en esta hermosa y hospitalaria ciudad. Hacia 35 afios que nuestro
maximo foro intergubernamental no tenfa la oportunidad de celebrarse aqui, pero ello no significa en
modo alguno que la ckpar haya estado ausente de la experiencia brasilefia. Todo lo contrario. Hemos
tenido el privilegio de seguir sistematicamente la evolucién de la economia brasilefia, sobre todo a
través de nuestra oficina que viene funcionando en este pais desde 1968 con el apoyo del gobierno. Asf,
Brasil, crisol de las mas variadas vivencias histéricas, ha enriquecido enormemente nuestro acervo de
conocimientos, sefialando, entre otros aspectos, el camino de la industrializacién inserta en las corrien-
tes del comercio mundial.

Asimismo, serfa largo enumerar los nombres de hijos dilectos de estas tierras que mucho han
aportado a los trabajos de la Secretarfa. Sin embargo, no puedo dejar de mencionar la original y
pionera contribucién de Celso Furtado, quien hoy nos honra con su presencia. Por todo eso, es
auspicioso celebrar nuestro cuadragésimo aniversario en uno de los paises que mas hizo por dar vida a
la Comisién y mas sigue haciendo por enriquecer y reforzar sus actividades,

Este periodo de sesiones, sefior Presidente, marca una fecha especial en la vida institucional de la
cePAL. A lo largo de los ultimos cuarenta aos la institucién ha podido seguir la etapa de mds intensas
transformaciones econémicas y sociales en la historia independiente de América Latina y el Caribe. Esa
etapa surgié precisamente como una reaccién a las convulsiones asociadas con la gran crisis de los afios
treinta y la segunda guerra mundial. Hoy, estamos nuevamente inmersos en un periodo de ajuste y
transicion. De alli que haya que remozar los patrones nacionales de desarrollo, a paso y medida que se
reconstruye el orden econémico internacional. Tenemos que poner la vista en el futuro, apoyiandonos
en lo aprendido y edificado que va quedando atris.

Fs por ello que quisiera referirme hoy, en especial, al papel pasado, presente y futuro de la cepaL
en el desarrollo de la regién. Lo hago, en primer término, obligado por el momento de crisis que
vivimos, y persuadido de que toda transicién constituye un estimulo a la reflexion, por ser el cambio la
mas humana de las condiciones. En segundo lugar, porque formo parte de una generacién que no
participé en las labores iniciales de la Secretaria, durante el que, sin duda, fue su periodo mas creativo.
Esto me permite apreciar su significado con la objetividad que hace posible la distancia de los afios. Mi
generacion se siente identificada con un ideario —no con una ideologia— que ha inspirado desde su
fundacién las labores de la Secretaria.

Ese ideario se nutre en dos fuentes principales. La primera es el compromiso indeclinable con los
principios de la Carta de las Naciones Unidas, y en particular, con el de “promover el progreso
economico y social de todos los pueblos...” dentro del concepto més amplio de libertad y democracia.
Eilo no sélo valida nuestra meta y nuestra vocacién de alcanzar el desarrollo integral, sino también
nuestro respeto por la pluralidad de puntos de vista. La segunda es una profunda identidad latinoa-
mericana y caribefia, que nos induce a abordar la agenda del desarrollo desde la perspectiva de los
pafses que forman nuestra region. Asf, reducida a su expresién mas sencilla, la misién de la cepaL es ni

mas ni menos que la de buscar vias al desarrollo econémico y social de los paises de América Latina y el
Caribe.

*Secretario Ejecutivo de la cepaL, Discurso inaugural del vigesimosegundo pericdo de sesiones de la Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe, Rfo de Janeiro, Brasil, 20 al 27 de abril de 1988.



8 REVISTA DE LA CEPAL N° 35 / Agosto de 1988

En el pasado, las maneras en que dicho cometido se tradujo en acciones fueron muy variadas, pero
con mucho, la més significativa ha de encontrarse en el dominio de las ideas. En efecto, sila Secretaria
de la cepar ha creado un acervo importante, éste proviene de sus contribuciones al pensamiento
econdmico latinoamericano. Lo més distintivo de la ckraL en los afios cincuenta, en efecto, fue su
creatividad, esto es, su capacidad de integrar un conjunto coherente de ideas en torno al progreso
economico latinoamericano en las primeras décadas de la postguerra. Muchas de esas ideas resultaron
relevantes, y por eso fueron controvertidas y, no pocas veces, malinterpretadas. Hoy en dia el debate
sigue vivo, lo que demuestra la vigencia del analisis cepalino.

Quisiera, entonces, ahondar mi propia interpretacion de ese acervo institucional, sobre todo en las
vertientes que podrian sefialarnos derroteros hacia el futuro. Al hacerlo, no me referiré alos conceptos
y proposiciones bésicos de la Secretaria, que son ampliamente conocidos. M4s bien deseo destacar la
capacidad de la ceraL de articular un pensamiento econ6émico propio, en especial al enriquecer y
adaptar a las realidades latinoamericanas las teorias econémicas en boga en el mundo. Ahf estd lo que
Fernando Henrique Cardoso acertadamente ha llamado “la originalidad de la copia™. Y ello explica
también la singular capacidad de convocatoria de la cepaL a través de toda su vida institucional. En los
hechos, el pensamiento econémico cepalino se ha convertido en patrimonio intelectual de América
Latina; patrimonio que es apreciado como algo propio, aun por quienes discrepan de €.

Al recrear y amoldar conceptos universales a las realidades de la region, la Secretaria de la cepaL
Imprimié tres rasgos distintivos a su estilo de trabajo, que es importante recordar.

Primero, recurrié a una mezcla original de pensamiento y accién. A la institucién no le satisfizo la
sola abstraccién teérica, ni el pragmatismo sin gufa en la reflexion. Se buscé tenazmente poner los
conceptos al servicio de la accion, en un juego dialéctico entre ideas y realidades. De ahi el interés de la
Secretarfa en realizar estudios prolijos por paises, y en analizar la coyuntura internacional. Estos
hechos subrayan el caracter inductivo del método de trabajo de la cepaL, en el cual las recomendacio-
nes de politica econémica se apoyan en interpretaciones conceptuales, validadas por situaciones
especificas.

Segundo, como norma de trabajo se cuestioné el pensamiento convencional en su aplicacion
mecénica a las realidades latinoamericanas. Se puso asi en tela de juicio el supuesto de que las medidas
de economifa politica surten resultados semejantes sea que se las aplique a economias desarrolladas o a
economias en vias de desarrollo.

Tercero, dado que la realidad esta siempre sujeta a continuas mutaciones, pronto se reconocié la
necesidad de amoldar el pensamiento cepalino a las cambiantes circunstancias socioeconémicas,
incluidas las transformaciones inducidas por las politicas de desarrollo mismas. La Secretaria nunca
concibid su matriz conceptual como un cuerpo inmutable de ideas. El propio Raul Prebisch insisti6,
una y otra vez, en la necesidad de “renovar incesantemente nuestro pensamiento”g.

Por estas causas, el pensamiento econémico de la cepaL alcanzé considerable influencia dentro y
fuera de la regién. Las sendas variadas que sigui6 la difusién de ese pensamiento aportan también
lecciones para el futuro. Sin duda en ello desempeiié un papel vital la semejanza y complementariedad
de percepciones entre los gobiernos y la Secretarfa, especialmente en los foros de la Comisién. De
hecho, a veces se pierde de vista que la Comisién revine tanto a los gobiernos como a la Secretaria. Esta
altima le brinda apoyo, pero su Gnica influencia real reside en el poder persuasivo que tengan sus
argumentos. En este aspecto, lejos de tomar posiciones de prédica doctrinaria, la Secretaria se ha
puesto al servicio de los gobiernos, como una especie de caja de resonancia de ideas y recomendacio-
nes, apoyando la reflexion colectiva con investigacion, asesorfa, capacitacion y formulacién de inter-
pretaciones y propuestas de politica econémica.

En ese legado —los tres rasgos distintivos de su estilo de trabajo y la manera en que la Secretaria y

'F.H. Cardoso, “La originalidad de la copia: la cepaL y la idea de desarrollo”, Revista de la cepar N° 4, Santiago de Chile,
segundo semestre de 1977, pp. 7 al 40.

2Exposicién de Raul Prebisch, el 7 de junio de 1978, al conmemorarse el trigésimo aniversario de la cepaL en Santiago de
Chile. Este mensaje fue reproducido en la Revista de la cepaL N° 6, Santiago de Chile, segundo semestre de 1978, pp. 286 a 288.



LA CEPAL EN SU CUADRAGESIMO ANIVERSARIO: CONTINUIDAD Y CAMBIO / G. Rosenthal 9

los gobiernos interactuaban— la ceraL puede encontrar fuente de inspiracién y, a la vez, el método de
identificar tareas relevantes en su actuaciéon futura al servicio de América Latina y el Caribe. En efecto,
hoy, mas que nunca, hace falta un amplio debate sobre las sendas mas propicias para alcanzar la
modernizacién socioeconémica de una regién que, al parecer, perdi6 la capacidad de crecer en los
afios ochenta, y donde la fuerza de las circunstancias ha relegado a segundo plano las preocupaciones
del desarrollo de mediano y largo plazo ante los imperativos de la coyuntura.

Hoy, mas que nunca, hace falta un esfuerzo por adaptar las verdades convencionales de los
paradigmas neoliberales y neokeynesianos a las realidades distintivas de América Latina y el Caribe.

Hoy, mas que nunca, hemos de revisar la manera en que nuestros paises se insertan en la economia
mundial, en los dmbitos comercial, tecnolégico y financiero.

Hoy, mds que nunca, cuando dos tercios de la humanidad se debaten ain entre el hambre y la
miseria, sin que exista razén objetiva para mantener ese estado de cosas, hace falta que en la agenda de
la comunidad internacional se realce la importancia del desarrollo sostenido.

Y hoy, como ayer, los temas del desarrollo integral que estan en el centro de nuestras preocupacio-
nes, siguen siendo relevantes para las sociedades latinoamericanas, por mas que las circunstancias
hayan cambiado y, por ende, requieran proposiciones remozadas.

Asf hoy, como ayer, hemos de preocuparnos por la manera en que se accede al progreso técnico y
se lo aplica al proceso productivo latinoamericano. Hoy, como ayer, hemos de explorar fé6rmulas a fin
de que tanto los costos de ajuste como los beneficios del crecimiento se distribuyan de manera mas
equitativa entre la poblacién. Hoy, como ayer, sigue siendo indispensable alentar la formacién de
capital, como requisito esencial para el crecimiento y como via para absorber buena parte del avance
tecnologico. Hoy, como ayer, debemos definir el papel del Estado y de los agentes privados en la
economia, dentro de sociedades crecientemente democraticas y participativas. Hoy, como ayer, la
interacciéon politica forma parte de la experiencia del desarrollo. Hoy, como ayer, la cooperacién
intrarregional tiene una funcion vital que desempetiar en la modernizacién de estructuras econémicas
y en el inevitable juego de intereses que dard forma al ordenamiento econ6mico en gestacién a escala
mundial.

Y hoy, como ayer, la cepaL debe continuar depurando y aplicando el método de trabajo que antafio
le rindi6 tan fecundos resultados. En ese sentido, es importante que siga desempefiando el papel de
mediadora entre las ideas y la acci6n. Ello obliga a estar al dia en Ia evolucién del pensamiento en los
diversos campos de las ciencias sociales y, a la vez, a profundizar el analisis de las realidades cambiantes
de Latinoamérica, del Caribe y su entorno externo. Entre esas realidades destaca la diversidad de
situaciones que presentan los distintos paises de la region y, sobre todo, los problemas peculiares de las
economias de menor dimensién econémica, que han sido particularmente castigadas por la crisis de los
ultimos afios.

Asimismo hoy, mas que nunca, es pertinente cuestionar la pretendida validez universal de las tesis
economicas elaboradas en el mundo industrializado, en funcién de las singularidades de América
Latina y el Caribe. Debe admitirse que el desarrollo de los paises del Tercer Mundo no transitard
necesariamente por las mismas sendas que recorrieron las economias hoy industrializadas, ni que ha
de resultar en una réplica fiel de éstas.

Debemos reiterar el concepto fundamental, pero cuestionado en algunos circulos en afios recien-
tes, de que la economia politica mas adecuada para los pafses en vias de desarrollo es cualitativamente
distinta a la que conviene a las naciones desarrolladas. No cabe aceptar la asimilacion acritica de
verdades convencionales, apoyadas en supuestos acaso alejados de las circunstancias latinoamericanas,
y a veces insuficientemente comprobadas. Asi, por ejemplo, puede aceptarse que en los centros la
preocupacién por el crecimiento no siempre ocupe un lugar de primera importancia. Nuestro caso es
distinto. El atraso, la marginalidad y la pobreza hacen que en nuestros paises el desarrollo sea
precisamente la meta que no podemos abandonar.

Al mismo tiempo, el pensamiento de la ceraL habré de continuar amold4ndose a los cambios de
circunstancias que se presenten dentro y fuera de la regi6én. Valga la mencién de un caso: contraria-
mente a lo que suele afirmarse, la Secretaria le ha atribuido una creciente importancia a la exportacién
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de manufacturas desde el inicio de los aios sesenta. Al hacerlo, no se abraza posicién alguna en el
debate abstracto sobre las virtudes e inconvenientes de politicas “aperturistas” frente a las estrategias
orientadas al mercado interno; simplemente se responde a las alteraciones econémicas reales que se
observan dentro y fuera de la regién. Tal como se indica en los documentos elevados a la consideracién
de esta reunion, es preciso avanzar simultineamente hacia el perfeccionamiento de la articulacién
econbémica interna y regional, asi como hacia el mejoramiento de las formas en que nuestras economias
se insertan en la economia internacional. Adviértase aquf como lo que permite fundir ambos eslabones
fundamentales de la nueva estrategia del desarrollo latinoamericano es precisamente su dependencia
funcional del progresivo avance del proceso de industrializacién, que continda siendo un pilar
insustituible del crecimiento sostenido.

De igual modo, afirmar las virtudes del mercado en la asignacién de recursos no significa negar un
papel fundamental al Estado en el proceso de desarrollo. De nuevo, son las circunstancias socioecon6-
micas especificas, reflejadas en la tensioén creadora de la interaccién de agentes publicos y privados, las
que definen los campos de actividad de los agentes productivos, con variaciones sustanciales en el
tiempo y de un pais a otro. Asi, la vieja y falsa dicotomia entre intervencién y mercado ha de ser
sustituida pragmaticamente por politicas en que se integren y aprovechen los elementos positivos de
ambos mecanismos.

No existe tampoco oposicién entre la meta de estrechar la integracion latinoamericana y las
estrategias de articulacién a Ia economia internacional. Asf lo demuestra palmariamente la experiencia
europea y asi lo exige la busqueda de férmulas para atenuar la crisis y de vias para renovar el proceso
de desarrollo regional. Los apremios de la desfavorable coyuntura actual facilitaran superar los
complejos problemas de coordinacién de politicas econémicas que antes contuvieron los avances de la
integracién regional o subregional.

La Secretaria, desde luego, no pretende tener respuestas a todos estos interrogantes y mucho
menos presume ser poseedora del monopolio de la verdad latinoamericana. Disponemos, si, de
experiencia; hay una tradicién institucional, existe capacidad de convocatoria y contamos con un
método de trabajo que nos permite ser un mecanismo decantador de las ideas econémicas. A fin de
cumplir con este papel, la Secretaria ha de interactuar sistematicamente con los gobiernos y relacionar-
se, ademds, con la comunidad académica y los agentes privados de la region.

En esa tarea, la Secretarfa aporta el andlisis de todos y cada uno de los paises de la regién y la
reflexion sobre opciones y estrategias de mediano y largo plazo. De su lado, los gobiernos tienen el
conocimiento intimo de sus respectivas realidades y objetivos nacionales, y pueden evaluar en mejor
forma las restricciones sentidas en la coyuntura. Conjugar ambas visiones enriqueceria notablemente
la capacidad creativa y de accién de la region. Hago, entonces, un llamado a que usemos ese potencial
para vencer la crisis, para avanzar en el esclarecimiento de las vias més propicias al desarrollo integral
de América Latina y el Caribe. Y lo formulo aqui porque este foro constituye una de las instancias mas
importantes al servicio de tan noble tarea.

Lo anterior me lleva a algunas reflexiones finales sobre la naturaleza y el alcance de los trabajos de
la Comisién, de la que también son miembros algunos de los principales pafses del mundo industriali-
zado. Este tltimo hecho no es casual. Pone de relieve la importancia que atribuimos al didlogo entre los
paises desarrollados y en desarrollo en torno a la cuestién siempre presente de la insercién de América
Latina y el Caribe en la economfa internacional. Y también nuestra intencién de facilitar la discusién de
caminos y opciones necesariamente inmersa en las tensiones asociadas al relacionamiento entre unas y
otras naciones.

Preciso es reconocer que en afos recientes, conforme se ha profundizado la crisis regional, ese
dilogo se ha tornado dificil. Si bien los paises desarrollados y en desarrollo podrian coincidir en que el
origen de los problemas se halla en una compleja interaccién de fenémenos internos y externos, son
muy distintas las apreciaciones que unos y otros hacen cuando se trata de deslindar responsabilidades.
Asimismo, pese a que todos los gobiernos aceptarfan que para superar la crisis se precisa una
combinacién de esfuerzos nacionales y de mejoras en el ambiente econémico internacional, se esté lejos
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de haber llegado a un consenso sobre la distribuci6n de las cargas del ajuste y acerca de las tareas que
han de realizar unos y otros paises para favorecer la reactivacién y el crecimiento.

Simplificando al extremo el punto de vista de la Secretarfa (tal y como se expone en la documenta-
cién que fundamentar el debate de este perfodo de sesiones), diremos que la reactivacién duradera de
las economfas de la regi6n exige al menos tres requisitos previos vertebrales. Primero, se necesita una
economfa internacional en expansién —lo que a su vez depende del crecimiento vigoroso y estable de
las principales economias del centro—, acompafiada de un régimen comercial més equitativo y menos
restrictivo. Segundo, es preciso revertir las transferencias al exterior de recursos financieros que
afectan adversamente a muchos de nuestros pafses, buscando férmulas conjuntas y mejores al proble-
ma del endeudamiento externo y a la movilizacién de nuevos recursos. Tercero, es necesario aplicar
politicas de cambio estructural tendientes a transformar la capacidad productiva, incrementar la
productividad, elevar el ahorro interno, hacer mas equitativa la distribucién del ingreso y mitigar los
severos desequilibrios macroeconémicos de los dltimos tiempos.

Para superar la crisis en forma perdurable, es indispensable que estos tres requisitos —los dos
primeros en el ambito de la cooperaci6n internacional, el otro en el dominio del esfuerzo interno de
cada pais— se cumplan en forma simultinea. Tal estrategia de accién no beneficiaria exclusivamente a
nuestros pueblos, sino que multiplicarfa también el aporte latinoamericano a la normalizacién y la
expansién armoénica del conjunto de la economia mundial.

Ahi ha de encontrarse la clave de un didlogo verdaderamente constructivo entre los paises
industriales y los paises en desarrollo en torno ala manera de compartir esfuerzos y responsabilidades
en la reactivacién y en el reordenamiento de la economia mundial. Hasta ahora, pese a los considera-
bles esfuerzos de ajuste realizados por los paises de la region y el altisimo costo social que ellos han
pagado, los resultados han sido insatisfactorios. Por eso, los gobiernos latinoamericanos sostienen, con
razén, que sus pueblos han sobrellevado una parte desproporcionada del costo del ajuste internacio-
nal. Hay que reconocer, asimismo, que los avances registrados en el marco del didlogo entre naciones
desarrolladas y en desarrollo han sido magros, mientras la abundancia de criticas reciprocas ha llevado
a la “fatiga” de los participantes, y a la erosién de las instancias de negociacion multilateral.

Sin embargo, todavia es tiempo de rescatar la capacidad constructiva, esperanzadora, de ese
didlogo, sobre todo en los foros del sistema de las Naciones Unidas. De otra suerte, de no satisfacerse
los requisitos mencionados, la presién de las circunstancias podria forzar a los pafses de América
Latina y el Caribe, a implantar politicas de mayor aislamiento. Trétase de una opcién que, al entender
de la Secretaria, no responde hoy a la voluntad de los paises de la region, ni en definitiva es la més
eficiente para su desarrollo. Sin embargo, es igualmente improbable que los gobiernos de América
Latina y el Caribe puedan seguir imponiendo sacrificios a sus poblaciones por mucho tiempo m4s, sin
contar con la decisién politica de la comunidad desarrollada de contribuir al logro de una soluciéon
equitativa de uno de los problemas que mas afectan la convivencia internacional.

Serfa tragico, en efecto, provocar la division del mundo en compartimentos estancos, cuando se
dispone de los medios, la creatividad y las instituciones para lograr soluciones mejores. En este foro
habria que impulsar la bisqueda de soluciones cooperativas que constituyen la respuesta mas racional
y ventajosa para todos. No es una utopfa, sino una exigencia insoslayable, dar prelaciéon al tema del
desarrollo econémico en las discusiones de los paises industrializados sobre el futuro ordenamiento de
la economia internacional. Ni es ocioso o irrealista impulsar el didlogo abierto sobre las responsabilida-
des que habran de asumir, sin excepcién, todos los miembros de una economia mundial cada vez mas
estrechamente integrada.

Sefior Presidente, la quinta década de la existencia de la cepaL se inicia en un ambiente cargado de
recelos e incertidumbre, pero que también ofrece oportunidades. Nuestra region ya demostré duran-
te treinta afos de postguerra una considerable capacidad de concretar crecimiento y modernizacion.
Hoy América Latina y el Caribe disponen de los recursos humanos y naturales, asi como de la necesaria
creatividad, para dominar la crisis y acceder al siglo xx1 con mejores perspectivas, en el marco de
sociedades crecientemente democréaticas y participativas. Un clima econémico internacional favorable
sin duda facilitaria en forma decisiva el éxito de ese esfuerzo; pero en su ausencia, los pueblos
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latinoamericanos estardn obligados a encontrar por si mismos las soluciones necesarias. No hacerlo
conllevarfa el riesgo de producir fracturas sociales insalvables.

En tales circunstancias, la cepaL tiene ante si un doble papel que desempenar. Primero, ha de
contribuir a renovar el pensamiento econémico latinoamericano, combinando ideas con realidades y
acciones. Ese ha sido su aporte singular en el pasado, y continuari siendo su misién principal en ias
transformaciones de fines del presente siglo. Segundo, conforme a la mejor tradicion de las Naciones
Unidas, ha de alentar el acercamiento y la cooperaci6n entre los paises de la region y entre éstos y los
centros industrializados. El desideratum consistirfa en facilitar el desarrollo latinoamericano a la par que
la expansién ordenada de la economia mundial. A la postre, las soluciones apoyadas en el entendi-
miento reciproco y la concertacion son claramente superiores a las que surgen de la imposicién o la
conservacion de desigualdades contrarias a los valores de la democracia. Es por ello que los pueblos y
gobiernos de América Latina y el Caribe deben impulsar, contra toda resistencia, el avance hacia su
modernizacién econémica, social y politica.
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La agricultura
en la 6ptica
de la ceraL

Emiliano Ortega

El autor presenta en este articulo el tema agrario en el
pensamiento de la cepaL, recogiendo desde las refe-
rencias directas aparecidas en los primeros escritos del
afio 1949 hasta los analisis mds recientes.

Las preocupaciones surgidas a propdsito de la in-
dustrializacién: se centraron en la transferencia de
fuerza de trabajo desde el drea rural hacia las ciudades,
en la capacidad de la agricultura para responder a las
nuevas necesidades de materias primas y alimentos, y
en la permeabilidad de las unidades productivas del
sector a las tecnologias modernas. Las tareas que la
agricultura estaba llamada a cumplir en el proceso
industrializador se vefan, en opinion de la cepaL, com-
prometidas por la vigencia de condiciones estructura-
les que se habfan ido configurando desde muy aun-
tiguo.

Con el transcurso del tiempo surgié en casi todas
las agriculturas nacionales una capacidad real de ab-
sorcion de tecnologfa y de capital, que fue modifican-
do la organizacién de la produccion y las relaciones
sociales tradicionales. Sin embargo, el agro presenta
problemas sociales que se hacen progresivamente mas
inquietantes a la luz de la experiencia global de las
economfas, que manifiestan ya las limitaciones de los
procesos de industrializacién y urbanizacién. Estas
afectan la capacidad de generacion de empleo, el es-
fuerzo de ahorro e inversién y, muy especialmente, la
distribucién del ingreso y de los beneficios del creci-
miento econémico.

En esta perspectiva, la CEPAL centra su atencién en
las derivaciones sociales de la modernizacion producti-
va; en las escasas intervenciones piblicas destinadas a
transformar las estructuras agrarias, y en la insuficien-
te atencion que se concede a las economias campesinas.
Estas empiezan a ser consideradas un drea social muy
significativa, tanto por el volumen de productos agri-
colas y de alimentos autoconsumidos y entregados a los
mercados, como por la capacidad de arraigo y reten-
cion de poblaciones y fuerza de trabajo rural.

En los escritos de la ceraL sigue percibiéndose en-
tonces una fuerte preocupacién por los problemas
agrarios, cuya naturaleza actual es muy distinta a la de
mediados de siglo,

*Economista agricola de la Divisién Agricola Conjunta
CEPAL/FAO.

Introduccién

El permanente estudio y analisis de la regién que
ha realizado la cepaL desde su creacién misma en
el afio 1948, fue configurando un conjunto de
ideas que por su originalidad e identidad han
sido reconocidas genéricamente como “el pensa-
miento de la ceraL”. A quienes la identifican por
sus afanes industrializantes quizé les sorprenda
el hecho de que la cepaL desde sus primeros
escritos se ocupé del sector agricola y de la cues-
tién rural. No podrfa haber omitido estos temas
en el andlisis de una regién donde —en €l mo-
mento de su creacion— mas det 50% de la pobla-
cién era rural. En rigor, la dedicacién al tema
agrario ha sido una constante en el analisis so-
ctoeconémico de la cepAL, asf como han sido per-
sistentes el atraso y la inequidad en el campo.

Como lo sefial6 Iglesias (1973), la cepaL se
propuso dos tareas: de un lado, estudiar y poner
al descubierto la realidad econémica y social de
América Latina en su conjunto y de cada uno de
sus pueblos; y, del otro, indicar —tarea no siem-
pre exenta de riesgo— las soluciones posibles que
dichas realidades exigian y que, algunas veces,
s6lo podian darse en la forma de diversas alter-
nativas.

En este articulo se ha procurado mostrar el
punto de vista de la cepaL, mediante el segui-
miento de sus escritos en el transcurso del
tiempo.

I
Primer periodo: interpretaciones
y formulaciones iniciales

A, POR UN NUEVO DESARROLLO
1. Dos tipos de desarrollo

En uno de los primeros documentos de la cerar.
(Prebisch, 1951 a), se establece una comparacién
entre la nueva concepcién del desarrollo y el
desarrollo pretérito, ejercicio que tiene la virtud
de haber sintetizado con mucha nitidez las re-
flexiones y propuestas de la primera hora. Tal
andlisis permite sefialar que esos procesos difie-
ren en cuanto al objetivo que persiguen, la exten-
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sién que abarcan y la forma c6mo se cumplen.
Mientras el desarrollo pretérito tenfa como meta
primordial abastecer 'a demanda de productos
primarios de los grandes centros industriales, en
la nueva concepcion del desarrollo el objetivo era
elevar el nivel de bienestar de los paises. En el
primer caso, el instrumento principal para con-
seguir una variada gama de importaciones de
productos manufacturados era la exportacién;
en €l otro, el progresivo desenvolvimiento de la
produccion interna.

En el pasado, el fenémeno del desarrollo se
circunscribia a las zonas vinculadas estrechamen-
te a la economfa internacional. No era, pues, un
fenémeno de grandes masas humanas, salvo
cuando desencadenaba amplios movimientos de
migracion internacional. En cambio, en la nueva
concepcién se abarca sectores cada vez mayores
de la poblacién, ya que, a fin de cuentas, significa
llevar la técnica moderna a la produccién prima-
ria y a labores de exigua productividad, en las
cuales se encuentra parte importante de la fuerza
de trabajo.

2. El paradigma de la sociedad industrial

La nocién de atraso relativo provoc6é un movi-
miento de opinién que puso de manifiesto la
necesidad imprescindible de acortar distancias.
El mencionado informe de la cepaL (Prebisch,
1951 a), p. 1)! analiza a fondo la posicién de
América Latina en el proceso industrializador.
Sostiene que en el largo periodo transcurrido
desde la revolucion industrial hasta la primera
guerra mundial, las nuevas modalidades de pro-
duccién. con que la técnica ha venido manifes-
tandose incesantemente, abarcaron apenas un
pequeno porcentaje de la poblacién mundial.
Fueron forméndose asi los grandes centros in-
dustriales del mundo, en tanto que la periferia
del nuevo sistema, vasta y heterogénea, partici-
paba en escasa medida en el mejoramiento de la
productividad.

El paradigma industrializador adquiere
fuerza, especialmente desde la gran depresion,
hasta convertirse en el niicleo de la concepcién
misma del crecimiento econémico y del desarro-
llo, y se hace inseparable de toda concepcién

'En el caso de documentos reimpresos, el namero de
pagina que se indica alude a la reimpresi6n.

estratégica o politica. Lenta y sostenidamente, el
ideario de la industrializacion va siendo acogido
por los pafses de América Latina y penetrando
practicamente en todas las clases y estratos socia-
les. El paradigma de la sociedad industrial fue
aceptado por encima de las diferencias ideol6-
gicas.

“El diagnéstico critico acentuaba sobre todo
dos aspectos complementarios: la insuficiencia
de la industrializacién, que incluso en los paises
mds aventajados se centraba en las llamadas in-
dustrias ligeras o tradicionales; y el patrén de
relacionamiento exterior, precario en sus posibi-
lidades dinamicas y altamente inestable y vulne-
rable debido a su dependencia de la exportacién
de uno o muy pocos productos primarios de ex-
portacién” (cepar, 1977, p. 3).

Para comprender cabalmente los plantea-
mientos de la cepaL, debe evitarse una confusién
muy frecuente. La propuesta industrializadora
consultaba no sélo el desarrollo fabril, sino tam-
bién la penetracion generalizada de la técnica
moderna en los diversos sectores de la economfa.
Por cierto que ello suponfa la introduccion de esa
técnica para elevar la productividad mediante el
fomento de las industrias propiamente tales.
“Hemos definido el desarrollo econémico de la
América Latina como una nueva etapa en la pro-
pagacién universal de la técnica capitalista de
produccién. En cierto sentido, se repite ahora un
proceso similar al siglo x1x, cuando se desarrolla-
ron industrialmente pafses que hoy son grandes
centros” (Prebisch, 1951 a), p. 66).

3. El estado precapitalista o semicapitalista
de gran parte de América Latina

Preocupaba a la cepaL el contraste entre “la etapa
muy avanzada del desarrollo capitalista de los
grandes centros y el estado pre o semicapitalista
en que se encuentra atin parte considerable de la
América Latina”.

Numerosas insuficiencias y limitaciones se
presentaban ligadas al funcionamiento de las
economias periféricas, cuyo nicleo vital estaba
formado por las actividades primario-exporta-
doras. Una parte importante de la poblacién per-
manecia estancada en formas de vida y de activi-
dad seculares, sin conexién directa con el merca-
do mundial. Las formas de explotacién de la
tierra, y en consecuencia el nivel de vida de las
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masas, seguian siendo esencialmente precapita-
listas en extensas regiones de América Latina,
cuya importancia demografica era relativamente
grande. Alli, el problema del desarrollo econé-
mico se manifestaba ante todo en una exigencia
de progreso técnico en la agricultura y las demds
actividades conexas; y entre estas Gltimas, en los
medios de comunicacion. La cepaL percibe clara-
mente la diferencia entre lo que denomina agri-
cultura comercial y agricultura secular de subsis-
tencia, desvinculada de los mercados mundiales,
ala que no llegan los estimulos del exterior y que,
por lo tanto, permanece en una situacién de es-
tancamiento productivo, al margen del progreso
técnico. Existen “paises, donde la agricultura se
encuentra casi por entero en la etapa precapita-
lista” (Prebisch, 1951 a), p. 11).

4. La insuficiencia de las economfas periféricas
exportadoras

En la produccién primaria se manifiesta notoria-
mente la poblacién redundante y se hace sentir
en forma imperiosa la necesidad de suplir la defi-
ciencia de aquel factor dindmico tradicional me-
diante la introduccién de uno nuevo, surgido del
propio desarrollo industrial.

El primer informe de la cepAL concluye de
manera categérica: “Las exportaciones no son
suficientes para absorber el incremento de la po-
blacién, ni mucho menos el sobrante real o vir-
tual de la poblacién activa de la agricultura y de
otras actividades”. Y agrega: “Pareceria pues no
estar al alcance de la América Latina, considera-
da en su conjunto, la posibilidad de aumentar
sensiblemente su capacidad para importar, me-
diante el acrecentamiento de sus exportaciones a
los grandes centros, mas alla de los limites fijados
por el incremento de ingreso real de éstos y por
las restricciones de diversa fndole con que tropie-
zan aquéllas. El propoésito de sobrepasar tales
limites significarfa, en realidad, forzar las expor-
taciones en desmedro de los términos del inter-
cambio, sin lograr aumento sustancial en la cuan-
tia exportada” (Prebisch, 1951 a), p. 33).

Por ello, treinta afios més tarde, Prebisch
(1978) puede sostener con énfasis: “Nos preocu-
paba, ademis, el fen6meno del estrangulamien-
to exterior del desarrollo. Las exportaciones pri-

marias tendian a crecer con relativa lentitud, en
tanto que las importaciones provenientes de los
centros lo hacian con relativa celeridad. Habia
pues que industrializarse a fin de producir inter-
namente aquello que, por esa disparidad, no era
posible procurarse en el exterior. Industrializar-
se y alentar a la vez las exportaciones primarias”.

“La primera etapa de la industrializacién te-
nia necesariamente que sustentarse en la sustitu-
cién de importaciones. Sin duda alguna que hu-
biera sido mas sabio combinarla con el estimulo
de las exportaciones industriales a los grandes
centros. Pero quién hubiera podido pensar sen-
satamente en ello durante los largos arios de la
depresién mundial, de la segunda guerray dela
postguerra”,

“Por lo tanto, si el desarrollo espontineo de
la industria fuera impracticable y antieconémico,
s6lo quedaria la proteccién para compensar las
diferencias de productividad, ya sea mediante
derechos aduaneros o mediante subsidios, pues-
to que las restricciones directas a la importacién
son menos aconsejables como medio de politica
industrial, a no ser temporalmente”.

Otro de los temas que preocupaba a la cepaL
era el de la vuinerabilidad econémica exterior de
los paises latinoamericanos y la posibilidad de
atenuarla, uno de cuyos aspectos se referfa al
problema de los excedentes agricolas:

“Hay paises latinoamericanos que encaran
con ansiedad muy comprensible ciertos aconteci-
mientos cuya indole —aunque sea al parecer
transitoria— no disminuye la importancia pre-
sente de sus repercusiones internacionales. Los
Estados Unidos, en virtud de su politica de pari-
dad de precios agricolas, han acumulado exce-
dentes de productos que llegan a la cifra extraor-
dinaria de 6 000 millones de délares, de los cua-
les piensan liquidar 1 000 millones en el mercado
mundial durante los préximos tres afnos... Aun
cuando la prictica que se sigue en la venta de
excedentes en los mercados internacionales es
cautelosa, y una parte de ellos se concede a mane-
ra de subsidios para promover el consumo en
paises en que es escaso, no podria negarse que la
mayor oferta que ello trae consigo afecta adver-
samente los precios” (Prebisch, 1954, p. 88). Las
aprenstones de la cepaL eran muy fundadas y se
vieron confirmadas posteriormente.
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B. INDUSTRIALIZACION Y AGRICULTURA

1. Industrializacién y atraso rural

Conviene recordar, a fin de descubrir el hilo
conductor de este articulo, que uno de los puntos
de partida del analisis que postulaba la industria-

lizacion de Ameérica Latina era el atraso de las

poblaciones rurales. Esta es una preocupacién
manifestada permanentemente, incluso en la ac-
tualidad, por la cerar. El propio Prebisch, al
celebrarse los treinta afios del organismo, decla-
r6: “Ante todo, vinculdbamos estrechamente la
industrializacion al progreso técnico de la agri-
cultura. La productividad era allf muy baja, sobre
todo en la agricultura destinada al consumo in-
terno. Se imponia pues un gran esfuerzo para
aumentarla y contribuir asi, junto a otras medi-
das, a la elevacién del nivel de vida de las masas
rurales... ¢Pero qué hacer con la fuerza de tra-
bajo redundante que el progreso técnico genera-
ba en la agricultura? Vefamos en ello un impor-
tantisimo papel dindmico para la industria y
otras actividades que adquieren amplitud con el
desarrollo: absorber con crecientes ingresos esa
fuerza de trabajo redundante” (Prebisch, 1978).

En un estado de técnica primitiva la propor-
ciéon de gente ocupada en la agricultura y demas
ramas de la produccién primaria es muy alta. A
medida que la técnica progresa, esta proporcién
va disminuyendo, mientras aumenta la impor-
tancia relativa de la poblacién ocupada en la in-
dustria, el comercio, los transportes y los servi-
cios. Al propagarse, pues, el progreso técnico a
los paises periféricos y penetrar sobre todo en los
sectores precapitalistas y semicapitalistas de su
economia, la distribucién de la poblacién relativa
experimenta, necesariamente, modificaciones
sustanciales (Prebisch, 1951 a), pp. 11-12). {Qué
hacer con las poblaciones que debian abandonar
las actividades primarias, que en su mayor parte
eran rurales?

C. LA INVERSION

1. Un viejo problema de gran actualidad

Entre los temas relativos a la inversion, ya en
1949, la cepaL expuso uno de los conflictos mas
agudos para el desarrollo de los paises latinoame-
ricanos, acerca del cual insistiria a propésito de la
critica a los estilos de desarrollo: “Paises con in-
gresos per capita comparables a los que posefan

2. Industrializacién y tecnificacién
de la agricultura

Estas y otras razones condujeron a la CepAL, en
1949, a senalar que el camino del progreso tecno-
16gico —y el aumento consiguiente de la produc-
ciébn— exigia absorber, mediante el desarrollo de
la industria y otras actividades, la poblacién acti-
va redundante.

En 1954, Prebisch expres6 en forma categ6-
rica: “La industrializacién es una imposicién ine-
ludible del desarrollo econémico y constituye el
necesario complemento de la tecnificacién de la
agricultura y de una extensa gama de ocupacio-
nes precapitalistas de escasa productividad”
(Prebisch, 1954, p. 7).

Asi, desde el punto de vista de la cepaL, que-
daba muy nitidamente definida la complementa-
cién entre el avance de la agricultura y de otras
actividades primarias y la necesaria industrializa-
cién y diversiticacién econémica del proceso de
desarrollo. Es decir, el progreso de la agricultu-
ra, y en general de las poblaciones rurales, exigfa
la formacion de un mercado alternativo de tra-
bajo en la industria y en otras actividades.

La cEral sabia que en los paises avanzados
uno de los acicates mas vigorosos para el progre-
so técnico de la agricultura y deméds formas de la
produccién primaria habia sido la evolucién de
los salarios provocada por el incremento conti-
nuo de la productividad industrial. Por ello, Pre-
bisch afirmaba: “El progreso técnico de la agri-
cultura fue pues, en gran parte, la consecuencia
del desarrollo industrial. De ahi su intensa preo-
cupacién [de la ceraL] por el papel empleador de
la industria. La agricultura de la América Latina
requiere también un progreso técnico considera-
ble, si se ha de elevar el nivel de vida de las masas”
(Prebisch, 1951 a), p. 69).

Y EL EMPLEQ

mucho tiempo atras los grandes centros indus-
triales, propenden a imitar las formas actuales de
consumo de éstos, y como también tratan de asi-
milar su técnica productiva, que exige un fuerte
ahorro per cépita, no es de extrafiar que siendo,
como es, relativamente escaso el ingreso de tales
paises, se vean sujetos a muy fuertes tensiones
entre la gran propension a consumir y la necesi-
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dad perentoria de capitalizar, y que estas tensio-
nes se resuelvan frecuentemente en arbitrios in-
flacientes” [inflacionarios] (Prebisch, 1951 a),
p. 78).

Para la cepaL, la incorporacién de nuevas
tecnologias, mediante la introduccién de equipos
modernos, en segmentos importantes de las acti-
vidades primarias e industriales y de los trans-
portes de América Latina podria generar un so-
brante adicional de fuerza de trabajo, en virtud
de un incremento en la productividad. Para em-
plear a los desplazados era necesario que el capi-
tal por hombre fuera semejante al prevaleciente
en los sectores ya modernizados. ¢Se dispondria
de suficiente capital para equipar abundante-
mente todos esos sectores?

2. La aplicacion dptima del capital

Por entonces se formulan también criterios clara-
mente diferenciados respecto de lo que habfa
sido la experiencia de las naciones industriali-
zadas.

El hecho de que en algun centro una nueva
dotacién de capital haya llegado a ser mds renta-
ble que otra, porque la economia adicional de
mano de obra permite compensar con creces el
costo de amortizacion e intereses, no quiere decir
que vaya a suceder lo mismo en un pafs periférico
donde prevalecen menores salarios. Este compra
en el exterior equipos de capital que se fabrican
pagando salarios altos, para obtener una rebaja
de costos computada de acuerdo con el bajo nivel
de remuneraciones prevaleciente en él.

En las economias con escasa capacidad de
ahorro, el aumento de la densidad de capital
hace subir sensiblemente la tasa de interés. En los
paises periféricos el costo de capital aumenta en-
tonces en mayor proporcién que en los céntricos,
en la medida que la densidad de capital por hom-
bre se acrecienta y, a la vez, la reduccién del costo
de la mano de obra es menor que en aquéllos, a
causa del nivel inferior de los salarios. En las
naciones menos desarrolladas la combinacién
6ptima de mano de obra y dotacién de capital
exigird un grado de densidad de capital por
hombre menor que en los paises de alto desarro-
llo industrial. No debe olvidarse, por otro lado,
que parte importante de los paises de América
Latina luchan por asegurar una densidad ade-
cuada de capital a grandes masas de su poblacién

que permanecen en estado precapitalista o semi-
capitalista. Este tema, que concierne a las pobla-
ciones en estado precapitalista o semicapitalista,
fue planteado a la luz de la cuestién rural y es
considerado historicamente un problema crucial
para el desarrollo. La cepAL sostenfa por enton-
ces que “el aumento de la densidad de capital en
ciertas actividades significa una distorsion muy
sensible en la serie de combinaciones 6ptimas
adecuadas a un pais en desarrollo” (Prebisch,
1951 a), pp. 74y 75).

3. El problema de las inversiones
en la agricultura

Con este titulo la cepaL propuso muy temprana-
mente, en 1951, una discusién en torno a un
problema que en los afios setenta adquirié gran
relevancia: la llamada modernizacién de la agri-
cultura (Prebisch, 1951 b), p. 47).

El problema se planteaba como la dualidad
de metas del progreso tecnolégico, el cual se ma-
nifiesta clara y distintamente en las inversiones
agricolas, cuya particularidad consiste en que son
diferenciables en la practica, segiin el fin que se
persiga. Algunas de esas inversiones buscan au-
mentar la cantidad de producto por unidad de
tierra; otras, disminuir la cantidad de mano de
obra por unidad de tierra y por unidad de pro-
ducto mediante la mecanizacién del trabajo en
sus distintas gradaciones, desde el empleo de
mejores implementos hasta el uso de equipos
técnicamente més avanzados.

Desde el punto de vista de la economia glo-
bal, el grado en que sea conveniente introducir la
mecanizacién —independientemente de las ven-
tajas individuales del empresario— depende no
s6lo del capital disponible para adquirir los equi-
pos y liberar mano de obra, sino también del
capital disponible para absorberia en la industria
o en otras actividades. Si la mecanizacién va mas
alla de la capacidad de la economfa de absorber la
gente que pudiera ser desplazada por esta causa,
se da origen al problema de la desocupacion tec-
noldgica. Y éste es tanto mds grave toda vez que
en la agricultura es més fécil evitar ese fenéme-
no, ya que en ella las inversiones son divisibles y
para aumentar la produccién no es necesario
incurrir en economias contraproducentes de ma-
no de obra.

Este es un aspecto muy importante en el
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proceso de expansién del progreso técnico en
América Latina, al cual no se ha concedido toda
la atencién que merece. Es posible que, dada la
escasez de capital para absorber el sobrante de
trabajadores provocado por la mecanizacién
agricola, la economia de mano de obra se haya
traducido, en algunos casos, en gente subocupa-
da en la tierra o en las grandes concentraciones
de poblacién urbana.

Considerando la abundancia de potencial
humano en el agro y la escasez de capital, la
mecanizacién deberia ser siempre objeto de muy
cuidadosa atencién en los programas de desarro-
llo econémico; maxime cuando el capital escaso
puede tener una aplicacién mucho mas prove-
chosa en el aumento del producto, sobre todo si
se ha llegado al limite de las posibilidades de
absorber el excedente de mano de obra. “Hay
casos notorios, y no poco frecuentes en estos
paises, en que el incremento de producciéon de la
tierra depende en gran medida del mejor apro-
vechamiento de los recursos disponibles existen-
tes y no de nuevas inversiones de capital”.

Ante todo conviene recordar —sostenia Pre-
bisch en 1954—, que el aumento de producti-
vidad puede lograrse ya sea por un aprovecha-
miento mds intenso del capital o de la tierra in-
mediatamente disponibles, o por el mejor apro-
vechamiento de la mano de obra. “Compréndese
facilmente que en paises de escasez relativa de
capital y abundancia relativa de mano de obra
(real o virtual), los procedimientos técnicos que
aumenten la productividad del capital o de la
tierra han de tener generalmente un mas alto
orden de prelacién, pues con el mismo capital
—sin inversiones adicionales o con pequefias in-
versiones— se puede obtener un incremento del
producto” (Prebisch, 1954, p. 52).

El caso tipico de aumento de la productivi-
dad con escasas inversiones se halla en la agricul-
tura. En la misma unidad de tierra han podido
obtenerse grandes aumentos de productividad
con mejores procedimientos de cultivo y conser-
vacion del producto. Por cierto, la investigacién y
aplicacién de estas formas de aumentar la pro-
ductividad con el mismo capital —o con un capi-
tal ligeramente acrecentado— y la misma canti-
dad de tierra, debiera tener prioridad respecto
de las que exigen mayores aumentos de capital.

Y advierte Prebisch que cuando la mecaniza-

cién no contribuye a expandir el producto —y
hay casos—, sus efectos no se traducen en un
aumento del rendimiento por unidad de tierra,
sino en disminucion de la mano de obra por
unidad de tierra y por unidad de producto.

4. Estructura de tenencia y uso de la tierra

Igualmente, el problema de la tenencia de la
tierra es planteado anticipadamente por la
cepaL. Consciente de la insuficiencia en materia
de ahorroy de capitalizacién, desde sus primeros
escritos sostiene que no todo ha de esperarse de
las mayores inversiones, sino que debe procurar-
se también un aprovechamiento racional de lo
que se tenga. La solucién, sin embargo, suele
tropezar en muchos paises con el gran obstéculo
del régimen de tenencia de la tierra. Si por un
lado se encuentran grandes extensiones bien cul-
tivadas, por otro hay tierras en que al gran pro-
pietario le basta utilizar mal o medianamente una
parte de ellas para extraer una renta sustancial.
Este acaparamiento hace que la tierra sea de difi-
cil acceso para el agricultor que no la posea. “De
ahi el espectdculo singular de la pulverizacién de
la tierra en numerosisimas parcelas antiecon6mi-
cas, que representan una pequefa parte de la
superficie total, frente a una exigua cantidad de
propietarios que abarcan la mayor parte de la
tierra disponible”.

¢C6mo resolver el problema del empleo de
las poblaciones rurales, dada esta desigual distri-
buci6n de los recursos en la agricultura?

“Si se recuerda la considerable proporcién
de poblacién activa que trabaja en la tierra en
buena parte de los paises latinoamericanos, se
comprender4 que la solucion del problema de Ia
tenencia de la tierra es s6lo parte del problema
general del desarrollo econémico. Cualquiera
que sea esta solucién, no se avanzara mucho en
aumentar el nivel de vida de las masas que tra-
bajan en el suelo (sobre todo en el suelo pobre de
la agricultura secular), si no se elimina su pobla-
cién redundante con el progreso de la técnica y
no se reabsorbe en actividades de productividad
satisfactoria aquella parte que no sea necesaria
en el trabajo de las nuevas tierras que se abren al
cultivo” (Prebisch, 1951 b), p. 50).

La misma perspectiva en que se vislumbraba
la solucién del problema agrario en 1951 se reite-
ra en 1954, afo en que se advierte mayor con-
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fianza en el proceso de crecimiento, en el que
cabe un importante papel al empresariado y al
Estado.

“El esfuerzo de la industrializacién en Amé-
rica Latina se estd realizando principalmente por
el empresario formado en los mismos paises lati-
noamericanos... [se trata de] una realidad indis-
cutible y las claras pruebas de su empuje y apti-
tud constructiva sugieren lo que es posible espe-
rar de su accién futura si se le brindan los incenti-
vos y las condiciones favorables de que hoy no
disfruta en grado suficiente... También surge y
se afirma —sostenia la cepar—- el empresario en
las actividades agricolas, aunque la subsistencia
de anacronismos en el régimen de la tierra cons-
tituye alli uno de los obstdculos que mds dificul-
tan la fructificacién de la iniciativa privada. El
desarrollo econémico en América Latina depen-

de en gran medida de la acciéon del empresario
privado” (Prebisch, 1954, p. 12).

Junto a la valoracién de la iniciativa privada
del empresariado, la cepaL sefialaba explicita-
mente el papel del aparato publico, postulando la
tesis de que el desarrollo econ6mico en modo
alguno ha de ser “solo el resultado del juego
espontaneo de las fuerzas econémicas”. Sostenia,
ademas, que era preciso conjugar la iniciativa
privada con una firme politica del Estado, me-
diante un tipo de intervencién que promoviera el
desarrollo, creando condiciones que orientaran y
estimularan, en uno u otro sentido, la accién del
empresario, sin regular sus decisiones individua-
les. Para lograrlo, el Estado debe recurrir a los
resortes de las politicas monetaria, cambiaria, fis-
cal y aduanera, y a sus inversiones basicas (Pre-
bisch, 1954, p. 9).

Periodo de reafirmacién
y critica a la industrializacién

A. OBSTACULOS EN EL CAMINO

A comienzos de los afios sesenta, se expresan
articuladamente las ideas que se habfan venido
elaborando y madurando a partir de la década
precedente. Entre los documentos publicados,
hay dos que merecen especial mencién: el prime-
ro, Desarrollo econémico, planeamiento y cooperacion
internacional (CepaL, 1961) constituye una buena
referencia para conocer las principales lineas del
pensamiento de la institucién al cumplir diez
anos de vida; el segundo, de gran interés, se titula
Hacia una dindmica del desarrollo latinoamericano
(cepaL, 1963). En ambos se aborda el fenémeno
de la “insuficiencia dindmica del crecimiento”.
A mediados de los anos sesenta, la CEPAL
publica El proceso de industrializacién en América
Latina, en el que hace una evaluacion critica de
este proceso. Se formulan interesantes alcances
al desempeno de la agricultura regional y se rea-
firma, desde la perspectiva de la industria, la
necesidad de hacerla objeto de cambios. Por otra
parte, a fines del decenio, aparece la primera

version de Transformacion y desarrollo. La gran ta-
rea de América Latina, del Dr. Rail Prebisch
(1970), que en cierta forma marca la culminacién
del periodo.

A este perfodo se lo ha denominado de rea-
firmacién ya que puede decirse que el ideario
original fue asimilado o se confundi6 con las
estrategias y politicas aplicadas en numerosos
pafses latinoamericanos. Sin embargo, durante
este lapso hubo que ratificar y ampliar algunas
formulaciones, puesto que, una vez desapareci-
dos los elementos condicionantes que estuvieron
presentes en el lanzamiento del proceso indus-
trializador, ciertas corrientes ortodoxas sintieron
la tentacién de mirar hacia atrds.

Por otra parte, en la segunda mitad de los
afios cincuenta, surge el imperativo de efectuar
una introspeccion critica, como consecuencia de
las dificultades con que tropiezan tanto el propio
proceso industrializador como el de propagacién
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de las nuevas tecnologfas y, sin duda, el de cam-
bios en el relacionamiento externo.

1. Insuficiencia de crecimiento y desigualdad

Al comprobar que el crecimiento se tornaba insu-
ficiente para satisfacer las aspiraciones de una
poblacién en rapida expansién, la CEPAL sostuvo
que ello no se debfa a factores circunstanciales o
transitorios, sino que “son expresién del orden
de cosas existentes”, por fallas estructurales que
no se han sabido o podido corregir (Prebisch,
1963).

La crisis podria expresarse en dos planos: i)
en el orden externo, en las multiples anomalfas y
deficiencias todavia vigentes en el campo del co-
mercio, el financiamiento y las inversiones exter-
nas, asf como en los obstaculos para impulsar con
mayor celeridad y amplitud la integracién lati-
noamericana; ii) en el interno, en ciertas caracte-
risticas todavia predominantes en la estructura
social de los paises del 4rea, sobre todo la excesiva
rigidez de la estructura social para abrir paso a
nuevas personas, grupos y, en forma genérica, al
grueso de la poblacion para que alcancen otro
nivel de participacion efectiva y, en segundo lu-
gar, como reflejo de esa “sociedad de participa-
cién limitada”, la existencia de “privilegios distri-
butivos” que se traducen en marginacién de las
masas de las metas y tareas del desarrollo.

El informe de 1961 contiene una afirmaciéon
extremadamente grave: “con el desarrollo eco-
némico [las} disparidades [del ingreso] suelen
haber aumentado antes que disminuido” (cEpAL,
1961).

El estudio de 1963 denuncia dos elementos
sobresalientes de la estructura distributiva: 1) la
notoria concentracion en los tramos altos y la
magra participacién de la base de la pirdmide,
cuyos integrantes perciben un ingreso medio de
120 délares anuales. No obstante representar la
mitad de la poblacién, este segmento efectiia
apenas un quinto del consumo total de América
Latina; ii) la considerable desigualdad en la dis-
tribucién que, lejos de significar un fortaleci-
miento del ahorro y la capitalizacién, ha repro-
ducido niveles y formas de consumo que se equi-
paran, y a menudo exceden, a los que exhiben los
grupos correspondientes de las economias in-
dustrializadas. Asi, los sacrificios sociales y las
restricciones sobre la amplitud del mercado in-

terno que implica la marcada desigualdad del
ingreso no se ven, ni siquiera hipotéticamente,
compensados por una elevada tasa de acumula-
cién.

2. Origen de las disparidades

A comienzos de la década de 1960, se pensaba
que en otros tiempos esas grandes disparidades
habfan sido causadas en gran parte por el régi-
men de tenencia de la tierra y la forma de valori-
zacion de este recurso por el progreso colectivo.
Sin embargo, el problema subsiste y a veces en
mayor grado. Y a ¢l han seguido agregandose
disparidades de diferente origen: excesivo pro-
teccionismo industrial, practicas restrictivas de la
competencia —que ademas desalientan el pro-
greso técnico—, consecuencias regresivas de la
inflacién, intervencién discrecional del Estado
en las decisiones econémicas de los individuos,
etcétera.

La organizacién social carecfa en ese enton-
ces del poder suficiente para modificar los patro-
nes distributivos. La CEPAL reconoce que la orga-
nizacién sindical estd aumentando considerable-
mente su poder, pero apunta que hay paises en
que todavfa no ha podido alcanzar la eficacia
necesaria para conseguir que las remuneraciones
se ajusten al aumento de la productividad. Se da
aquf una manifestacién muy seria de la abundan-

cia relativa de mano de obra de escasa producti-
vidad.

Para reorientar el proceso general de desa-
rrollo se propone: i) concentrar el esfuerzo de
desarrollo primordialmente en la mitad de la
poblacién latinoamericana que percibe ingresos
exiguos; ii) superar laidea de que el desarrollo se
opera en forma espontdnea, sin un esfuerzo ra-
cional y deliberado para conseguirlo; iii) extirpar
“la pobreza y sus males inherentes, gracias al
formidabie potencial de la tecnologfa contempo-
raneay a la posibilidad de asimilarla en un lapso
mucho més corto que el que se registr6 en la
evolucién capitalista de los paises mas avanza-
dos”; y iv) lograr la penetracion acelerada de la
técnica mediante “transformaciones radicales:
transformaciones en la forma de producir yenla
estructura de la economia, que no podrian cum-
plirse con eficacia sin modificar fundamental-
mente la estructura social” (Prebisch, 1963,
pp. 3-4).
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B. LA AGRICULTURA: UN SECTOR CONFLICTIVO

Desde fines de los afios cincuenta la CEPAL y otros
organismos internacionales, particularmente la
FAO, intensifican sus criticas al desempeiio eco-
némico y social de la agricultura. Se la responsa-
biliza de suscitar efectos negativos en el desarro-
llo general de los paises y se propone reiterada-
mente la ejecucién de procesos de reforma
agraria.

1. La agricultura, factor de estrangulamiento

En el documento de 1961, ya citado, la cepaL
afirma que “el régimen prevaleciente de tenencia
de la tierra en la mayor parte de los paises lati-
noamericanos es uno de los mas serios obstaculos
al desarrollo econémico” (cerar, 1961).

A su vez, el informe de 1963 calificaba a la
agricultura, y en particular a sus formas precapi-
talistas o semicapitalistas, entendiéndose por ta-
les al campesinado, como “el punto de estrangu-
lamiento interno mas pertinaz en el desarrollo
latinoamericano” (Prebisch, 1963).

El régimen de tenencia se caracteriza por

una distribucién extremadamente desigual de la

tierra y del ingreso que ésta genera. Una canti-
dad relativamente pequefia de grandes propieta-
rios posee la mayor parte de la tierra productiva
en tanto que el resto de ella se distribuye en
infinidad de fincas pequefias y medianas, gene-
ralmente insignificantes para una explotacién
racional.

En todos los documentos de la cepar, el and-
lisis de la tenencia de la tierra se hace a partir de
esa “cantidad relativamente escasa de grandes
propietarios”. Algunos “trabajan bien”, otros
suelen “obtener una renta cuantiosa sin preocu-
parse de mejorar la explotacién de su tierra”.
Orros buscan en la propiedad “una defensa con-
tra la inflacién o un medio de escapar o atenuar
la progresividad del impuesto”. En fin, hay tam-
bién quienes buscan en la tierra un campo de
inversion circunstancial y de especulacién. La
gran propiedad era “una de las razones del mini-
fundio”. La otra explicacién era de orden demo-
grafico: “las tierras empobrecidas por el cultivo
secular estdn sometidas a la presion mas aguda
de una poblacion que se multiplica a ritmo ex-
traordinario” (cepaL, 1961, pp. 35-36).

A principios de los afios sesenta, se insiste en
la desigual penetracién de la técnica productiva:

“Ha avanzado especialmente en productos de
exportaciéon y no en todos. La produccion tipica
para el consumo interno sigue haciéndose con
escasa productividad. Encuéntrase allf uno de los
reductos mds importantes del precapitalismo.
No hay otro campo de la economfia latinoameri-
cana en que sea mds patente en profundidad y
dimensién el desequilibrio entre fuerza de tra-
bajo y capital” (cepaL, 1961).

2. La cuestién agraria y el desarrollo econémico

Sibien es cierto que los documentos de principios
del decenio de 1960 son muy incisivos respecto a
los problemas agrarios, su perspectiva de analisis
es bastante amplia. Particularmente el de 1961
busca algunas explicaciones exdgenas al sector
que es necesario recoger: i) sostiene, en primer
lugar, que “la explotacién eficaz del suelo no
depende sélo de la transformacién del régimen
de tenencia, sino del mismo ritmo con que crece
la economia. Hay una estrecha interdependencia
entre tierra y desarrollo econémico”; ii) asevera
que el ritmo de desarrollo econémico influye en
la demanda interna de productos agricolas: “hay
ramas de la produccién agricola en que la de-
manda ha crecido con celeridad y ha dado el
consiguiente impulso al progreso técnico. Ese ha
sido el caso principalmente en las exportaciones
y en las actividades sustitutivas de importacion”...
“Pero en el resto de la agricultura, que abarca la
mayor parte de su poblacion, el fenémeno no ha
sido el mismo. El crecimiento de la demanda se
ha manifestado relativamente lento en compara-
cién con la de otros bienes y servicios, y no ha
tenido fuerza suficiente para vencer esos obs-
taculos... y con frecuencia, ese mismo crecimien-
to de la demanda relativamente lento ha tenido
que satisfacerse aumentando las importaciones o
disminuyendo las exportaciones o su ritmo de
crecimiento...”; iii) reitera una de las tesis inicia-
les de la cepAL seguin la cual la tecnificacién esta
dada no sélo por la demanda, sino también por la
capacidad del resto de la economia para absorber
el excedente de la poblacién agricola; iv) por
ultimo, analiza la “astmetria de la politica de de-
sarrollo” caracterizada por “el excesivo protec-
cionismo industrial, las précticas restrictivas de la
competencia —que ademds desalientan el pro-
greso técnico—, las consecuencias regresivas de
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la inflacién, [etc.]...”. Todo ello, se sefiala, habria
conducido a una forma del crecimiento que “tan
adversamente ha afectado ala agricultura”. Se ha
subsidiado a la produccion sustitutiva y no a las
exportaciones.

Ademas de sus efectos sobre la demanda,
esta discriminacion contribuyé a debilitar el in-
centivo a las inversiones agricolas, en desmedro
del progreso técnico del sector. Y, en algunos
casos, a lo anterior se afiadieron los efectos depri-
mentes de la sobrevaluacién monetaria y el con-
trol de precios.

La agricultura se ha visto perjudicada tam-
bién cuando el peso de la politica sustitutiva
—con o sin consideraciones de economicidad—
ha recaido sobre los insumos de la produccién,
encareciendo asf sus costos.

3. Comentarios y sugerencias en torno
a la reforma agraria

Algunas de las propuestas de la ceraL (1961)
tuvieron importante influencia en el disefio de
las politicas de reforma agraria de la época.

i) Se asignaba especial importancia a la exten-
sién maxima de las explotaciones. “Por bien tra-
bajadas que sean, hay un limite de extension més
alld del cual no aumenta la productividad; antes
bien, podria disminuir. Dentro de ese limite no
habria por qué subdividir la tierra, pues hay
otros medios eficaces para redistribuir la renta
que produce”.

ii) Se anticipaba que, al redistribuirse la tie-
rra, habra frecuentemente que dejar en ella mas
gente que la que pudiera requerirse en etapas
superiores del desarrollo econémico. “Pero no
habra que perder de vista esas etapas, introdu-

ciendo previsoramente elementos de flexibilidad
en el programa”.

iii) Ante la imposibilidad de absorber la po-
blacién sobrante en la agricultura se recomenda-
ba dar preferencia, en la investigacién agricola y
en la difusién de buenas practicas, a las técnicas
que aumentan el rendimiento por unidad de
tierra.

iv) Se consideraba, ademis, que segtin el ca-
pital de que se disponga y la cuantia de la pobla-
cién que permanezca en la tierra, debieran fijar-
se las extensiones de las parcelas en que habran
de dividirse las grandes propiedades.

v) Respecto a la colonizacion, se sugeria con-
dicionar este proceso a la disponibilidad de capi-
tal. “A veces se preconiza la colonizacién de nue-
vas tierras, cuando hay latifundios mal explota-
dos que podrian subdividirse con inversiones
reales mucho menores”.

vi) Por otra parte, hay paises o casos donde el
impuesto sobre la capacidad potencial del suelo
libre de mejoras podria ser eficaz si el mejora-
miento técnico no trajera aparejado un exceden-
te considerable de mano de obra. “En tales casos,
el impuesto podrfa provocar la utilizacion racio-
nal del suelo o su transferencia a otras manos”.

vii) En lo concerniente al pago de la tierra, se
sostenfa que “la solucién a fondo del problema de
la tenencia del suelo no podri lograrse si el pago
de las tierras tuviera que hacerse [en efectivo],
pues no se dispondria de recursos suficientes {...]
y, en la medida en que los hubiera, seria distraer-
los de las inversiones directas y de infraestructu-
ra que requiere la tierra subdividida”.

viii) Por ultimo, se afirmaba que “una refor-
ma agraria que no vaya acompaiiada de adecua-
das medidas de tecnificacién no lograra los efec-
tos que persigue, si es que no conduce al fracaso”.

C. LA INDUSTRIALIZACION EN DIFICULTADES

Con la experiencia acumulada en materia de in-
dustrializacién, la cEpaL acomete en los afios se-
senta el intento de evaluar la experiencia y plan-
tear algunas alternativas.

1. Tres fallas fundamentales

El informe de 1961 incluyé una de las primeras
evaluaciones criticas del proceso de industrializa-
cion, sefialando que adolece de tres fallas funda-

mentales, que han debilitado su contribuci6n al
mejoramiento del nivel de vida.

i) Toda la actividad industrializadora se diri-
ge hacia el mercado interno. Dicha politica ha
sido discriminatoria en cuanto a las exportacio-
nes. En efecto, se ha subsidiado —mediante
aranceles u otras restricciones— la produccién
industrial para el consumo interno, pero no asi la
que podria destinarse a la exportaciéon. Por lo
tanto, se ha ido acrecentando la produccién de
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numerosos articulos manufacturados cuyos cos-
tos son muy superiores a los internacionales, en
circunstancias que pudo habérselos obtenido a
costos muy inferiores, a cambio de exportaciones
de otros articulos industriales que pudieran ha-
berse producido mds ventajosamente.

ii) La eleccion de las industrias se ha hecho
por razones circunstanciales, mis que por consi-
deraciones de economicidad. En muchos casos,
producir ciertas materias primas, bienes inter-
medios industriales o bienes de capital habria
representado, respecto al mercado internacio-
nal, menores diferencias de costos que en el caso
de los bienes de consumo.

iil) La industrializacion no ha corregido la
vulnerabilidad exterior de los paises latinoameri-
canos (cepaL, 1961, pp. 19-21). La preferencia
dada a la sustitucién terminé por reemplazar casi
en su totalidad los bienes de consumo, en los
paises industrialmente mas avanzados de Améri-
ca Latina, o bien se estd muy cerca de que ello
ocurra. Las importaciones quedaron limitadas
entonces a las materias primas e intermedias in-
dispensables para mantener la actividad econé-
mica corriente y a los bienes de capital. En suma,
se cred un nuevo tipo de vulnerabilidad. Cuando
las exportaciones se ven enfrentadas a un ciclo de
disminucién, el hecho de no poder importar esos
bienes esenciales afecta desfavorablemente el rit-
mo de crecimiento y provoca la contraccion de la
economia.

En 1965, la cepaL afirma que cast todos los
paises han llegado —mas o menos al mismo tiem-
po y por distintas razones— a etapas criticas en
sus respectivos procesos de industrializacién,
cuyo avance ulterior enfrenta severos obstdculos.
La sustitucién de importaciones dejara de cum-
plir el papel preponderante y tendra que ceder
su lugar a nuevos factores, ligados mas bien a la
expansién de la demanda interna (cepaL, 1965,
p. 23).

2. La industrializacion y la generacién de empleo

“La propia politica industrial ha contribuido a
disminuir relativamente los costos de capital a
través de tratamientos preferenciales a la impor-
tacién de maquinarias y equipos y de otras medi-
das de estimulo a la acumulacién de capital en la
industria manufacturera; en cambio, politicas
como las modalidades de financiamiento de los

esquemas de seguridad social han tendido a ele-
var relativamente los costos de mano de obra”
(ceraL, 1965, pp. 51-52).

América Latina se ha alejado asi considera-
blemente de ese esquema conceptual arménico
que supone una emigracién paulatina de fuerza
de trabajo desde la agricultura hacia los centros
urbanos, donde una proporcién importante se-
ria absorbida por el sector manufacturero, a ni-
veles de productividad mucho mayores. Aun sin
contar con esa inmigracién, el desempleo disfra-
zado existente en diversas actividades urbanas, la
modernizacién y racionalizacién de algunos ser-
vicios, como los de comercializacién, y la perma-
nencia de una importante masa de trabajadores
artesanales constituyen hoy fuentes potenciales
de mano de obra radicada en los centros urba-
nos, cuya magnitud aparece enorme frente a las
oportunidades de empleo que ofrece la industria
manufacturera. “Durante los veinte afios com-
prendidos entre 1940 y 1960, en el conjunto de
nueve paises latinoamericanos para los que se
dispone de la informacién necesaria, el producto
industrial por habitante aument6 a una tasa me-
dia acumulativa anual de 3.8%, mientras la parti-
cipacién del empleo manufacturero en el total de
la ocupacién urbana decliné desde 32.5 a 26.8%”
(cepaL, 1965, pp. 52-53).

“Como las actividades fabriles no podrian
menos de levantarse o expandirse con una técni-
ca y una organizacion relativamente modernas,
se acentuaron los contrastes con las areas rezaga-
das, con la economia tradicional, en especial con
el ambito agricola y rural” (cepar, 1969, p. 23).

3. La industrializacién y los mercados rurales

Entre los factores que entorpecian el proceso
industrializador, en los afios sesenta se mencio-
naba reiteradamente la estrechez de los merca-
dos rurales.

“La deficiente integracion del proceso de de-
sarrollo, con gran rezago de los sectores rurales
—exceptuando, tal vez, algunos casos con agri-
cultura de exportacién como Sio Paulo—, ha
determinado una insuficiente complementacién
de la expansién agricola. Esta se ha reflejado en
las limitaciones del mercado rural para produc-
tos manufacturados, en aportes insuficientes a la
formacién de capital nacional, con excepci6n de
los casos de la Argentina y el Brasil en algunos
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periodos, en una gravitacién acentuada de las
importaciones de productos primarios en el ba-
lance de pagos, en un crecimiento limitado de las
exportaciones agricolas, y en otros factores simi-
lares” (cepaL, 1965, p. 13).

También se critica la desigual distribucién de
la riqueza y el ingreso rurales. “Una proporcién
importante de la poblacién latinoamericana [...]
estd practicamente al margen del consumo de
manufacturas, salvo un minimo en vestuario y
otros bienes indispensables. Aunque su ingreso
estd determinado sobre todo por la baja produc-
tividad que en general registra el sector agrope-
cuario, en él influye también en gran medida una
distribucién del ingreso agricola mds regresiva
aun que en los sectores urbanos. Con la excep-
cién probable de aquellos sectores de poblacién
rural dedicados al cultivo de productos exporta-
bles bajo regimenes predominantes de pequefia
y mediana propiedad de la tierra, la regresividad
de la distribucién del ingreso rural estd a su vez
ligada estrechamente a factores institucionales.
La reforma agraria aparecera asf como uno de
los factores condicionantes del desarrollo indus-
trial, en la medida en que representa potencial-
mente la posibilidad de una ampliacién sustan-
cial de los mercados nacionales para manufactu-
ras de consumo [...] que se extienden también a
las manufacturas intermedias que constituyen
insumos agricolas y a las maquinarias y equipos
agricolas, cuya utilizacién se ampliar4 sustancial-
mente bajo nuevos moldes de desarrollo agrope-
cuario” (cepaL, 165, pp. 236-237).

4, Persistencia de la sociedad tradicional

No seria correcto, a juicio de la cepar, interpretar
el proceso industrializador desde el 4ngulo res-
tringido de la ampliacion de la capacidad pro-
ductiva y la produccién creciente de manufactu-
ras, sin colocarlo en la perspectiva mas amplia del
cambio social y cultural al que, obligatoriamente,
debe ir asociado. En tal sentido, el proceso indus-
trial constituye el medio que permite acercarse a
la aspiracion de formar una “sociedad industrial”
que responda al conjunto de caracteristicas que
generalmente se le atribuyen: una organizacién
racional de la produccién, tanto en el sector ma-
nufaturero como en el resto de la economia. Ello,
asu vez, supone que la aplicacién de la ciencia y la
tecnologia se extienda a todo el campo de la

produccién de bienes y servicios; que los distintos
grupos sociales alcancen una participacién de
igual naturaleza en el consumo, de manera que
los frutos del progreso técnico lleguen a todos
ellos; y, por iltimo, que impere un sistema
“abierto” de estratificacién social, basado en un
sistema educacional moderno, capaz de producir
el talento necesario y habilitar a toda la poblacién
para comprender y participar en la industrializa-
cién.

“La persistencia de formas arcaicas de tenen-
cia y trabajo de la tierra acaso constituya la expre-
sién més elocuente de cémo el proceso de creci-
miento industrial no se ha visto acompanado de
una transformaciéon simultanea de la sociedad
tradicional. A ello se asocia esa ausencia o escasa
participacién de la poblacién rural en las formas
modernas de consumo, ademds de la alta propor-
cion de la agricultura que permanece al margen
de la penetracion técnica, marginada de la aplica-
cién de nuevos métodos de cultivo que a su vez
representan mercados adicionales a la expansion
manufacturera” (cepar, 1965, p. 233).

5. Algunas exigencias para reactivar
el proceso industrializador

Hacia mediados del decenio de 1960, la cepaL
reitera algunas ideas-fuerza tendientes a revigo-
rizar el proceso industrializador.

“En términos generales, cabrfa sefialar algu-
nos elementos predominantes de esa nueva poli-
tica de desarrollo. El primero de ellos serfa la
decisién de organizar esfuerzos sistematicos para
asegurar el cumplimiento de metas minimas de
crecimiento del ingreso por habitante, y de utili-
zar la planificaciéon como instrumento funda-
mental con tal proposito. En segundo lugar, se
reconoce la necesidad de que esa politica incor-
pore objetivos especificos de redistribucién del
ingreso, lo que, entre otras cosas, implica el reco-
nocimiento de la necesidad de reformas agrarias.
En tercer lugar, cabe predecir que esos esfuerzos
y decisiones se emprenderan en condiciones de
cambios progresivos en la estructura del comer-
cio internacional, que habrin de reflejarse en
oportunidades para una expansién mas rapida
del intercambio de las dreas en vias de desarrollo,
en una mayor estabilidad de sus ingresos exter-
nos y en modificaciones en la composicion de ese
intercambio, favoreciendo la incorporaciéon de
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productos manufacturados a las corrientes tradi-
cionales de exportacién de los paises poco desa-
rrollados. Por ultimo, forman parte esencial de
esa nueva politica los instrumentos ya creados
para ir propendiendo a una creciente integra-

cién econémica latinoamericana, y el convenci-
miento de que se necesita ampliar y perfeccionar
tales instrumentos para el camplimiento mas ra-
pido y eficaz del objetivo propuesto” (crrar,
1965, p. 234).

D. LA INSUFICIENCIA DINAMICA DE LA ECONOMIA LATINOAMERICANA

En 1969, Prebisch insisti6 en la idea de que los
paises latinoamericanos no habfan sabido enca-
rar las contradicciones y las vastas posibilidades
de bienestar humano derivadas de los adelantos
cientificos y tecnolégicos. En razén de ello y de
otros factores, s6lo una parte de la fuerza de
trabajo se absorbe productivamente. “Una pro-
porcién muy elevada queda redundante en los
campos, donde ha sido y sigue siendo fuerte este
fen6meno, y la gente que emigra en forma ince-
sante a las ciudades desplaza simplemente su re-
dundancia® en el 4mbiic geografico: va a engro-
sar mas alld de lo necesario la gama heterogénea
de los servicios, donde pugna también por em-
plearse una parte importante del incremento ve-
getativo de la fuerza de trabajo de las mismas
cindades. Tratase de una absorcién espuria y no
genuina de fuerza de trabajo, cuando ésta no
queda francamente desocupada. Este fenémeno
caracteriza la insuficiencia dindmica de la econo-
mia latinoamericana” (Prebisch, 1970, pp. 3-4).

1. Modernizacién contradictoria

No cabe la complacencia, afirmaba categorica-
mente Prebisch. Suele haberla frente a notorias
manifestaciones de adelanto en la regi6n. El im-
presionante crecimiento de las ciudades, su nota-
ble modernizaci6n, el desenvolvimiento y diver-
sificacién de sus industrias se toman, a veces,
como pruebas irrefutables de un desarrollo alen-
tador. Sin embargo, se olvida la incapacidad que
han mostrado las actividades urbanas para absor-
ber plena y productivamente el incremento de la
fuerza de trabajo, asi como las tensiones sociales
cada vez mas fuertes que estdn provocando éste y
otros hechos. Se olvida, asimismo, que las ciuda-

“En ese informe se us6 la expresion ‘redundancia’ para
designar la fuerza de trabgjo de la cual, aun con la técnica
prevaleciente, puede prescindirse sin que por ello disminuya
la produccién de bienes y servicios. Desde luego, el progreso
técnico tiende a aumentar la redundancia y exige acelerar el
ritmo de desarrollo para absorberla.

des no han irradiado su progreso hacia el campo,
sino que ha sido éste el que ha penetrado en ellas.
Y lo ha hecho con la gente que se desintegra de su
constelacién econbémica y social, sin integrarse
adecuadamente en la constelacién de las ciuda-
des, mds bien llevandolas a una precaria existen-
cia en los tremendos tugurios de las poblaciones
marginales.

“Han prosperado notoriamente quienes es-
tan mas arriba en la piramide social; como tam-
bién se han ensanchado los estratos intermedios
en las cindades y elevado su nivel de vida, aunque
menos de lo que pudo haber sido y muy atréds de
sus crecientes aspiraciones de consumo. Pero los
frutos del desarrollo apenas han llegado a las
masas rezagadas en los estratos inferiores de in-
greso. Es posible que la proporcién de gente en
estos estratos haya disminuido, aunque se carece
de elementos para afirmarlo. De todos modos,
sigue siendo considerable: cerca del 60% de toda
la poblaci6n latinoamericana se concentra aun en
ellos, en campos y ciudades, si bien en medida
variable segiin los paises. Aunque haya disminui-
do la proporcion de tales estratos, se ha ampliado
la distancia entre ellos y los de mas arriba” (Pre-
bisch, 1970, pp. 3-4).

El adelanto de las técnicas de comunicacién
de masas, dificil de concebir en el pasado, estd
acarreando fenémenos nuevos cuyo alcance re-
sulta imprevisible. En esas masas rurales y urba-
nas se despierta la conciencia olvidada de su sen-
tido humano y de su dignidad, de su patético
relegamiento a formas de vida ya sobrepasadas
desde mucho tiempo en la historia de los pafses
desarrollados.

2. Critica a la estructura ocupacional

La proporcién de la fuerza de trabajo fuera de la
agricultura que se ocupa en la industria, la cons-
truccién y la mineria, tiende persistentemente a
disminuir en lugar de crecer; con los servicios
sucede lo contrario. En estos 1iltimos ocurre esa
absorcién espuria de fuerza de trabajo redun-
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dante, a la cual se agrega aquella que carece de
ocupacioén. Es indispensable corregir esa defor-
macién de la estructura ocupactonal, invirtiendo
tales tendencias.

El problema no se halla circunscrito a la po-
blacién redundante que genera la agricultura y
que no es absorbida productivamente, sino que
también abarca la que queda en ella misma. Ten-
dréd que seguir expulsindose gente del campo a
medida que aumente el producto por hombre,
gracias al mejor aprovechamiento de la tierra y al
progreso técnico. Y ello hard aiin mas imperiosa
la vigorizacién de la industria.

Por otra parte, el éxodo desde la agricultura
es inevitable si se pretende elevar el nivel de vida
de sus masas. En cambio, es posible evitar la
congestién impresionante en las grandes ciuda-
des, provocada por tal desplazamiento. En éste
como en otros aspectos, los paises latinoamerica-
nos sufren ciertos males del desarrollo, mucho
antes de haber logrado sus ventajas, lo que les
plantea el desafio de superar la excesiva concen-
tracién urbana.

Se advierte asimismo que la integracion de
los estratos inferiores de ingreso al desarrollo es
un imperativo no sélo social, sino también econé-
mico, porque permitira ampliar la industrializa-
cién latinoamericana. No se ofrece otra alternati-
va en la dindmica del desarrollo. “La absorcién
[por parte de la industria] de la fuerza de trabajo
redundante —junto con la elevaciéon del ingreso
de las masas rurales— va a crear una demanda
considerable y persistente de los bienes que aqué-
lla produce y dara también gran vigor a la de-
manda de productos agricolas, en gran parte
contenida hoy por el bajo ingreso de aquellos
estratos inferiores. Con ello la agricultura y la
industria reforzarén el estimulo de su demanda
reciproca y se apoyaran mutuamente, propagan-
do su expansion al resto de la economia” (Pre-
bisch, 1970, p. 7).

3. Modernizacion y dualismo agrario

“No es ocioso repetirlo: el problema agricola y la
integracion social de las masas campesinas no
podrian resolverse fuera del contexto del desa-
rrollo econémico”, afirmaba Prebish en 1970. Es-
ta consideracién es de gran importancia, a su
juicio, en lo que se refiere a la mecanizacion. “Es
éste uno de los casos en que el cilculo del empre-

sario agricola suele entrar en conflicto con los
intereses de la colectividad en su conjunto. La
mecanizacion rebaja los costos al reducir la canti-
dad de mano de obra y aumenta las ganancias y la
renta del suelo. Es econémica desde el punto de
vista del empresario individual; pero si la fuerza
de trabajo asf desalojada no encuentra trabajo y
va a empeorar la redundancia en las ciudades,
¢cudl es la ventaja social de la mecanizacién?”.

“Lo mids serio es que a veces se la estimula
artificialmente: se reducen o eliminan aranceles
y restricciones de importacion, se ofrecen fran-
quicias fiscales, se otorgan privilegios crediticios.
Lo cual pareceria plausible desde el punto de
vista individual. Pero ¢es compatible con el inte-
rés colectivo?”.

“Como quiera que fuere, la mecanizacién y
las técnicas que mejoran los rendimientos unita-
rios estan creando un notorio dualismo en la
agricultura de algunos paises latinoamericanos.
Hasta ahora este dualismo se habia presentado
entre las actividades exportadoras, de técnica ge-
neralmente avanzada, y las de consumo interno,
a la zaga del progreso técnico; hoy se advierte en
la misma agricultura de consumo interno. Cabe
preguntarse si los paises que han acrecentado
mas intensamente su produccioén para el consu-
mo interno —asf como para la exportacién y la
sustitucién de importaciones—, hubieran podi-
do hacerlo sin esta modernizacién de la agricul-
tura”,

“Si la demanda se vuelve mucho mds activa
que en el pasado, es muy probable que esta mo-
dernizacién adquiera gran impulso... Si asf ocu-
rriera, si la modernizacién avanzara firmemente,
se agravarfa este dualismo: la agricultura empre-
sarial ocuparia relativamente poca mano de obra
y seguiria aumentando la redundancia en la agri-
cultura tradicional. Esto no es una prediccién. Es
un hecho que estd ocurriendo ya en algunos
paises”.

Prebisch insiste en el imperativo de realizar
transformaciones en el agro teniendo en consi-
deracion la dicotomia progresiva que se observa
en el medio rural:

“Cada pais tiene sus problemas peculiares,
diferentes de los otros. Pero como la presién
creciente de la gente sobre la tierra es un hecho
comin a un buen mimero de paises latinoameri-
canos, esta dualidad tiene que ser objeto de gran
preocupacion. Aqui estd otro de los aspectos im-



LA AGRICULTURA EN LA OPTICA DE LA CEPAL / E, Ortega 27

portantes de la transformacién de la estructura
agraria, aparte de su influencia favorable al pro-
greso técnico. Dar mds tierra a quienes sabiendo
cultivarla no la tienen —o la tienen en escasa
cuantfa— permitirfa aumentar el producto por
hombre cuando el suelo no se aprovecha bien, y
en algunos casos extremos de presion demogra-
fica harfa posible retener alli gente redundante, a
expensas del incremento del producto medio,
hasta que con el desarrollo econémico se vaya
absorbiendo genuinamente el exceso en otras
actividades”,

“Por lo demas esta transformacién en la es-
tructura agraria transfiere al campesino —al me-
nos en parte— la renta del suelo que antes recibfa
el terrateniente, y asimismo, le permite retener
en sus manos los frutos del mejoramiento técni-
co, siempre que la demanda sea suficiente y se
vuelva mds racional el régimen de mercadeo de
los productos agricolas” (Prebisch, 1970, pp.
102-104).

4. Los supuestos politicos subyacentes

Pasar de un ritmo de crecimiento relativamente
bajo y con escaso sentido social a uno que corrija
la insuficiencia dindmica de la economia y que
est¢ dotado de un gran sentido social, exige des-
plegar un esfuerzo considerable. Este habra de

dirigirse a la transformacion de las estructuras y
al establecimiento de una verdadera disciplina
del desarrollo, sobre todo en materia de acumu-
lacién de capital y de impulso al comercio exte-
rior. Si se opusieran poderosos obstaculos a una
disciplina consciente y deliberada, terminar por
imponerse en una forma u otra la compulsién del
desarrollo.

Lainsuficiencia dindmica no es un fenémeno
episddico, sefiala Prebisch, sino la expresién de la
crisis profunda de la fase de desarrollo que co-
mienza con la gran depresién mundial de los
afios treinta. “Esta fase ha cumplido hace tiempo
su papel y esta provocando otra crisis —una crisis
notoria— sobre todo en hombres de nuevas ge-
neraciones que se asoman por primera vez a la
economia y a las ciencias sociales. Es la crisis del
‘desarrollismo’. Como todas estas expresiones
que brotan en la confrontacién ideolégica es con-
fuso el significado del concepto. Acaso se refiere
ala actitud de quienes no creen que sean necesa-
rias grandes transformaciones para acelerar el
curso presente del desarrollo, y confian en que
las disparidades sociales se irdn desvaneciendo
por la propia dindmica del desarrollo. |Lo esen-
cial es desarrollarse; se verd después lo que se
hace! Estas actitudes hieren la conciencia de esos
hombres jévenes y de otros que hace tiempo han
dejado de serlo” (Prebisch, 1970, pp. 22-23).

IT1

Estilos de desarrollo
y modernizacion de la agricultura

Entre los temas que concitan la atencién de la
cepaL durante los afos setenta, destacan el anali-
sis de los estilos de desarrollo, la internacionaliza-
cion de las economias latinoamericanas y el de la
energia. El fin del decenio hall6 ala cepar ocupa-
da de los problemas de la pobreza critica, del
medio ambiente y de las relaciones externas, en

especial en el orden financiero y comercial.

El desempeno productivo del sector agricola
y las formas y consecuencias de su tecnificacién,
junto a las transformaciones que viven las pobla-
ciones rurales, son otras de las muchas materias
de su interés.

A. LOS ESTILOS DE DESARROLLO EN AMERICA LATINA

1. El debate

En 1976, Anibal Pinto abre el debate con un

articulo publicado en el primer nimero de la
Reuista de la cerar (Pinto, 1976). Con posteriori-
dad, el analisis sobre los estilos de desarrollo se
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extiende en variadas direcciones, publicindose
diversos trabajos sobre el tema®. Segtin Pinto, “la
preocupacién universal por el ‘estilo de desarro-
llo’ proviene de los que estan saciados y hastiados
con la sociedad opulenta; de los que se hallan a
medio camino [como los paises latinoamerica-
nos] y critican la supuesta deseabilidad de esa
meta y, en ultimo término, de quienes no quieren
y tienen poca o ninguna posibilidad de reprodu-
cir el modelo rechazado” (Pinto, 1976, p. 98).

Se abandona el paradigma del progreso en
cuanto a seguir la senda que han recorrido las
sociedades adelantadas y dominantes. El desa-
rrollo concebido como la extensién de tecnolo-
gias, sistemas de produccién y formas de vida
desde los centros hacia la periferia, pasa a ser
seriamente cuestionado. En palabras de Pinto “el
desaliento y pesimismo de unos se conjuga con la
hostilidad y el resentimiento de otros, pese al
hecho irrefutable de que la economfa internacio-
nal y la de los paises capitalistas industrializados,
en particular, vivieron un cuarto de siglo de ex-
cepcional crecimiento material” (Pinto, 1976,
p. 99).

2. Critica al capitalismo periférico

También en el primer nimero de la Revista de la
cePAL, su director, Rail Prebisch, presenta una
critica al capitalismo periférico. Los demds auto-
res, entre otros Pinto e Iglesias, manifiestan tam-
bién su insatisfaccién por la experiencia socioe-
condmica latinoamericana y, en distintas formas,
postulan la necesidad de buscar nuevos caminos
(Prebisch, 1976).

Prebisch, por su parte, sefiala que “dos gran-
des esperanzas de hace algunos decenios se han
visto frustradas en el curso ulterior del capitalis-
mo periférico. Crefase que, librado éste a su pro-
pia dindmica, la penetracion de la técnica de los
centros industriales irfa difundiendo sus frutos
en todos los estratos de la sociedad, y que ello
contribuiria al avance y consolidacién del proce-
so democratico”.

3. Desarrollo de la agricultura
y distribucion del ingreso

Hacia fines del decenio de 1960, comienza a ser
3Véanse los articulos sobre estilos de desarrollo publica-

dos por Sunkel (1980); Real de Azta (1977); Graciarena
(1976); Rama (1979), y Gligo (1981), (1982).

revisado el discurso que criticaba el orden estruc-
tural en la agricultura por su itnpermeabilidad a
las nuevas tecnologias y su inflexibilidad produc-
tiva, factores que habfan sido esgrimidos en favor
de la reforma agraria. Se reconoce que en el agro
se ha operado un proceso de modernizacién par-
cial, por la via de la tecnificacién de empresas de
tamafio medio y grande, que ha acentuado desi-
gualdades y contrastes de antigua data.

En cuanto a la elasticidad de la produccién
frente a las necesidades del mercado, la rigidez
cedi6 el paso a una efectiva flexibilidad. Por
ejemplo, estudiando el decenio 1955-1965, Scha-
tan (1972) concluy6 que la produccién agrope-
cuaria regional en su conjunto mostraba fndices
relativamente satisfactorios de crecimiento, con
un promedio anual de 4.1%, o sea, alrededor del
1% por habitante.

Sin embargo, el mismo autor sefiala que, en
1965, alrededor del 70% de la poblacién agricola
percibfa un tercio del ingreso agricola total, con
un nivel de 276 délares por persona activa; esto
es, de unos 90 délares anuales por habitante. Al
mismo tiempo, algo menos del 2% de esa pobla-
cién captaba el 20% del ingreso agricola total,
con un nivel por habitante 21 veces mayor que el
del grupo anterior. Dado que se trataba de pro-
medios, ello significaba que habfa millones de
familias campesinas cuyos ingresos anuales por
habitante resultaban muy inferiores a la cifra de
90 dolares citada. Esta es sin duda insuficiente
para asegurar a esa poblacién una dieta alimen-
taria satisfactoria en cantidad y calidad y, por
consiguiente, tampoco le permite adquirir otros
bienes y servicios esenciales que le proporcionen
un nivel de vida medianamente decoroso.

Schatan pensaba que la aparicién durante los
ultimos afios (1969) de un nuevo tipo de empre-
sario agricola comercial, que aplicaba técnicas
mas modernas y estaba alcanzando elevados ni-
veles de productividad, acentué seguramente el
proceso de concentracién de los ingresos en el
sector. Es probable que el aumento medio en la
produccién de la poblacién activa—del orden de
2.5% anual durante el periodo 1955-1965 para
16 paises latinoamericanos— haya sido la resul-
tante de combinar tasas de incremento mucho
mas elevadas para grupos reducidos de agricul-
tores modernos, con tasas nulas o incluso negati-
vas para la gran mayoria. Aun silos beneficios del
aumento de productividad en las empresas mo-
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dernas se hubieran transferido proporcional-
mente a los asalariados que trabajan en ellas,
hecho que seria necesario comprobar, el mejora-
miento de los salarios reales habria favorecido
s6lo a una pequefia fraccién de la fuerza de tra-
bajo rural (Schatan, 1972, pp. 391-392).

Pese a la elevada tasa de migracién a las dreas
urbanas que se registra en América Latina, y que
ha significado un éxodo equivalente a la mitad
del crecimiento vegetativo de la poblacién rural,
ésta se expande en términos absolutos en aproxi-
madamente un millén y medio de personas por

afio. Debido a las limitaciones impuestas por los
actuales sistemas de tenencia de la tierra, por la
estructura y el lento crecimiento de la demanda
de productos agricolas, asi como por la progresi-
va concentracion de la productividad antes men-
cionada, s6lo una fraccién relativamente peque-
fia de esos nuevos contingentes de fuerza de tra-
bajo agricola encuentra ocupaciéon permanente a
niveles de ingreso satisfactorios. De acuerdo con
algunos estudios recientes (1969), entre un cuar-
to y un tercio de la fuerza de trabajo del sector
agropecuario se encontraria desempleada en la
region.

B. MODERNIZACION DE LA AGRICULTURA: DE LA INSUFICIENCIA AL DINAMISMO PRODUCTIVO

La persistencia de contradicciones en el paisaje
agrario latinoamericano, aparentemente agudi-
zadas por la modernizacién empresarial, y la na-
turaleza y escasa cobertura del cambio tecnolégi-
co, mueven ala Comision a preparar dos estudios
de gran significacién: 25 asios en la agricultura de
América Latina. Rasgos principales (1950-1975) (ce-

PaL, 1978) y Las transformaciones rurales en América

Latina: ;desarrollo social o marginaciéon? (CepAL,
1980).
Basindose en estos trabajos, el Secretario

Ejecutivo reformul6 en cierta medida, el punto
de vista de la cepAL respecto a la agricultura y .
destac6 algunas situaciones criticas en el orden

social.

1. La necesidad de reinterpretar
el desarrollo agricola

Enrique Iglesias sostiene que nos habfamos acos-
tumbrado a interpretar el desarrollo agricola
mediante definiciones aceptadas mas o menos
pasivamente, las cuales han comenzado a verse
cuestionadas por la realidad.

“En primer lugar se ha sostenido que el sec-
tor agricola era el menos dindmico y el menos
capaz de reaccionar frente a los estimulos de las
politicas econ6micas. Otra interpretacién nos de-

cfa que el problema fundamental de la agricultu- -

ra latinoamericana era la insuficiencia de la de-
manda; la demanda de los consumidores no
constituia un estimulo capaz de provocar una

reaccion suficiente de la agricultura latinoameri- -

cana. Finalmente, una interpretacién diferente
nos sefialaba que la agricultura presentaba cierta
incapacidad para responder a los estimulos por

causa de insuficiencias en la oferta agricola, las
cuales se debfan fundamentalmente a problemas
de estructura, de tenencia y de tamario que impe-
dfan una respuesta del sector ante los estimulos
din4micos de las politicas publicas [...]. Estas tres
grandes interpretaciones tienen una parte de
verdad; y seguramente surgen, con distinto gra-
do de vigencia, cuando se analizan casos concre-
tos en la regién. Sin embargo, tenemos la convic-
cién de que no bastan para explicar lo que ha
venido ocurriendo en el agro. Creo que no pode-
mos decir, en términos absolutos, que en Améri-
ca Latina se ha dado una insuficiencia dindmica
estructural de la agricultura; por lo menos, las

cifras no lo atestiguan con claridad” (Iglesias,
1978).

2. La nueva estructura social rural

El documento del Secretario Ejecutivo reconoce,
por otra parte, que en el agro ha tenido lugar una
significativa transformacién de la estructura so-
cial. Ha surgido, en efecto, un empresariado
agricola nuevo, sin duda minoritario, que tiene
todas las caracteristicas del empresario mercan-
til, schumpeteriano, para decirlo en términos eco-
némicos. Este fenémeno no puede ser pasado
por alto cuando se describe la sociedad rural
latinoamericana.

“Es evidente, también, que en el escenario
agricola de la regién ha aparecido la empresa
transnacional, la cual ha llegado a desempefiar
un papel muy valioso, constituyéndose en algu-
nos casos, en uno de los principales agentes pro-
ductivos, especialmente para la agricultura de
exportacién. Tras este fenémeno estan las ambi-



30

REVISTA DE LA CEPAL N” 35 / Agosto de 1988

valencias suficientemente conocidas, de la accion
de dichas empresas”.

Ha surgido, ademds, un nimero importante
de administradores, intermediarios, bur6cratas,
tecndcratas. Estos han dado lugar a la formacién
de un “sector social intermedio”, bastante sensi-
ble a los estimulos dinamicos de la expansién
agricola.

Y ha aparecido, asimismo, con caracteristicas
nuevas, el asalariado rural. Este tipo de trabaja-
dor existia desde mucho tiempo atras, pero pare-
ce haber adquirido en los ultimos afos enorme
importancia cuantitativa, dada la necesidad de
contingentes cada vez mayores de empleados y
obreros para la gran empresa mercantil. Ello ha
ido consolidando una nueva e importante clase
asalariada en la estructura social latinoameri-
cana.

Tales cambios coexisten con la subsistencia, y
aun con el crecimiento, de grandes segmentos de
la agricultura tradicional en América Latina, en
la que todavia millones de personas laboran en
condiciones de vida primitivas,

3. Viejos y nuevos problemas rurales

Estas consideraciones permiten observar la otra
cara de la medalla: no obstante el vigoroso creci-
miento de la agricultura y la importante transfor-
macion de la sociedad rural latinoamericana, los
viejos problemas sociales no sélo persisten sino
que, en ciertos casos, se han agudizado.

Asi, la situacién de miseria rural sigue siendo
el rasgo dominante en el conjunto de la region.
En efecto, la mitad de la poblacién latinoamerica-
na que se halla en estado de pobreza critica—100
millones de personas en total— vive en el medio
rural. Otro elemento significativo es la desocupa-
cién y, sobre todo, los elevados niveles de subem-
pleo que en algunos casos equivalen a una cuarta
o quinta parte de la poblacién rural.

El incesante éxodo a las zonas urbanas ha
alcanzado dimensiones extraordinarias: en los
ultimos 25 anos, 40 millones de campesinos emi-
graron hacia nuestras ciudades, lo cual significa
practicamente el 50% del crecimiento de la po-
blacién agricola.

“En buena medida, el desarrollo econémico
de la agricultura sigui6 los caracteres e impulsos
generales del esquema general del desarrollo,
del estilo general de crecimiento [...]. Por una

parte, el sector agricola se dinamiz6, fundamen-
talmente por el surgimiento de nuevas estructu-
ras urbanas que determinaron el tipo y condicién
de la demanda de los productos agricolas. La
estructura agricola se vio también fuertemente
dinamizada por el sector externo y por los tipos
de demanda que provenian de él y de su tenden-
cia a la internacionalizacién, todo lo cual impuso
ciertos rasgos especiales al desarrollo de la agri-
cultura”.

“Ambos hechos alentaron el surgimiento de
un sector moderno muy importante y muy nece-
sario, al cual se orientaron en gran medida las
politicas econ6micas y la asignacion de los recur-
s0s, asi como los beneficios del progreso técnico.
Pero ese sector moderno no fue capaz de resolver
los problemas sociales de la agricultura, puesto
que el sector tradicional, en donde estan radica-
dos los grandes problemas sociales, [...] quedé
fuera del dmbito de las politicas e incluso fuera
del contexto dindmico de la economia”.

“En otras palabras, se ha ido creando una
estructura social en que existe un sector moder-
no que responde a los estimulos dindmicos de
una sociedad de consumo, y que depende funda-
mentalmente de los estratos medios y altos y de
los cambios y ampliaciones de la demanda inter-
nacional; sin embargo, no ha habido una estruc-
tura del crecimiento capaz de estimular la trans-
formacién de la llamada agricultura tradicional,
que en muchos paises de la regién sigue siendo
uno de los grandes y dolorosos desafios a las
politicas y a la imaginaciéon de los gobiernos”.

“Es muy importante ademas que, de alguna
forma, el sector tradicional campesino comience
a desempeiiar un papel activo en el desarrollo de
América Latina, y de este modo pueda resolverse
el problema econémico y el problema social que
involucra la ambivalencia a la cual nos referimos”
(Iglesias, 1978, pp. 13-14).

4. Elementos para aproximarse al problema agrario

A juicio del Secretario Ejecutivo de la cepaL, son
seis los elementos en que debiera centrarse la
atencién para enfrentar adecuadamente la cues-
tién agraria (Iglesias, 1978).

En primer lugar, tiene que manifestarse de
alguna manera la accién deliberada del Estado.
Ello significa, hoy més que nunca, que la capaci-
dad de planificacién estatal, vale decir la necesi-



LA AGRICULTURA EN LA OPTICA DE LA CEPAL/ E. Ortega 31

dad de prever, de anticipar, y especialmente de
dar continuidad a la politica en materia agricola,
es un factor fundamental en cualquier tipo de
estrategia econdmica.

En segundo término, es imposible alcanzar el
desarrollo rural si los problemas no se atacan en
sus raices, lo cual exige, en muchos casos, comen-
zar por cambios en la tenencia de la tierra y en
otras estructuras institucionales, que historica-
mente han contribuido a frenarlo.

Una tercera reflexién, estrechamente ligada
al tema tratado, deriva de la experiencia de los
ultimos afos. “En aquellos paises donde el mer-
cado desempena un papel fundamental en la
asignacién de los recursos, es necesario que haya
coherencia en la aplicacién de las reglas del mer-
cado en lo que tiene que ver con la agricultura. Se
ha ido experimentando durante muchos afos
con politicas parciales, muchas veces contradicto-
rias y de corta duracién”.

Se propone ademas la reasignacién de los
recursos por parte de los gobiernos. “La dindmi-
ca de los sectores modernos, tanto en el campo
agricola como en el campo industrial, hace que
tengan una altisima capacidad de absorcién de
los recursos: la tendencia natural es que el sector
moderno de nuestras economias se convierta en
la gran fuente de demanda y en el gran acapara-
dor de los recursos sociales, y por lo tanto, en los
programas agricolas, la agricultura tradicional
tiene que competir con grandes demandas de
sectores urbanos y de sectores agricolas moder-
nos que tienen mayor peso relativo, mayor capa-
cidad de negociacién y mayor peso politico”.

La cepaL recomienda asimismo poner el
acento en la tecnologia, factor dinamico de gran
envergadura en América Latina. Sin embargo,
advierte que muchas veces se han incorporado
tecnologias forineas que no se compadecen ni
con la dotacion de recursos, ni con los problemas
sociales que tenemos en el agro latinoamericano.
Definir el tipo de tecnologias que se. acomoda .a
esa dotacion de recursos es otra tarea urgente
para la viabilidad de los programas que intenten
encarar estos desafios.

Finalmente, Iglesias sugiere recordar un as-

pecto que ha sido abundantemente destacado en
el pensamiento de la cepar: todo lo que tiene que
ver con la liberacién de recursos para atender
una demanda agricola mucho més diversificada
y pujante. “Las politicas distributivas del ingreso,
en todos los 6rdenes, significaran en definitiva
una mayor capacidad dindmica para que la de-
manda agricola pueda crecer y de esa manera
ofrezca un renovado estirmulo a la agricultura”
(Iglesias, 1978).

5. El empleo y la retencion de la poblacién
en el espacio rural

Un factor de enorme trascendencia y que justifi-
ca plenamente la preocupacién de los paises res-
pecto a sus agriculturas campesinas que se estan
transformando progresivamente en refugio de
las poblaciones rurales, es el problema del em-
pleo actual y futuro.

“En muchos de nuestros paises, nos encon-
tramos con problemas de pobreza, con proble-
mas de crecimiento excepcional de la poblacién,
y con un desafio que nunca ha enfrentado ningu-
na otra region capitalista, subdesarrollada o so-
cialista: tendremos que duplicar, de aqui a fines
del siglo, la oferta de trabajo. No estoy pensando
precisamente en los paises del Cono Sur, que
tienen bajas tasas de crecimiento de la poblacién;
sin embargo, en la regién en conjunto, los 100
millones de puestos de trabajo que hoy se necesi-
tan seran 220 millones a fines del siglo. No hay
que olvidar que cualesquiera sean las politicas de
poblacién o las politicas sociales, esa poblacién ya
nacio. Esto significa una demanda de trabajo to-
talmente desconocida en la experiencia compa-
rada del mundo en cualquiera de sus sistemas
econémicos. Creo que tenemos que estar cons-
cientes de que no habra soluci6n al problema del
empleo si de alguna manera no se resuelve el
problema social rural, del cual el empleo es ele-
mento fundamental. Sino se le daalaagricuitura
la capacidad de retener a la poblacién en forma
productiva—y con grados de productividad mu-
cho mayor que los actuales—, el problema global
del empleo en América Latina serd absolutamen-
te imposible de resolver” (Iglesias, 1978, p. 17).

C. ELL. CAMPESINO EN EL ANALISIS RECIENTE DE LA CEPAL

Para estimular la transformacion de la llamada
agricultura tradicional que en muchos paises de

la region, como lo sefial6 Iglesias, “sigue siendo
uno de los grandes y dolorosos desafios a las
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politicas y a la imaginacién de los gobiernos”
(Iglesias, 1978, p. 14), la cepaL acomete en
conjunto con la FAo un intenso trabajo destinado
a profundizar en la comprensién de la llamada
drea precapitalista, minifundiaria o tradicional
en la agricultura. Numerosas publicaciones*
dejan testimonio de la importancia central que
desde 1978 la cepaL atribuye a la agricultura
campesina.

Estos estudios le permiten avanzar en la com-
prensién de las llamadas dreas tradicionales de la
agricultura, abandonando asi el tratamiento
marginal o residual que en general se habfa da-
do. Los progresos se deben principalmente a la
superacion de una tesis muy difundida en la re-
gién, pero inconducente, ya que no destaca nin-
guna contribucién, ni reconoce mayores capaci-
dades a la multitud de habitantes del espacio
rural latinoamericano. El campesinado, en cuan-
to clase social, pareciera carecer del potencial de
desarrollo que lo justifique como sujeto social
activo y dindmico y le permita ser involucrado en
las estrategias y en las politicas publicas. En algu-
nos acéapites de ciertos documentos se sugiere la
nocién de un campesinado cuyo destino serfa
diluirse en un proceso industrializador que “por
desgracia” no lo absorbe. Dicha perspectiva no
s6lo desconoce el aporte real del campesinado,
sino que desfigura el verdadero potencial que
este modo de hacer agricultura representa en el
proceso de desarrollo.

En su quehacer reciente la cerar ha intenta-
do descubrir la racionalidad implicita en la agri-
cultura de base familiar, asi como establecer la
magnitud de este hecho social, evaluando sus
contribuciones al conjunto de la sociedad y sus
articulaciones en la vida socioeconémica.

1. La importancia de la agricultura campesina

“La agricultura campesina, como fuerza produc-
tiva agricola, posee una significacién e importan-
cia indiscutibles”, afirma Lépez Cordovez
(1982), Director de la Divisién Agricola Conjunta
CEPAL/FAO. Junto con destacar su aporte, en espe-

*Véanse, entre otros, Schejtman (1980); ceraL (1984 a)
y 1984b) }; cEpaL-pNUMA (1983). Véanse , también, Revista de
la cerar N° 16, Santiago de Chile, abril de 1982, articulos de
L. Lépez Cordovez, R, Brignol y J. Crispi, J. Durston, K.
Heynig y E. Ortega; cepaL (1984 2) , 1984 b) y 1984 ¢));
CEPAL/FAO (1986 a) y 1986 b)); y Ortega (1986).

cial a la produccién de alimentos, sefiala que la
pequeiia produccién familiar proveniente de
unidades de dimensiones econdémicas reducidas
permanece a menudo opacada por el progreso
de la agricultura empresarial, llegando incluso a
desconocerse su participacién en el funciona-
miento y dinamica del sector. Sin embargo, la
creciente monetarizaciéon del pequefio produc-
tor esta suficientemente documentada en casi
todos los paises de la region, lo mismo sus vincu-
laciones ramificadas con los mercados agricolas.

Segiin una estimacion efectuada a comienzos
de la década en curso, en Latinoamérica a los
pequefios agricultores les corresponderfa casi
cuatro quintas partes de las unidades econémicas
agricolas y aproximadamente un quinto de la
superficie involucrada; en términos de tierra cul-
tivada les corresponderia algo mas de un tercio; y
mas de dos quintos si se considera el area cose-
chada total. Por otro lado, generarian dos quin-
tos de la oferta destinada al consumo interno y
un tercio de la produccién para exportar. Este
estrato es fundamental, asimismo, para abastecer
la demanda de alimentos de consumo popular
(frejol, papa y maiz). También es significativo su
aporte a la produccién de café y arroz y contri-
buirfa con mas de dos tercios de la oferta de carne
porcina.

Aludiendo al cambio tecnolégico, Lépez
Cordovez afirma que “no obstante las dificulta-
des derivadas de las caracteristicas de los paque-
tes tecnoldgicos que los mercados ofrecen o fue-
ron impulsados por las politicas oficiales, y que
no son los mds apropiados a las condiciones y
necesidades de la agricultura campesina, algunos
de los componentes de esos paquetes fueron uti-
lizados en forma selectiva por el campesinado.
Emplea uno o varios insumos tecnolégicos, esta-
bleciendo, a base de su propia experiencia, pa-
quetes tecnoldgicos simples y adaptados a sus
condiciones econémicas y ecolégicas. Hay dema-
siadas evidencias de que ello es asi, lo que des-
miente la supuesta indiferencia del campesinado
a la adopcién de nuevas tecnologfas; lo que ocu-
rre es que éstas se han desarrollado en forma
limitada en comparacién con la oferta disponible
para el sector empresarial” (Lopez Cordovez,
1982, p. 26).

2. Algunas sugerencias para los afios ochenta

La relevancia dada al campesinado en el queha-
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cer de la Comisién quedé de manifiesto en el
documento Estrategia de desarrollo sectorial para los
afios ochenta: industria y agricultura (cepaL, 1981),
presentado al décimonoveno periodo de sesio-
nes. Algunas de sus proposiciones dan testimo-
nio del énfasis puesto en una mayor valorizacién
del campesinado en cuanto agente dinamizador
del desarrollo.

Se reitera que la sola aceleracién del creci-
miento agricola tendra resultados limitados en la
reduccién de las desigualdades sociales y de la
miseria rural. En consecuencia, “combatir y erra-
dicar la miseria en el campo deber4 ser el propé-
sito central de la politica de desarrollo rural y
agricola que se aplique en los afos ochenta”.
Agrega que la contradiccién més evidente en la
agricultura latinoamericana es la existencia si-
multanea de tierras abundantes y de un nimero
creciente de familias sin oportunidad de tra-
bajarlas. “Campesinado sin tierra o con muy es-
casos recursos es sinénimo de persistencia de la
miseria rural. El acceso a la tierra es al mismo
tiempo un requisito indispensable para aprove-
char mejor la capacidad y habilidades de trabajar
latierra, propias de las poblaciones campesinas, y
una manera de expandir el nimero de empleos
productivos”.

Apunta el estudio que los programas de de-
sarrollo rural integrado constituyen formas de
concentrar esfuerzos en favor de segmentos de la

gran masa campesina, de favorecer su incorpora-

ci6n a los mercados, de hacerlos permeables al
progreso técnico y de dotarlos de servicios guber-
namentales de apoyo y asistencia que contri-
buyan a mejorar sus condiciones de trabajo y de
vida. “Sin embargo, dado que la naturaleza de
esos programas no se compadece con las raices
de la pobreza rural, sus resultados no van mas
alld de lo restringido de sus propias acciones en
materia de acceso a los recursos productivos”.

Considera la cepaL que las politicas agricolas
no pueden plantearse al margen de esta realidad
que es la fuerza de trabajo desocupada. “Endosar
la solucién a otros sectores, sin examinar a fondo
la capacidad de empleo en la agricultura, no ha
dado resultados satisfactorios en el pasado”.

Asevera que si la investigacion y experimen-
tacién agricolas se realizan sin referencia alguna
a las estructuras agrarias vigentes o a la disponi-
bilidad de fuerza de trabajo, los resultados satis-
facen s6lo parcial o marginalmente las necesida-

des de la mayorfa de los productores. “Hay mues-
tras en algunos paises de las nuevas posibilidades
que se abren a extensos grupos de productores
campesinos, para mejorar tanto su productivi-
dad como sus ingresos con opciones tecnolégicas
centradas en sus sistemas de produccién”.

Finalmente, la cepaL postula que las medidas
de fomento y apoyo a la produccién, comple-
mentarias de las anteriores, deberan ceiiirse a
dos principios basicos: primero, la necesidad de
modificar la tendencia concentradora y ex-
cluyente del actual proceso de modernizacién y
de inducir un nuevo patrén de desarrollo, cohe-
rente con la superacién de la pobreza, el desem-
pleo y las desigualdades sociales rurales; y, se-
gundo, la urgencia de ampliar su cobertura y de
beneficiar prioritariamente a la gran masa cam-
pesina.

3. La crisis de los afios ochenta;
la agricultura y el campesinado

Desde el inicio de la década en curso, la actividad
econémica y el empleo caen fuertemente, los
procesos inflacionarios se aceleran y generalizan,
y los servicios de la deuda externa obligan a gene-
rar fuertes superavit de balance comercial, en
detrimento de las posibilidades de crecimiento.
“Las politicas de ajuste aplicadas por paises de la
regién y los procesos de renegociacién lograron
en varios casos un cierto ordenamiento en los
servicios de la deuda externa, pero al precio de
esfuerzos econémicos y sociales muy fuertes, di-
ficilmente sostenibles por un perfodo largo” (ce-
paL, 1985, p. 1).

La cepaL recuerda que desde mediados de
los afos sesenta el dinamismo del comercio inter-
nacional y el crecimiento econémico de muchos
pafses de la regién pusieron en tela de juicio los
planteamientos que postulaban la necesidad de
transformar profundamente las relaciones eco-
noémicas en los planos internacional, regional y
nacional. Luego, a mediados de los afios setenta
el abundante financiamiento externo acentué en
muchos grupos la conviccién de que la mejor
solucion del desequilibrio externo seria la libera-
lizacién de las relaciones econémicas externas,
pues la orientacién de la actividad productiva
debia atribuir importancia creciente a las seriales
que provenfan de los mercados mundiales.

En términos generales, el aumento sustancial



34

REVISTA DE LA CEPAL N° 35 / Agosto de 1988

de la deuda externa y la subida de las tasas de
interés, llevaron a que los servicios de la deuda
representaran proporciones cada vez mds altas
de las exportaciones, lo que se observé con mayor
nitidez en el curso de esta década.

En el desencadenamiento de la crisis mas
reciente incidieron tanto los aspectos estructura-
les de largo plazo como otros de caracter coyun-
tural. “De allf que al cambiar en forma drastica y
desfavorable la situacién externa se hizo evidente
la crisis del estilo de desarrollo, que ya se habia
incubado en los afios setenta. La dependenciay la
vulnerabilidad, si bien cambiaron apreciable-
mente en sus formas, se acentuaron, y en muchos
casos el Estado no estaba en condiciones de en-
frentar adecuadamente la crisis. Los problemas
sociales que en cierto momento se supusieron en
vias de solucién por medio de la modernizacion y
el crecimiento econdémico, aparecieron no sélo
no resueltos, sino agravados” (cepar, 1985, p.
13).

En cuanto a los desafios y opciones para el
desarrollo futuro la ceraL insiste en que “el creci-
miento econémico, mas que una meta tltima del
quehacer humano, es un medio para elevar el
bienestar y posibilitar el logro de objetivos de
desarrollo personal y societal”. Ello supone, claro
estd, el incremento del conjunto de los bienes y
servicios disponibles pero también el efectivo ac-
ceso de la poblacién a esos bienes, de suerte que
todos los seres humanos puedan alcanzar una
vida plena mediante el libre ejercicio de sus capa-
cidades. Para que el crecimiento econdmico se
traduzca efectivamente en desarrollo, debe estar
orientado en forma explicita y comprobable por
principios de justicia, libertad, autonomia nacio-
nal y pluralismo.

En el mediano y largo plazo los paises lati-
noamericanos enfrentan el desafio de retomar
un sendero de desarrollo construyendo caminos
de modernizacién y de superacién de sus ele-
mentos de heterogeneidad econémica y social.
Esta tarea, que debe necesariamente abordarse
en el marco de las consecuencias futuras de la
crisis actual, se traduce en la prosecucién de los
siguientes objetivos: 1) transformacién de la es-
tructura econémica y logro de un crecimiento
dindmico; ii) avance hacia sociedades mas equita-
tivas; iii) ampliacién del grado de autonomia de
los pafses de la regién que les permita lograr un
sistema mds simétrico de relaciones econémicas

con las naciones industrializadas; iv) aumento y
canalizacién de la participacion econémica y so-
cial de todos los sectores de la poblacién, asf como
afianzamiento de los sistemas democriticos.

La cepaL propone maximizar la produccién
agricola potencialmente exportable y aprove-
char las ventajas comparativas basadas en recur-
sos naturales abundantes y en el bajo costo de la
mano de obra no especializada, mediante el au-
mento del grado de elaboracién interna y de la
capacidad competitiva de los productos elabo-
rados en los mercados centrales. Esto constituiria
una intensificacién de las ventajas comparativas
actuales, porque no s6lo se trata de aumentar ¢l
ingreso apropiado a partir de una demanda
mundial dada, sino de conseguir una prepara-
cién para cuando en los paises industrializados
impere un esquema menos proteccionista que el
actual.

Sugiere, ademas, una transformacién pro-
ductiva que reoriente el desarrollo agricola hacia
la seguridad alimentaria, dado que en condicio-
nes de competitividad internacional, la busqueda
de esta meta ofrece un amplio campo para el
crecimiento econémico con equidad y disminu-
cién de la vulnerabilidad externa. Siendo asi, es
probable que se den las condiciones para una
considerable ampliacién de los mercados inter-
nos en muchos paises de la regién, tanto por la
diversificacion de los vinculos entre la agricultu-
ra y la industria, como por la sustitucion factible
de alimentos importados y por la habilitacion del
mercado potencial que representa la satisfaccion
de las necesidades alimentarias y nutricionales
bésicas de los grupos de menores ingresos de la
poblacién. Por otro lado, en la medida en que un
proceso de modernizacién centrado en el campe-
sinado se manifieste en una disminucion efectiva
de la pobreza rural, dicho estrato ampliara su
demanda de otro tipo de bienes (cerar, 1985,
p. 52).

En cuanto al propésito de buscar mayor
equidad, la ceraL otorga de nuevo gran atencion
al campesinado. Sefiala que en un proceso de
crecimiento que lleva implicitos fuertes elemen-
tos de diferenciacién, puede avanzarse hacia la
equidad mediante politicas dirigidas a cambiar
las condiciones que determinan la distribucién
de las remuneraciones o del consumo, o bien
mediante politicas redistributivas que, a través de
transferencias de ingresos o de bienes y servicios,
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corrijan los resultados de la operacién de los
mecanismos de mercado.

Entre las primeras, deberian ocupar un lu-
gar destacado los programas dirigidos a apoyar
la modernizacién tanto de las explotaciones cam-
pesinas como de la pequefia y mediana empresa
urbana, mediante la provision de medios de pro-
duccién, acceso al crédito, difusién de conoci-
miento técnico apropiado y de técnicas de admi-
nistracion. Del lado de la demanda de mano de
obra asalariada, cabria privilegiar la adaptacion o
creacion de estructuras ocupacionales —mds all4
de las exigencias fijas de las técnicas de produc-
cién-— que ocupen mano de obra calificada
abundante en el medio local. Ello es vélido tanto
para las actividades productoras de bienes como
para el conjunto de servicios publicos.

Reafirmando la necesidad de una mejor ar-
ticulacién de la estructura productiva, la ceraL
destaca dos grandes objetivos del desarrollo
agropecuario. El primero, consiste en la erradi-
cacion de la pobreza rural. Si bien ésta forma
parte de un problema general, es indudable que
adquiere mayor dramatismo en el agro, y estd
ligada a problemas de desocupacién y al desarro-
llo de las dreas donde se concentra el fenémeno.
El segundo es la reduccién significativa de la
vulnerabilidad externa en rubros productivos
importantes, como es el caso de los alimentos.
Puede decirse que ambos objetivos forman parte
de otro mayor, que es el de la seguridad alimen-
taria. Este se traduce en la constitucién de siste-
mas alimentarios nacionales (CpaL, 1985, p. 74).

Para el logro de ambos objetivos, se sugiere
poner especial atencién y dedicacion a diversos
procesos. En primer lugar, estd la reversién de la
heterogeneidad productiva del sector agrope-
cuario, mediante el fortalecimiento de la econo-
mia campesina. Es importante, en consecuencia,
asegurar un acceso adecuado a los recursos pro-
ductivos (tierra, agua, insumos e implementos)
en magnitudes y condiciones que permitan la
satisfaccion de las necesidades bésicas y el control
auténomo en los procesos de produccién y co-
mercializacién por parte de este sector.

Un segundo proceso es el de reorientacién
selectiva de la transferencia de excedentes. Se
trata, en una primera etapa, de que éstos sean
retenidos en la agricultura. Dicho proceso impli-

ca ademads una transferencia no sélo de los secto-

res no agropecuarios al agropecuario en su

conjunto, sino también del sector de agricultura
moderna al de agricultura campesina, en aque-
llos casos en que este tltimo tenga posibilidades
de dinamizarse. Para esto es importante contar
con politicas apropiadas de precios y créditos, asi
como ejecutar obras de infraestructura, particu-
larmente en las zonas de agricultura campesina.

Esta también el proceso de industrializacién
de la agricultura y de revalorizacién del espacio
rural. El objetivo es que alrededor de la agricul-
tura y en zonas rurales se ubiquen una serie de
actividades complementarias vinculadas al pro-
cesamiento de productos agropecuarios y a otras
actividades de produccion de insumos agricolas.
De esta forma se ayudara a solucionar el proble-
ma de la desocupacién y a dinamizar el desarro-
llo de las zonas predominantemente agropecua-
rias.

Es preciso, de igual modo, lograr una pro-
gresiva reduccion de la asimetria en la inserci6n
internacional de América Latina. La regién debe
incrementar las exportaciones que tengan mejo-
res perspectivas en los mercados mundiales y en
los que resulte factible la incorporacién de un
mayor valor agregado.

Gran importancia entrafia también el proce-
so de reduccién de la dependencia tecnolégica.
Ello supone una mayor adaptacion creativa de las
tecnologfas disponibles, a fin de hacerlas mas
consistentes con las dotaciones locales de recur-
sos y con las necesidades del propio desarrollo
nacional. En este sentido, el papel del Estado es
determinante.

Por ultimo, se requiere un proceso de recu-
peracién y de freno al deterioro de los ecosiste-
mas. La agricultura campesina se ha ido concen-
trando en regiones de recursos naturales menos
productivos y a veces marginales, como conse-
cuencia del auge de la agricultura empresarial
moderna. Esto acarrea un deterioro de los recur-
sos naturales, proceso que debe ser frenado y
revertido, lo cual exige la aplicacién de politicas
especificas, segiin tipos de producto y regiones.
La descentralizacién de ciertas decisiones puede
contribuir al logro de este objetivo.

En el ultimo perfodo de sesiones, celebrado
en Rfo de Janeiro, en abril de este afio, la Secreta-
rfa Ejecutiva presenté un documento (CEPaL,
1988) en el que el tema del crecimiento y la equi-
dad reciben nuevamente especial atencién. Sos-
tiene que “la aplicaciéon de polfticas para mejorar
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la distribucién del ingreso y atenuar la pobreza
extrema precisa, por fuerza, de un enfoque se-
lectivo. Esto implica distinguir determinados es-
tratos de poblacién o determinadas regiones que
constituyen la poblacion elegida como objetivo
de diversas combinaciones de politicas”.

En cuanto a los estratos populares rurales,
con la crisis econémica de los afos ochenta se
vuelve dudosa la viabilidad de una dindmica que
supuestamente habria de reducir la poblacién
activa en la agricultura mediante la capacitacién
y absorciéon en empleos productivos en otros sec-
tores, en combinacién con aumentos en la pro-
ductividad de la mano de obra restante en la
agricultura misma. En contra de esta dindmica se
combinan actualmente los problemas seculares
no resueltos, asi como la acumulacién reciente de
un nuevo déficit social rural, asociado al colapso
de los mercados de trabajo urbano durante va-
rios afios,

Estos problemas son mas o menos graves, y

empeoran mds o menos rapidamente, segun las
circunstancias especiales de cada pais. En gene-
ral, en aquellos paises de transici6én demografica
y ocupacional més reciente o incipiente, el ambi-
to rural ofrece un espacio claro de integracion de
las polfticas econémica y social, pues alli coinci-
den, de un lado, la presencia del mayor porcen-
taje de poblacion en situacién de pobreza y, de
otro, el origen de una proporcién significativa de
los alimentos basicos de consumo mayoritario. A
lo anterior debe agregarse que las unidades que
componen la poblacién vinculada de modo di-
recto o indirecto a la economfa campesina tienen
una capacidad potencial de generar una mayor
oferta de alimentos bésicos por unidad neta de
requerimientos de insumos importados. Asimis-
mo, se prestan a un mayor componente de em-
pleo por unidad de producto generado, y a un
menor incremento de los precios como estimulo
a los aumentos en la oferta de sus productos o
servicios (cepaL, 1988, p. 56).
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Las regiones
COmMoO €spaclos
socialmente
construidos

Sergio Bousier

El 2 de marzo de 1988 el Presidente del Pert promul-
26 la ley 24793 que creé la Regién Grau, la primera
region en América Latina configurada como una enti-
dad territorial con personalidad juridica de derecho
ptblico dotada de autonomia. Puede preverse un
fuerte efecto de demostracién sobre otros pafses en
que la descentralizacién (territorial) ocupa un lugar
importante en el discurso y el proyecto politicos.

Como en muchos otros casos, entre los cuales Fran-
cia puede considerarse a partir de 1982 como modelo,
este acto fundacional dei Peri genera una situacién en
que “la institucionalidad precede a la regionalidad” en
el sentido de la creacién —no exenta de justificado
voluntarismo— de una nueva estructura societal terri-
torial. Esto plantea un formidable desaffo profesional
a la planificacién regional puesto que muchas de estas
nuevas regiones deben ser en verdad construidas tanto
politica como socialmente. Para utilizar una feliz ex-
presion de un politélogo, en no pocos casos tales regio-
nes son verdaderas creaciones ex nihilo.

La construccién politica dice relacién con el esta-
blecimiento del aparato politico y administrativo de las
nuevas regiones, algo que puede hacerse incluso por
decreto; la construccion social, por el contrario, debe
hacerse desde y con la embrionaria sociedad regional.
Construir socialmente una regién significa potenciar
su capacidad de autoorganizacién, transformando
una comunidad inanimada, segmentada por intereses
sectoriales, poco perceptiva de su identidad territorial
y en definitiva, pasiva, en otra, organizada, cohesiona-
da, consciente de la identidad sociedad-region, capaz
de movilizarse tras proyectos politicos colectivos, es
decir, capaz de transformarse en sujeto de su propio
desarrollo. ¢Ingenieria social ut6pica? ¢Dificil pero
insoslayable necesidad de una descentralizacion de-
mocrética? Ese es el dilema que se examina en el argu-
mento del articulo.

*Experto en planificacién regional del rees.

Not found as a finished product in natu-
re, not solely the creation of human will
and fantasy, the region, like its corres-
ponding artifact, the city, is a collective
work of art.

L. MumroRrD

Introduccion

Con mucha frecuencia y escasa originalidad se
reitera que la planificacion —en cualquiera de
sus varias dimensiones— se encuentra en un es-
tado de profunda crisis. Si bien esta afirmacién
es incuestionable, poco es lo que aporta al descu-
brimiento de la verdadera naturaleza de la crisis,
algo que sin duda ayudaria a superaria.

Usando la forma metaférica, serfa posible
encontrar mas de una similitud entre la planifica-
cién, latamente considerada, y la conquista ibéri-
ca del continente americano. Esta aventura de la
humanidad fue una saga fundacional practica-
mente sin parangon en la historia del hombre y
se realiz6 con la ayuda tanto de la cruzcomo dela
espada. La cruz, es decir, una doctrina, la fe catdli-
ca, traté tal vez infructuosamente de dar un con-
tenido moral, una ética, a la conquista, en par-
ticular en relaciéon con el tratamiento de la pobla-
cién nativa; la espada, es decir, el poder politico,
fue expresién indispensable de la voluntad de
conquista y fundacién y requisito basico para
canalizar recursos y modelar la institucionalidad
de los nuevos espacios incorporados al poder
metropolitano.

La planificacién debe ser entendida también
como una saga fundacional. Segun lo sefalé en
alguna oportunidad Michel Rocard, ex Ministro
del Plan en Francia, la planificacién global no es
otra cosa que la organizacion de la sociedad en el
tiempo, en tanto que la planificacion regional (o
el ordenamiento del territorio, en el lenguaje
francés) no es sino la organizacién de la sociedad
en el espacio. Tiempo y espacio son los ejes defi-
nitorios del cuadrante de la actividad humana.
Planificar es, entonces, refundar la sociedad a lo
largo de ambos ejes. Para esto, también la planifi-
cacién requiere tanto una cruz, es decir, una
doctrina, como una espada, esto es, poder poli-
tico.

Si se admite que el hombre es el Unico ser
viviente capaz de pensar y de modelar su propio
futuro y que este atributo deriva de su propio
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libre albedrio, de su impronta personal, habrfa
que concluir que esa capacidad, que se confunde
con la idea misma de la planificacién, no puede
Jamas estar en crisis, en cuanto rasgo esencial del
individuo. Puede si entrar en crisis la doctrina o
la espada, o ambas al mismo tiempo. {Tal vez
haya que entender de esta manera la manoseada
crisis de la planificacién!

En consecuencia, el desafio que enfrenta to-
da forma de planificacién —y en este caso la
regional— es doble. Hay que construir o recons-
truir la doctrina y es necesario ubicar o reubicar
su prictica en la estructura de poder.

La reconstruccién doctrinaria debe comen-
zar desde los cimientos mismos del edificio tedri-
co del desarrollo regional. Ello exige formularse
algunos interrogantes bésicos en todos los &mbi-
tos de las ciencias sociales: ¢donde estd el hom-
bre?, ¢en qué momento de la especulacién se
borr¢ la idea del hombre como objeto y sujeto del
desarrollo?

Recuperada la nocién fundamental del indi-
viduo en cuanto sujeto del desarrollo, serd preci-
so convenir en que el desarrollo regional debe
estar al servicio del hombre y no del territorio. De
este punto debe partir todo esfuerzo de recons-
truccién tedrica.

El hombre aristotélico —animal politico— es
también un ser apegado a un espacio vital, de
cultivo o de caza —animal territorial—, que en
funcion de su naturaleza gregaria se organiza en
dos entornos: uno, el entorno social, que abarca
desde la tribu a la compleja sociedad postindus-
trial; otro, el entorno territorial, que va desde la
aldea tribal a la aldea global de McLuhan. El
entorno, social o territorial, tiene que ser puesto
al servicio de la persona humana, lo cual supone
que el hombre es capaz de manejar su entorno o
de intervenir en él.

El entorno territorial presenta varias escalas,
que mantienen relaciones definidas con la posibi-
lidad que el individuo tiene de intervenir en ellas.
La primera, es la escala global, en la que la posibi-
lidad de intervencién para el individuo es nula,
por lo que cabe considerarla una categorfa pura-
mente referencial. La segunda es la escala nacio-
nal, entorno en el cual el individuo tiene capaci-
dades indirectas de intervencién a través de me-
canismos politico-electorales. La tercera es la es-
cala regional, un entorno de dimension media
para el individuo, ni completamente “macro” ni

completamente “micro”, donde existen amplias
posibilidades de intervencién para alcanzar obje-
tivos tanto individuales como colectivos. La cuar-
ta escala es la local, escenario 6ptimo para la parti-
cipacién individual, pero de tamafio insuficiente
para resolver cuestiones relativamente agrega-
das o de amplitud colectiva. En resumen, la base
territorial se desarrolla como uno de los princi-
pales intereses sociales a cualquier nivel de agru-
pamiento. Por debajo del nivel nacional, tal inte-
rés se centra en la zona o regioén.

No obstante su ubicacién relativa en esta es-
cala, el entorno regional aparece como un esce-
nario extremadamente complejo. De hecho, a
causa de su elevado grado de apertura e interco-
nexion externas, es mas complejo que escenarios
territoriales superiores. Por tanto, debe ser pen-
sado e intervenido mediante procesos estraté-
gicos.

Comienza entonces a delinearse la idea de
una estrategia —de intervencién o de desarrollo
regional— como pensamiento y como accién. Pa-
ra entender claramente su significado, tal vez sea
util recurrir a un simil con el ajedrez.

Quien tiene las piezas blancasinicia el juego y
en teorfa dispone de 20 formas alternativas de
apertura. Sin embargo, la experiencia socialmen-
te acumulada sugiere que del abanico inicial de
posibilidades, sélo tres o cuatro movimientos son
recomendables. El jugador examina cada una de
estas ya reducidas posibilidades y se pregunta
acerca de la probable reaccién del contrincante.
Noétese que el adversario también dispone de 20
alternativas teéricas para partir, aun cuando la
experiencia socializada las reduce de nuevo drés-
ticamente en la prictica. Sin embargo, el segun-
do jugador cuenta con una informacién adicio-
nal: la movida previa de su oponente. Claro, por
el momento todo esto sucede sélo en el cerebro
del primer jugador, quien comienza de este mo-
do a construir un verdadero drbol de probabili-
dades de accién/reaccién. En otras palabras, dise-
fia su estrategia, que es simultineamente una
forma selectiva de pensamiento —no evalia to-
das las alternativas, sino sélo unas pocas— y una
forma reactiva de accién, ya que para decidir
cada movida toma en cuenta los movimientos
anteriores y futuros de su oponente.

Para jugar ajedrez se requiere que los partici-
pantes conozcan las reglas del juego (por ejem-
plo, tipo de tablero que se usa, nombre y disposi-
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cién de las piezas, alternativas de movimiento de
cada una de ellas y formas de término del juego).
En otras palabras, para jugar (para intervenir) se
requiere una teorfa. Esta es inmutable vis a vis la
realidad. Conocida la teoria, el ajedrez se juega
de manera idéntica en cualquier parte. .

En el campo ciertamente mas complejo de la
accion social, la teoria necesaria para estructurar
una estrategia de intervencién no es inmutable
ante la realidad; por el contrario, interactia con
ella. En consecuencia, el esfuerzo por refundar la
doctrina del desarrollo regional, no debe descan-
sar exclusivamente en la readecuacion del cuer-
po de teorias tradicionales o dominantes, puesto
que ellas pueden mostrar una escasa vinculacion
con el medio societal de los paises no industriali-
zados.

Esto significa que desde el punto de vista de
la doctrina sera necesario centrar el esfuerzo de
reflexién en la inseparable trilogia realidad/teorial
estrategia’.

Para los efectos que aca interesan, la realidad
esta representada por: i) el sistema de relaciones
sociales de produccién, vale decir el sistema poli-
tico y econémico; ii) la manifestacion historica,
concreta y localizada del sistema, o sea, su estilo,
“en esencia, politicas de desarrollo en accién mas
las contradicciones y conflictos que, deliberada-
mente o no, se estdn produciendo” (Graciarena,
1976)%, y iii) el paradigma dominante de desarro-
llo regional, cuyas caracteristicas esenciales son
un marcado sesgo industrializante, el concomi-
tante sesgo urbanizante y una notoria tendencia
centralizadora en el plano de los sistemas deciso-
rios y administrativos®.

Sobre esta altima caracterfstica, conviene se-
fialar que en tanto ella se refiere a las relaciones

'Una excelente discusién de las vinculaciones entre teo-
ria, realidad y estrategias de desarrollo regional en América
Latina, se encuentra en Helmsing y Uribe-Echeverrfa (1981)
Yy, en una perspectiva mds general, en Friedman y Weaver
(1982} y Gore (1984), entre otros.

territoriales de decision, la centralizacién esta es-
trechamente asociada a la nefasta separacién en-
tre sujeto y objeto de planificacion. Esta podra
tener algin valor como dicotomia analitica en
algunos campos de la planificacion, pero intro-
ducida en el plano regional no ha hecho sino
alimentar poderosamente las ya fuertes tenden-
cias centralizadoras incorporadas en el paradig-
ma. En esta dicotomia el sujeto fue y es el Estado
central y, ciertamente, centralizado; y el objeto
fue y es la region, precisamente considerada co-
mo artefacto a merced del sujeto y perfectamen-
te incapaz en el sentido juridico, social y politi-
co, porque, como es légico, no se conceden ni se
reconocen potestades ni capacidades a los ob-
jetos.

En consecuencia, es necesario disponer de
una teorfa del desarrollo regional que permita
racionalizar la intervencién en el entorno regio-
nal para ponerlo al servicio del hombre y que
ademds: i) reconozca explicitamente la naturale-
za del sistema sociopolitico en el cual se inscribe la
regién; por ejemplo, la existencia de una multi-
plicidad de actores sociales, llamados todos a de-
sempefar papeles legitimos, aunque quiza con-
tradictorios; ii) admita la necesidad de coheren-
cia nacional/regional en funcién del estilo exis-
tente e identifique correctamente los limites de lo
posible o los grados de libertad en materia de
objetivos o politicas regionales; y iii) ofrezca posi-
bilidades de modificar el paradigma dominante,
sustituyendo la relacién de subordinacion sujeto/
objeto por una de interdependencia entre sujetos, o
sea, transformando la regién de objeto en sujeto,
lo que significa reinsertar la planificacién regio-
nal en una nueva matriz de distribucién del
poder.

ZPara un andlisis sobre estilos de desarrollo y estrategias
de desarrollo regional puede consultarse Hilhorst (1981).

3Una excelente sintesis del paradigma dominante se
encuentra en Stéhr y Taylor (1981).



42

REVISTA DE LA CEPAL N° 35 / Agosto de 1988

La articulacién entre el Estado y la regién

A medida que tiene lugar este proceso, aparecen
dos sujetos o dos actores, el Estado y la regi6n,
ahora casi como un Estado. Por eso actualmente
se tiende a definir la regién como una organiza-
cion politica territorial dotada de personalidad
juridica de derecho publico que goza de auto-
nomia.

¢Qué reparticién de funciones o qué division
social del trabajo se produce entonces entre estos
dos actores del desarrollo regional. uno antiguoy
otro de aparicién reciente?”.

Cuando se postula que el desarrollo regional
€s un proceso en el cual comparten responsabili-
dades tanto el Estado como la propia region,
surge la necesidad de desentraiiar las modalida-
des con que ambos actores se articulan, con el
objeto de derivar recomendaciones sobre las po-
liticas publicas més adecuadas para la promocién
del desarrollo.

Dos son los tipos de procesos mediante los
cuales el Estado condiciona el crecimiento econ6-
mico de una regién. Uno consiste en la asigna-
cién de los fondos publicos entre las regiones
(gastos de capital y gastos corrientes). En tal sen-
tido, a través del sector publico de la economia el
Estado cumple entonces una importante funcién
de asignacién interregional de recursos. Identifi-
car y poner en practica los procedimientos para
guiar coherentemente este proceso han consti-
tuido, por lo demds, la funcién y modalidad tra-
dicionales de la planificacién regional.

Por otro lado, en cuanto unico agente politi-
co con capacidad legitima de coaccién, el Estado
impone al resto de los actores econémicos un
determinado cuadro de politica econémica, de
naturaleza tanto macro como sectorial, que pro-
duce impactos o efectos indirectos de variado
signo y magnitud en cada regién. En otras pala-
bras, el cuadro general de la politica econémica
no resulta neutral desde el punto de vista regional.

Desde este dngulo, los efectos o impactos de
un determinado conjunto de politicas econ6mi-

“El “actor antiguo” es, al contrario de lo que podrfa
pensarse, la regién, cuya existencia como espacio social y poli-
tico es considerablemente anterior al Estado.

cas pueden resultar favorables a una region espe-
cifica, en cuyo caso esta accién indirecta del Esta-
do se suma al impacto directo provocado por la
asignacién de recursos a ella o, en otros casos,
tales efectos pueden ser negativos, de manera tal
que la accién indirecta anula e incluso sobrepasa
lo que el mismo Estado hace directamente en la
regién. En ciertas circunstancias, las situaciones
de este tipo dardn origen, dentro de la planifica-
cién regional, a una funcién adicional, de carac-
ter compensatorio, la que buscard anular, me-
diante procesos de negociacion (politica), tales
efectos negativos, por ejemplo, via un mayor gas-
to fiscal, cuando menos en algunas regiones.

En el mejor de los casos, entonces, la accién
del Estado en una regién determinada suscita
condiciones favorables al crecimiento econémi-
co. Sin embargo, cuando se tienen en cuenta las
diferencias que existen entre desarrollo y simple
crecimiento econdémico, pronto se concluye que
el paso de una situaci6én a otra depende mas de lo
que la propia regién pueda hacer —de su capaci-
dad de organizacién social— que de las acciones del
Estado.

En tal sentido, la articulacién entre el Estado
(como aparato publico) y la regién (en tanto actor
social) resulta decisiva en los esfuerzos por pro-
mover un auténtico desarrollo regional. Sea cual
fuere la cantidad de recursos que el Estado vuel-
que en una regién, no conseguira su desarrollo si
ésta carece de una sociedad regional, compleja,
con instituciones verdaderamente regionales,
una clase politica, una clase empresarial, organi-
zaciones sociales de base, proyectos politicos pro-
pios, capaz de concertarse colectivamente. Es por
ello que se produce una contradiccién en los
términos cuando se supone que el Estado puede
por si solo “desarrollar” una regién.

Esta parece ser la cuestién crucial del desa-
rrollo regional. Todo lo demas queda subordina-
do al logro de un arreglo activo entre el Estado y
la regién. Sus recursos naturales, posicién geo-
grafica, ventajas absolutas y comparativas son sin
duda elementos importantes y factores positivos
para estimular el crecimiento de las regiones, y
un mejor equilibrio entre ellas, pero se trata de
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factores, en iltimo analisis, supeditados a los
asuntos politicos y sociales sefialados.

Es por ello que en una concepcién mas actua-
lizada e integral del desarrollo regional sera pre-
ciso reconocer la existencia de tres funciones
complementarias e interdependientes dentro de
lo que habitualmente se ha denominado
“planificacién regional”. Una primera funcién,
de asignacidn de recursos, econdmica en su natura-
leza, centralizada en su ejecuci6én y exégena a la
regién; una segunda, de compensacién, respecto

de los impactos negativos de la politica econémi-
ca, de naturaleza politica en lo esencial, descon-
centrada en procedimientos y también exégena a
la regi6én; y una tercera funcién, de activacién
social, de naturaleza social y por cierto descentra-
lizada y endégena a la region. Se trata, natural-
mente, de una concepcién mas compleja y cuya
puesta en préctica resulta mas dificil. Al mismo
tiempo, sin embargo, es potencialmente mas efi-
caz y satisface el primer requisito de la recons-
truccién teorica®.

El itinerario de la construccién social regional

¢Qué se requiere en este intento de propuesta
tedrica para transformar la regién-objeto en una
region-sujeto, cuestiéon central de este argu-
mento?

Se requiere una distribuciéon diferente del
poder politico en la sociedad, una suerte de nue-
vo “contrato social” entre el Estado y la sociedad
civil, parcialmente expresada y organizada en
regiones. A este nuevo “contrato social” se llega
por medio de la descentralizacién politico-
territorial.

De aqui que desarrollo regional y descentraliza-
cién territorial sean dos procesos que en la prictica
definen un solo proceso autocontenido, de evi-
dente naturaleza y dimensién tanto politica como
social®.

La descentralizacion regional implica en casi
todos los casos la necesidad de construir politica-
mente las regiones. Como se ha sefialado en algu-
na oportunidad, hay que “politificar” las regio-
nes. Es decir, hay que dotarlas de érganos que
configuren una estructura politica y administra-
tiva auténoma de manera tal que las regiones
pasen a tener categorfa de entes politicos territo-
riales, que cuenten con personalidad juridica de
derecho piblico y gocen de autonomia. Estos
6rganos propios son, con variadas denominacio-

®Este argumento es una apretada sintesis de las hip6tesis
sobre desarrollo regional expuestas in extenso en: Boisier
(1982).

SEsta propuesta es desarrollada en Boisier (1987).

nes: una Autoridad Regional electa o semielecta,
una Asamblea Legislativa Regional, un Consejo
Econdémico y Social Regional, y los organismos de
Administracién Regional.

Para que este proceso adquiera, ademas, un
caricter verdaderamente democritico es necesa-
rio que el receptor de la cuota de poder politico
entregada a la regién, no sea sélo una estructura
formal de organizacién o un grupo social hege-
moénico. Se requiere un depositario “socialmente
adecuado”, que no puede ser otro que la socie-
dad o comunidad regional organizada’. A su
turno, ello implica en la préctica la necesidad de
construir soctalmente la region. Su desarrollo, en-
tonces, reviste también una importante dimen-
sioén social. Construir socialmente una regién sig-
nifica potenciar su capacidad de autoorganiza-
cién, transformando una comunidad inanimada,
segmentada por intereses sectoriales, poco per-
ceptiva de su identificacién territorial y en defini-
tiva pasiva, en otra que sea organizada, cohesio-
nada, consciente de la identidad sociedad-
region, capaz de movilizarse en pos de proyectos
politicos colectivos, es decir, capaz de convertirse
en sujeto de su propio desarrollo. Esta construc-
cién es evidentemente una tarea de naturaleza
social y de caracteristicas particulares, porque no

’Comeo muchas de las regiones usadas en planificacion
son creaciones ex nikilo (Palma, 1983) o estan cerca de serlo,
dar por existente una sociedad o comunidad regional organi-
zada puede ser casi una ficcién.
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toda forma de organizacién social regional es

funcional a un desarrollo regional equitativo y

democratico. Aci se postula un desarrollo que
presupone una sociedad regional organizada
bajo el signo de la concertacién y la participacién
social.

En un libro publicado recientemente en Chi-
le, Jordi Borja, Teniente-Alcalde de Barcelona y
especialista en Geograffa Urbana, plantea un
concepto muy semejante:

“La descentralizaci6n es un proceso de carac-
ter global que supone por una parte el reconoci-
miento de la existencia de un sujeto [subrayado en
el original] —una sociedad o colectividad de base
territorial— capaz de asumir la gestién de intere-
ses colectivos y dotado a la vez de personalidad
sociocultural y politico-administrativa y, por otra
parte, la transferencia a este sujeto de un conjun-
to de competencias y recursos (financieros, huma-
nos, materiales) que ahora no tiene y que podra
gestionar auténomamente en el marco de la lega-
lidad vigente” (Borja, 1987)%.

El desafio de “construccién social” regional
estard siempre presente en situaciones en que la
institucionalidad precede y pretende dar origen a
la regionalidad. En ciertos casos (Espaia puede
ser un buen ejemplo cuando se piensa en Catalu-
fa, Galicia y el Pais Vasco) la demanda regional es
el gatillo de los proyectos descentralizadores y de
desarrollo regional. En otros (Francia y en gene-
ral Latinoamérica) la oferta gubernamental, que
obedece a diferentes racionalidades, antecede a
la demanda y sobreimpone al territorio una de-
terminada regionalizacién®. De inmediato se

3En la misma obra, Borja sefala que... “Hay acuerdo
general sobre que las divisiones territoriales deben basarse en
unidades con personalidad (subrayado en el texto) social y/o
cultural, con intereses comunes, que justifiquen la existencia
de estructuras politicas representativas y que faciliten la parti-
cipaci6n civica”.

SFn este contexto mantiene validez la siguiente afirma-
ci6n hecha por J. Friedmann hace veinte afios: “A pesar de
que cada una de las regiones de Chile tiene su propio perfil
econémico, las variaciones culturales entre ellas son peque-
fias. En términos generales los chilenos constituyen un pue-
blo bastante homogéneo y su apego al terrufio natal es muy
débil. Por esto las regiones del pais son mas bien artefactos
econdémicos que entidades orgénicas historicas y culturales, y
carecen de toda expresion politica. Las provincias, que son las
unidades que las forman, no son sino subdivisiones adminis-
trativas conformadas siguiendo el modelo del sistema prefec-
torial francés” (Friedmann, 1969).

abre aqui un enorme e inconcluso campo de en-
sayo en relacion con la forma en que se define
una region y cémo ello se traduce en propuestas
de regionalizacién. La historia de este asunto
muestra la errénea primacfa que adquirié6 la dis-
cusion sobre la naturaleza del contenedor (tamaiio,
limites, etc.), en circunstancias que debiera ha-
berse privilegiado la estructura del contenido. En
la prictica ello condujo al fracaso de la mayorfa
de los intentos de regionalizacién. Tal situacién
pone de inmediato de manifiesto la necesidad de
“construccién social”, segiin ha quedado en evi-
dencia, por ejemplo, en Francia a partir de 1982.

“De forma general, ellas [las primeras expe-
riencias de planificaciéon descentralizada] han
constituido un gran caldo de cultivo de la cultura
de experimentacién social... Han sido, al menos
en algunos casos, una oportunidad para el reen-
cuentro y para una discusion global entre grupos
y entre intereses diversos, que a pesar de encon-
trarse en un mismo territorio se habian habitua-
do a considerarse como extranjeros...”

“Las primeras experiencias de planificacién
descentralizada tal vez han tenido como interés
inmediato principal el ser formas de autopeda-
gogfia colectiva, formas de aprendizaje de la res-
ponsabilidad colectiva de un territorio y de su
porvenir. Aunque han estado lejos de generar un
desarrollo autocentrado “‘en la base”, han contri-
buido a reanimar las redes locales y regionales de
contactos y han hecho emerger o reemerger una
conciencia territorial en una parte de la pobla-
cién y de sus lideres. Conciencia territorial que se
forja tanto mas nitidamente cuanto los agentes
de un territorio tienen la oportunidad, por me-
dio del trabajo en comiin, de constatar que ellos
pueden tener intereses comunes” (Planque,
1985).

La tarea de construccién social comienza por
la investigacién sobre el nimero y tipo de agentes
del desarrollo presentes en la regién o, para ser
més preciso, el nimero y tipo de agentes del
desarrollo de la regién y continda con la identifi-
caci6n de los mecanismos de articulacién que los
aglutinan y que permiten hablar de un conjunto
de agentes mas que de una simple sumatoria de
ellos. Estas son dos informaciones basicas para
establecer mecanismos de activacién social.

En un trabajo reciente, Wolfe hace una enu-
meracién que en principio puede utilizarse di-
rectamente para identificar los agentes presentes
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en la regién o de la regién. Wolfe emplea las
siguientes categorias: 1. dirigentes politicos; 2.
planificadores y demds tecnécratas; 3. otros bu-
rocratas; 4. capitalistas y empresarios; 5. geren-
tes y otros tecndcratas; 6. oficiales militares; 7.
jueces y abogados; 8. dirigentes sindicales; 9. di-
rigentes de asociaciones de profesionales; 10.
propietarios de medios de comunicacién; 11.
académicos e intelectuales; 12. dirigentes de or-
ganizaciones religiosas; 13. dirigentes de organi-
zaciones estudiantiles; 14. dirigentes e ide6logos
que rechazan la economfa de mercado; 15. diri-
gentes de movimientos de los pobres rurales y
urbanos (Wolfe, 1987). Es importante tener en
cuenta al observar esta lista de agentes que cada
uno de ellos posee una racionalidad propia, no
necesariamente coincidente. Es decir, cada uno
de ellos interpreta de una cierta manera la cues-
tién regional y, en particular, su insercién en ella
(los beneficios y los costos relativos a una posicién
dada), lo cual constituye una de las barreras prin-
cipales a la concertacién social al interior de la
region.

A este conjunto de agentes se le aplica la
primera regla corregida de la granja orwelliana,
ya que si bien todos son “agentes”, hay algunos
“mas agentes” que otros. En este sentido, debe
recalcarse la importancia de aquellos que in-
fluyen de manera directa en el uso de recursos,
ya sea movilizdndolos desde otras regiones o bien
incidiendo sobre la apropiacion y reinversion re-
gional del excedente.

Desde el punto de vista formal, estos agentes
pueden actuar individual o colectivamente. En
este ultimo caso se agrupan en organismos publi-
cos de naturaleza generalmente consultiva, tales
como Consejos Regionales de Desarrollo u otros
similares, en los que la legitimidad de la repre-
sentacion constituye un punto de crucial impor-
tancia'®.

Tanta trascendencia como el nimero de
agentes presentes en una region tiene, por un
lado, la distincién entre agentes de la regién y
agentes en la region y por otro, el estudio de las

1°Este tema comienza a suscitar intenso debate en Chile,
por ejemplo, donde en 1988 deben entrar en funcionamiento
los Consejos Regionales de Desarrollo. Estos organismos de
participacién regional de carcter consultivo instalados por el
Gobierno, obedecen a una buenaidea, pero su representativi-
dad y legitimidad son discutibles.

formas sustantivas de articulacion entre ellos. La
articulacién o la adhesion de los agentes a un
marco comin (algo que dista todavia de la con-
certacion) se expresa en un referente cultural
compartido o en un proyecto politico regional. El
primero da cuenta de una identidad regional
adscrita; el segundo, de una identidad regional
adquirida. Cualquiera sea el caso, se trata del
principio de identidad sefialado por Touraine como
el primero de los elementos definitorios de un
“movimiento social” (regional en este caso). Co-
mo lo indica Laserna (1986), la identidad apela a
ciertas condiciones de base compartidas colecti-
vamente, que en el caso de la identidad cultural
regional tienen que ver con el paisaje, las tradi-
ciones, las formas de organizacién social, los mi-
tos y las expresiones vinculadas al lenguaje, a la
escritura, a la musica y danza y a otras formas de
expresion colectiva.

Desde el punto de vista de la aglutinaciéon de
los agentes, un proyecto politico regional es un
elemento alternativo y/o complementario de la
cultura regional. En cada etapa de su historia,
toda sociedad regional posee un proyecto politi-
co explicito o implicito, de objetivos multiples o
parciales, de naturaleza transformadora, conser-
vadora o de compromiso, y que se refiere a la
distribucién mas o menos coactiva del poder y de
los recursos sociales. Hay que agregar que todo
proyecto politico se basa explicita o implicita-
mente en un conjunto de valores y creencias
acerca de la estructura y modo de funcionamien-
to de la sociedad, del cual deriva una vision del
tipo de sociedad futura deseada y del proceso de
cambio social tendiente a materializarla. En este
sentido, el proyecto politico tiene una ideologfa
predominante, la cual influye tanto en la identifi-
cacién de los fines sociales, como en la califica-
cién de la legitimidad de los medios que han de
utilizarse para alcanzarlos (Solari y otros, 1980).
La existencia de un proyecto politico regional
presupone la de una “sociedad” regional que es,
precisamente, la que debe ser construida para
poder estructurar un proyecto regional. Hay que
concluir, entonces, que la construccion social re-
gional y la especificacién del proyecto politico
son dos tareas simultdneas e interactuantes.

Sociedad regional, ideologia y movimientos regio-
nales parecen ser tres conceptos bésicos dentro de
la idea general de “construccién social regional”.
La nocién de sociedad regional debe ser com-
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prendida como el espacio social, en un sentido
amplio, donde se producen y reproducen un
conjunto de practicas y relaciones sociales parti-
culares. Este conceptc alude a una unidad estruc-
tural y politica en espacios sociales propios que
interactiian permanentemente con otros y que se
modifican de acuerdo con las fases del desarrollo
nacional (F. Calderén, citado por Laserna, 1986).
El espacio social y el espacio geografico corres-
pondiente estan ligados por un mapeamiento
reciproco o una relacién biunivoca.

La ideologia es el regionalismo. La expresion
“regionalismo” representa estrictamente la idea
de lo regional en accién, como una tdeologia, co-
mo un movimiento social o como el basamento
tedrico para la planificaciéon regional (Schwartz,
1974) porque, aparte de ser un hecho fisico, la
regi6n llega con el tiempo a ser una conciencia
colectiva. En las ya temporalmente distantes pa-
labras de H.W. Odum: “El regionalismo... repre-
senta la filosofia y la técnica de la autoayuda, del
autodesarrollo, y la iniciativa mediante la cual
cada unidad areal es no solamente ayudada, sino
que también comprometida al pleno desarrollo
de sus propios recursos y capacidades. Esto, por
un lado, contrasta con la dependencia regional
de la nacién o con la submarginalidad de una
region comparada con otras; por otro lado, con-
trasta también con la explotacion hecha por
fuentes externas. Presupone que la clave para la
redistribucién de la riqueza y para la igualdad de
oportunidades, se encuentra en la capacidad de
cada regién para crear riqueza y, mediante nue-
vos alcances en el consumo de bienes, mantener
esa capacidad y retener esa riqueza en progra-
mas bien equilibrados de produccién y consumo”
(citado por Friedmann y Weaver, 1982).

Los movimientcs sociales regionales —que
expresan el regionalismo de una sociedad— son,
en la definicién de Laserna (1986), acciones co-
lectivas que explicitan una identidad referida al
espacio territorial, al que atribuyen o del que
reivindican ciertas particularidades (econémicas,
culturales, étnicas, histéricas, geograficas, politi-
cas, etc.). Para conservar la amplia capacidad in-
clusiva de Ia base territorial de identidad, tales
movimientos estan enfrentados en forma ince-
sante al imperativo de constituirse en ambitos y
mecanismos de concertacion social, lo que los
lleva a utilizar en su seno practicas democriticas,

a fin de que sus heterogéneos integrantes pue-
dan expresarse.

Con los antecedentes expuestos es factible
delinear una secuencia de acciones que conduzca
allogro o al establecimiento de las regiones como
cuasi-Estados, es decir, como sujetos resultantes
de un proceso de construccién social regional, de
elevado contenido descentralizador.

Este proceso se inicia con el analisis del ¢ejido
social, concepto que alude a la identificacién de
los agentes del desarrollo regional de la region (a
la Wolfe) y de las formas de articulacién que los
entrelazan. Ya se sefialé que la articulacién sus-
tantiva de estos agentes puede establecerse a tra-
vés de la referencia a una cultura comin o bien por
intermedio de un proyecto polftico regional.

El tejido social define también el conjunto de
organizaciones sociales de base (juntas vecinales,
centros de madres, centros juveniles, clubes de-
portivos, etc. ...) mediante las cuales la poblacién
logra en forma asociativa ciertos objetivos que no
tienen alcance politico, en cuanto no afectan ni
los recursos sociales ni la superestructura social.
Son organizaciones a través de las cuales se ex-
presa la “micro participacién”, algo similar al
concepto de grass-root democracy. Hace ya bastante
tiempo que Friedmann exploré6 una tematica se-
mejante, utilizando el concepto de “polo de desa-
rrollo social”!".

La nocién de proyecto politico regional remi-
te la construccién social al campo de las propues-
tas especificas que dan forma al proyecto. En
general, éstas consisten en reivindicaciones de
diversa naturaleza que apuntan a una diferente
insercion de la region en el sistema politico y eco-
némico nacional. Se trata de una cuestién perma-
nente y no meramente coyuntural; por lo mismo,
todo proyecto politico es de largo plazo, en el
entendido que éste, claro estd, es algo que no
comienza en un futuro distante, sino que aqui y
ahora. Del parrafo anterior, se sigue que todo
proyecto politico regional cuestiona explicita o
implicitamente la dominacién (cuantitativa y/o
cualitativa) que se ejerce sobre la region.

""“Me referiré a las periferias activas como polos de
desarrollo social... que poseen una alta capacidad potencial
de organizacion propia para alcanzar un crecimiento econd-
mico sostenido. Propongo que denominemos esto, su capaci-
dad de desarrollo social” (Friedmann, 1973). Obsérvese la
similitud, pero s6lo eso, con el concepto de capacidad de organi-
zacién social regional.
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El regionalismo como ideologfa del proyecto
politico regional debe ser asumido por una socie-
dad regional. La existencia de ésta, en cuanto
manifestacién concreta de un tejido social orgé-
nico e ideologizado, da cuenta de una regién so-
cialmente construida, que expresa su propio proyec-
to politico mediante movimientos regionales. La de-
manda principal, mas permanente y generaliza-
da, de estos movimientos es la demanda descentrali-
zadora de una autonomia que desemboque en la
figura de una regién politicamente construida. Esta,
a su turno, daré lugar juridica y politicamente a
la nocién de region como cuasi-Estado, es decir,
como una institucion politica dotada parcialmen-

te de los atributos que se asignan al Estado en -

cuanto asociacion de personas. Dicha nocién re-
viste particular importancia para el reemplazo de
la tipica relacion de subordinacién entre e} Esta-
do y la region por una nueva relacién concertada
entre ambos sujetos, interdependiente y solida-
ria, que permita el surgimiento de nuevos instru-
mentos de planificacion y gestion regionales, al
estilo de los “contratos-plan” de la Francia des-
centralizada de Mitterrand'?.

Una cuestién importante en este plantea-
miento tiene que ver con el estimulo a la concer-
tacién regional o con los impulsos para acometer-
la y la posterior conduccién del movimiento re-
gional. En un interesante aporte al estudio de los
movimientos regionales, Abalos (1985) sefiala
que el problema de la participacién en ellos pue-
de ser enfocado en dos niveles: uno se refiereala
capacidad de convocatoria para generar un res-
paldo masivo, mientras que el segundo considera
el origen y la naturaleza de los lideres y activistas
de estas causas. Segtn Abalos, los movimientos
regionales tratan de movilizar verticalmente, es-
to es, sin hacer referencia a los problemas de
status, de clases sociales y econémicas, y de po-
der, que se dan intrarregionalmenie. De esta ma-
nera sus proclamas son aglutinantes de los diver-
sos sectores sociales y grupos ocupacionales.

Un segundo aspecto alude al origen de los
activistas regionales. Abalos (1985) sostiene que,
siendo imposible definirlo con exactitud, parece

12E] contrato global es preparado por el Presidente del
Consejo Regional, en representacion de la regién, y el Admi-
nistrador de la region por la Republica y en representacién
del Estado. Los contratos de planificacion tienen tres compo-
nentes principales: programas de accién especifica, identifi-

razonable suponer que aquellos que ejercen de
lideres tienen, en lo tocante al problema politico
regional, habilidades, conocimientos y perspecti-
vas superiores a los de la mayoria de la poblacion
local.

Probablemente esta capacidad de convocato-
ria y de concertacion se halle potencialmente mds
desarrollada en instituciones (pertenecientes o
establecidas en la regién) que por su propia natu-
raleza y quehacer operan con enfoques multisec-
toriales y supraclasistas. Si a esto se agrega el
prestigio social que confieren ya sea el saber cien-
tifico o bien una postura moral, pareciera que
instituciones como la Universidad o la Iglesia,
entendida ésta en su sentido amplio, se encuen-
tran en una posicién privilegiada para oficiar de
agentes “inductores” de la concertacién social
regional.

La concertacion, sea entre la regién y el Esta-
do, sea entre los actores o agentes dentro de la
propia regién, puede ser considerada el resulta-
do de verdaderos procesos de sinergia social,
propios de un sistema abierto, como es toda re-
gién. Por ello son aplicables aca las ideas de Ha-
ken, quien sostiene que en un sistema abierto, sus
diversos componentes prueban constantemente
nuevas posiciones mutuas, nuevos movimientos
0 procesos de reaccion en los que siempre partici-
pan numerosos componentes individuales del
sistema. Bajo la influencia de la energia constan-
temente aportada, uno o varios de estos movi-
mientos o procesos se muestran superiores a los
demads (Haken, 1984). En esta aventura refunda-
cional de la planificacién regional y de la descen-
tralizacion, aquella energia no es sino la voluntad
politica colectiva de alcanzar una fase superior de
desarrollo y de democracia (Boisier, 1987). A la
implicita pregunta acerca de la “cantidad de
energia politica” que se requiere introducir al
sistema para provocar tal proceso sinergético,
debe responderse que se trata de una cantidad
elevada, pero —segun lo prueban los relativa-
mente recientes casos de Francia y Espafia—
alejados de toda utopia revolucionaria.

cados por objetivos y costos; determinacién concertada tanto.
para modernizar la economia en las etapas de insumos y de
productos del proceso productive, como para promover una
mayor justicia social; y estrategias para atender caracteristicas
regionales especificas (Benko, 1987).
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II1

El Estado y la dominacién regional

Es imposible entender el subdesarrollo o el desa-
rrollo regionales sin acudir a la figura del Estado.
Puesto que no todos los actores envueltos en una
determinada situacién regional son iguales, es
indispensable tener en cuenta las formas de do-
minacion y la distribucién de los recursos de la
sociedad (Solari y otros, 1980).

Pero ¢qué Estado o cudl concepcion del Esta-
do es la que interesa de manera principal? Desde
luego, se alude a este agente mas como figura
politica que como aparato institucional publico.
Por otra parte, se requiere utilizar la idea de
Estado en sus multiples facetas.

Si la tarea de construccién social regional
desemboca, segtin se anot6, en el surgimiento de
un cuasi-Estado regional, ello es precisamente pa-
ra permitir a las regiones —por lo menos a algu-
nas de ellas— articularse en forma adecuada con
el Estado, lo cual supone a su vez sacar a luz las
diversas racionalidades (politica, econémica, ju-
ridica, etc.) que explican y gufan la accién estatal.

O’Donell (1984) entiende por Estado “el
componente especificamente politico de la domi-
nacién en una sociedad territorialmente delimi-
tada”. Por su parte, Maranhao (1982) apunta: “El
Estado es fundamentalmente una relacién social
de dominacién y, en la medida en que funda-
menta y organiza las relaciones de dominacién a
través de instituciones que habitualmente gozan
del monopolio de los instrumentos de coerciéon
dentro de un territorio definido, garantizando
un sistema que articula de modo desigual los
componentes de la sociedad civil, se revela en su
faz de instrumento de clase” (Maranhao, 1982).

En cuanto a algunas de las funciones que el
Estado desempenia gracias precisamente a su ca-
pacidad de dominacién, es pertinente reprodu-
cir lo sefialado por los autores recién citados. Asi,
por ejemplo, Maranhao apunta: “Sin embargo,
en la medida en que esas instituciones del Estado
son consideradas como poseyendo un derecho
legitimo [subrayado en el original] para garantizar
el sistema de dominacion social, el Estado apare-
ce como mediador de los conflictos sociales”. A su
turno, O'Donell dice: “El Estado garantiza y or-
ganiza la reproduccion de la sociedad qua capita-

lista, porque se halla respecto de ella en una
relacion de ‘complicidad estructural™. Y Solari,
Boeninger, Franco y Palma (1980) destacan tres
funciones vinculadas al papel que le cabe en la
planificacién: el Estado aparece como el titular
de la voluntad juridica de la planificacién; como
actor frente a la sociedad civil; y, por tltimo,
como mecanismo de integracién y sustento de
orden politico.

De estas citas fluye una cuestién importante:
la dominacién parece ser un atributo intrinseco al
concepto mismo de Estado y ella es utilizada con
el propésito, entre otros, de orientar el sistema
econémico hacia la consecucién de determinados
objetivos, expresados en una cierta funcién de
preferencia social (en el lenguaje econémico) o
en un cierto proyecto politico (en el lenguaje
socioldgico): por ejemplo, la maximizacién del
ritmo de expansi6n o el logro de un determinado
patrén de reparto de la riqueza.

Dada la importancia que se le atribuye, el
concepto de dominacién debe ser precisado. Es
el propio O’'Donell quien asume esta tarea al
formular la siguiente definicién:

“Por dominacién (o poder) entiendo la capa-
cidad, actual y potencial, de imponer regular-
mente la voluntad sobre otros, incluso, pero no
necesariamente, contra su resistencia. La domi-
nacién es relacional: es una modalidad de vincu-
lacién entre sujetos sociales. Es por definicién
asimétrica, ya que es una relacion de desigual-
dad. Esa asimetrfa surge del control diferencial
de ciertos recursos, gracias a los cuales es habi-
tualmente posible lograr el ajuste de los compor-
tamientos y de las abstenciones del dominado a la
voluntad —expresa, ticita o presunta— del do-
minante. No tiene sentido intentar un inventario
exhaustivo de esos recursos, pero es til distin-
guir algunos muy importantes como sustento de
la dominacién. El primero es el control de me-
dios de coercién fisica, movilizables por si o por
intermedio de un tercero. Otro es el control de
recursos econémicos. Un tercero es el control de
recursos de informacién en un sentido amplio,
incluso conocimientos cientifico-tecnolégicos. El
tltimo que interesa sefialar es el control ideologi-
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co, mediante el cual el dominado asume como
justa y natural la relacién asimétrica de la que es
parte y, por tanto, no la entiende ni cuestiona
como dominacién” (O’Donell, 1984).

Para utilizar la idea de dominacion en el con-
texto de las regiones, en otras palabras, para
entender verdaderamente qué es lo que se quiere
decir cuando se hace referencia a articulaciones
del tipo dominacién/dependencia en modelos
“centro-periféricos” a la Friedmann, es necesario
introducir un par de conceptos elementales de la
teorfa general de sistemas.

Un sistema es una coleccién de entidades u
objetos, animados o inanimados, que reciben
ciertas corrientes de entrada y se encuentran li-
mitados a actuar en forma predeterminada sobre
las entradas para producir cierta corriente de
salida, con el objeto de maximizar al%una fun-
ci6n de corrientes de entrada y salida'?.

Ahora bien, hay que recordar que la esencia
del andlisis sistémico radica en el hecho, de que lo
mejor para el todo no es necesariamente lo mejor
para cada componente del sistema.

Expresado en otros términos, ello significa
que para optimar la conducta del sistema se deben
suboptimar los subsistemas.

Volviendo ahora al concepto de Estado, esta
vez con una aproximacién desde el campo del
positivismo politico mas que desde la 6ptica ideo-
l6gica, el Estado aparece como una asociacién de
personas, o sea, como una sociedad creada por los
hombres, con determinadas y conocidas caracte-
risticas (membresia obligatoria, territorialidad,
uso legitimo de la fuerza) que los individuos estable-
cen para que esta sociedad o agrupacién particu-
lar llamada Estado, ejecute ciertas tareas sociales
que los propios individuos o sus asociaciones
ahora intermedias, no pueden realizar (principio
que dari origen al Estado subsidiario), o no quie-
ren asumir (principio que dara origen al Estado
suplementario y, por supuesto, centralizado).
Una de las tareas encomendadas o delegadas en
esta asociacion de personas, serd —en cualquiera
de las dos situaciones indicadas— la de optimar la
conducta del sistema social en términos de algunos
resultados colectivamente aceptados, por ejemplo,
maximizar el ritmo de incremento de la produc-

!2Esta es la definicién de sistema propuesta hace mucho
tiempo por R.B. Kresher. Ella aparece, por ¢jemplo, en Stan-
ley (1966).

cién o alcanzar un determinado perfil de distri-
bucién del ingreso. El término sistema social de-
nota en rigor una multiplicidad de sistemas, en-
tre ellos el regional.

Se puede afirmar, entonces, que una de las
tareas asignadas al Estado es, precisamente, al
amparo de los estilos de desarrollo vigentes, ma-
ximizar el ritmo de aumento del producto social
desde el punto de vista del conjunto de las regio-
nes que definen un sistema regional, cuyo peri-
metro, por asi decirlo, coincide con el todo. Para
dar cumplimiento a un mandato de este tipo, el
Estado debera suboptimar uno o varios subsiste-
mas (regiones). Es en este momento en que la
dominacién entra en juego, porque s6lo hacien-
do uso de esa capacidad el Estado puede cumplir
con su propia naturaleza y objetivo.

Este verdadero sentido y alcance de la articu-
lacién dominacién/dependencia no ha escapado
a la atencién de algunos especialistas. Por ¢jem-
plo, Ch. Gore senala:

“M4s aun, tan pronto como son establecidos
mecanismos de coordinacién para planificar las
asignaciones de recursos al nivel regional, co-
mienzan a ser evidentes los conflictos entre el
logro de los objetivos nacionales y los objetivos
regionales. El gobierno puede sostener que sus
politicas se han diseniado para servir el ‘bien co-
miin’ de todos los habitantes del territorio nacio-
nal. Pero sin importar cémo se defina estaidea, el
alcance del ‘bien comun’ a escala nacional sera
contradictorio con su logro a nivel regional y
viceversa'®. Una politica que hipotéticamente
sirva el ‘bien comun’ de los habitantes del territo-
rio nacional no servira el ‘bien comiin’ de la gente
de algunas regiones de ese territorio...” (Gore,
1984).

Es asi que el Estado limita las posibilidades de
expansién material en algunas regiones, o sea,
impone una dominacién cuantitativa en ellas, impi-
diendo que maximicen su produccién. En otros
casos, algo mas sutiles, hay dominacién cualitativa,
puesto que si bien se estimula al méaximo la pro-
duccién, se la orienta en una direccién o con un

'*Esta es una cuestién claramente percibida en algunas
experiencias nacionales. Por ejemplo, en Argentina se cred,
en la década del 1950, el Consejo Federal de Inversiones
(cF1), institucién resultante de un acuerdo politico entre las
provincias, del cual no forma parte la Nacién, y cuya finalidad
es representar y defender los intereses del conjunto de ellas,
distintos de los de la Nacién (nota del autor).
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estilo que no corresponde a las necesidades re-
gionales sino a necesidades nacionales y/o de
otras regiones.

De hecho, la expansién territorial de un siste-
ma capitalista expresado en un estilo “maxi-
malista” de produccién obedece a una légica in-
terna que orienta el sistema hacia la penetracién
de nuevos espacios, distintos de los lugares de
acumulacién tradicional. En ellos impone, a una
escala reducida, un estilo en todo semejante al
prevaleciente a escala nacional e introduce una
relacién de dominacién indispensable para ga-
rantizar la reproduccién del patrén de acumu-
lacién'®,

La dominacion que el Estado se ve obligado a
imponer sobre ciertas regiones no le exige des-
plegar una accién directa en cuanto tal y ni si-
quiera a través de su estructura politica transito-
ria, esto es el Gobierno. La dominacién es media-
tizada por las regiones mds capitalizadas, cuyos
intereses coinciden casi completamente con los
“intereses generales” de la sociedad, representa-
dos por el Estado. ¢Qué diferencia significativa
hay entre los “intereses” del pais y los “intereses”
de la regi6n central {(de acumulacién tradicional)
cuando ésta genera, por ejemplo, un 70 6 un 80%
de la produccién manufacturera, en un estilo en
el cual la industria es el sector lider?'®.

Este fenémeno de dominacién que resulta de
la naturaleza sistémica del conjunto regional se
reproduce escalonadamente hacia abajo. Asi por
ejemplo, la regién Centro-Sur domina a la regién
Nordeste en el Brasil; y si se considerara a su vez
a la region Nordeste como un sistema de varios
Estados federados, se comprobaria probable-
mente que Bahia domina a Ceara y que en Ceard
el municipio de Fortaleza domina a los otros mu-
nicipios y asf sucesivamente.

Para toda regién, es una cuestion fundamen-
tal “descubrir” quién la domina y el tipo de su-
bordinacién a que estd sometida. Para algunas
regiones, liquidar su articulacién de dominacién

**Numerosos autores —entre otros Harvey (1982), Boi-
sier (1982), de Mattos (1983)— han discutido desde diversas
perspectivas ideologicas la racionalidad de la expansion terri-
torial del sistema capitalista.

16A titulo de ejemplo, el Estado de Sergipe, que forma
parte del Nordeste del Brasil es "dependiente de y dominado
per”: a) el Estado brasilefio; b) el Estado de S4o Paulo o; ¢) por
cada uno y ambos o, puesto de otro modo, por Sio Paulo én
representacién del Estado nacional.

significa abrir la puerta para transformar su pro-
pio crecimiento en desarrollo, en tanto que para
otras, superar la dominacién constituye un re-
quisito para liberar su potencial de crecimiento.
En ambos casos, aunque con caracteristicas dife-
rentes, ésta es probablemente la funcién més im-
portante de un esfuerzo planificado de desarro-
llo regional. Tarea que sera también un compo-
nente biésico del proyecto polttico regional.

Pero ¢es posible romper una relacién de do-
minacién/dependencia entre, por ejemplo, la Re-
gion A (dominante) y la Region B (dependiente)
si ello es el resultado de la doble 16gica de la
expansion territorial y de la optimacion sisté-
mica?

Consideremos iniciaimente la dominacién
cuantitativa, vale decir aquella que se expresa en
la imposicién de un nivel y ritmo de produccién
inferiores a la capacidad potencial regional. Hay
que convenir en que esa modalidad opera a tra-
vés del proceso interregional de asignacion de
recursos'’, que canaliza a estas regiones un flujo
de recursos inferior al que la economfia regional
podria absorber sin generar presiones inflacio-
narias; y, también, mediante el posible impacto
negativo del cuadro de la politica econémica glo-
bal y sectorial. Es factible modificar el patrén
interregional de asignacion de recursos por via
de un mejoramiento significativo de la capacidad
de negociacién regional, fundada a su vez en la
capacidad de organizacién social 2 ese nivel. Esta
tltima se halla estrechamente asociada a las posi-
bilidades de gestacién de un proyecto politico
regional (Boisier, 1982).

La dominacién cualitativa, esto es, la que se
expresa en un condicionamiento de la expansién
regional a las necesidades de la region dominan-
te, se manifiesta en relacién con las regiones de
penetracion inmediata del sistema, en las cuales
se impone, segun se sefial6, un estilo similar al
estilo global dominante'®. En este contexto, pro-
ducir una ruptura de la articulacién dominacién/
dependencia puede ser un desafio mucho mas

Suponiendo que no existan restricciones laterales de
carécter estructural: por ejemplo, carencia de recursos natu-
rales o de poblaci6n.

'8Son en consecuencia, regiones de maxima prioridad
real cuyo modo de produccién se basa en la industrializacién y
en la urbanizacién. Corresponden a los casos de desarrollo
regional usualmente considerados “exitosos”, Son, en otras
palabras, los nuevos centros de acumulacién.
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complejo. En parte, porque existe el peligro de
que la dominacién adquiera ademas una dimen-
sién ideolégica, en el sentido que le atribuye O’'Do-
nell, caso en el cual no hay fuerzas sociales con
poder politico que la cuestionen. Y en parte,
también, porque en el horizonte de estas regio-
nes estd su completa identificacién (e incorpora-
cién) con las fuerzas dominantes de la dupla na-
cional/regional. El éxito de estas regiones es el
éxito del sistema y de su particular estilo, y vice-
versa.

IV

La concertacién de 1a regién con el Estado a fin
de identificar y ejecutar proyectos en 4reas (pro-
ductivas o de investigacion) que satisfagan nece-
sidades compartidas puede ser en estos casos un
buen camino para reducir la proporcién de activi-
dades locales al servicio de los intereses de la
region dominante y aumentar en consecuencia la
endogeneidad del crecimiento. Esta es condicion y
atributo del desarrollo de la regién'®. Ya se dijo
que tal concertacién sélo es posible con regiones
politica y socialmente construidas.

La construccion social regional:
dingenieria social utépica?

En el desafio de construir socialmente las regio-
nes existe el peligro permanente de ceder a ten-
taciones centralizadoras, dominantes, autorita-
rias; en definitiva, exégenas a la regiéon. Natural-
mente que por esa via la regiéon nunca pasa de ser
—ahora estéd claro— objeto de manipulacién so-
cial. El hombre, objeto, sujeto y beneficiario del
desarrollo sigue convertido en una entelequia.

Cuando ello es asi, se est4 frente a un proyec-
to de ingenieria social utépica, para usar la ex-
presién de K. Popper. Ingenierfa social utépica
porque se agota en si misma, sin conducir a parte
alguna y sin conexion con las fuerzas sociales que
podrian darle viabilidad. Segiin Popper, toda
utopfa social transformada en proyecto politico
—es decir, con control del poder— envuelve una
fuerte tendencia al autoritarismo.

La construccién social regional sélo puede
hacerse con y desde la comunidad regional, aun-
que ésta sea al comienzo incipiente y poco nitida.
La ayuda exdégena, normalmente imprescindible
al comienzo como mecanismo inductor, debe ce-
sar tan pronto sea posible.

Es necesario volver a una pregunta ya for-
mulada: ¢quién puede o debe oficiar de inductor
inicial en el proceso de poner en marcha a la
comunidad regional? Dejando de lado el surgi-
miento de hechos, internos o externos, que pue-

den en ocasiones desatar ese proceso®’, la res-
puesta apunta al papel potencial de las organiza-
ciones no gubernamentales.

Algunas de ellas operan preferentemente en
planos muy bisicos desde el punto de vista so-
cial®!, en tanto que otras se mueven en planos
superestructurales y formales; por tltimo, hay
algunas que despliegan actividades en ambos
planos (la Iglesia en particular). Dichas organiza-
ciones cumplen al menos dos papeles significati-
vos en el contexto de la “construccién social re-
gional”, al contribuir con su sola presencia a la
densificacién del tejido social, lo que tiene un
valor intrinseco, y al funcionar en ciertos casos
como “focos de induccién” de esta misma cons-
truccién. En este caso cuentan con la considera-
ble ventaja de un alto grado de receptividad y

19 Nuevamente los “contratos-plan” de Francia proveen
un buen ejemplo de acuerdos para el desarrollo compartido
de actividades y para el fomento compartido de la investiga-
cién cientifica y tecnolégica.

20por ejemplo, catdstrofes naturales que estimulan la
solidaridad o acontecimientos politicos 0 econémicos que
provocan una reaccion colectiva defensiva.

2lLas politicas econémicas neoliberales ensayadas en
Ameérica Latina a partir de los afios setenta han hecho flore-
cer una gran variedad de organizaciones no gubernamenta-
les “bésicas” que forman parte de las estrategias de sobrevi-
vencia de los grupos mds pobres y marginados de la pobla-
cién,
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aceptacion por parte de la poblaci6n, en particu-
lar en el segmento mds marginal. Presentan en
consecuencia una capacidad de articulacién con-
siderablemente mayor que las agencias del sector
publico, por lo general consideradas sospechosas
de paternalismo y clientelismo, como minimo. La
universidad regional (cuando existe) y la Iglesia
fueron indicadas mas atrds como dos agentes
inductores.

El tema del papel potencial de las organiza-
ciones no gubernamentales en el desarrollo re-
gional ha terminado por adquirir un perfil pro-
pio, por lo que su tratamiento excede los limites
de este trabajo®®. En cualquier caso, es necesario
insistir en que la articulacion y animacién de la
comunidad regional va de la mano con la especi-
ficacién del proyecto politico regional. Este sumi-
nistra el telén de fondo contra el cual proyectar
—es decir, conducir con objetivos establecidos
previamente— la comunidad regional.

El proyecto politico regional debe basarse en
una ideologia y en una estrategia de y para el
desarrollo regional. En sus trazos gruesos, tal
estrategia tiene en parte como objetivo final el
cerramiento selectivo® de la regién y descansa en
un procedimiento de planificacién negociada®®,
que es, por pura definicién, una modalidad par-
ticipativa y concertada de planificacion. En rela-
cién con los paradigmas conocidos de desarrollo
regional, la estrategia —y en consecuencia el
proyecto politico— toma elementos de uno y de
otro, en tanto se apoya en la articulacién de los
dos sujetos o actores ya mencionados: el Estado y
la regién.

La animacién de la comunidad y la tarea
paralela de especificar el contenido del proyecto
politico son dos asuntos con relacién a los cuales
tal vez sea util conocer la respuesta 2 una pregun-
ta clave: ¢qué pueden hacer los agentes del desa-
rrollo por el desarrollo de su propia regién? Esta
pregunta obliga a estructurar una respuesta que
saque a luz una explicacién coherente del desa-
rrollo regional en general (es decir, obliga a ex-

22E] niimero 29 (diciembre de 1983) de la Revista latinoa-
mericana de estudios urbano-regionales (EURE), que publica el
Instituto de Estudios Urbanos de la Universidad Catélica de
Chile, est4 dedicado por entero al papel de las organizaciones
no gubernamentales en el desarrollo regional.

*3Esta es una conocida propuesta de Stohr (1981),

24Esta propuesta fue planteada en Boisier (1979).

plicitar una teorfa). En la medida en que esa expli-
cacién no sea abstracta, y si socialmente articula-
da, mostrara precisamente el papel de cada pro-
tagonista, desde los dirigentes politicos hasta los
empresarios y los dirigentes sociales, cuyas activi-
dades y responsabilidades deben ser enmarcadas
en tareas institucionales y colectivas de la regi6n.

Cabrfa ahora preguntar si todo el argumento
desarrollado hasta el momento permite tener la
certeza de haber completado el proceso de cons-
truccién social regional. La respuesta es inequi-
vocamente negativa: nunca se puede tener la
seguridad de que la puesta en préctica de una
serie de acciones desembocard en la buscada
“construccidon social regional”. De hecho, una
respuesta taxativamente positiva volveria a po-
ner toda la cuestién en el campo de la “ingenierfa
social utépica” o en el del voluntarismo ingenuo.
Aunque no existe receta alguna para alcanzar el
objetivo de la construccién social regional en un
plazo dado, es sin embargo fundamental contar
por lo menos con un esbozo del objetivo. Sélo
cuando se esté en posesién de una imagen apro-
ximada de la sociedad y regién que se desea, sélo
entonces se puede empezar a considerar cudles
son los mejores caminos y medios para su realiza-
cién y trazar un plan para la accién practica.
Como si las dificultades internas (a la regién) con
que tropieza el proceso de construccién social
fuesen pocas, cabe sefialar que otro escollo lo
constituye el ambiguo marco externo a escala
internacional aparte de, por qué no mencionar-
las, las dificultades ideolégicas, que naturalmen-
te se transformardn en dificultades politicas
précticas.

La ambigiiedad del marco externo se refiere
al doble signo que sobre los procesos regionales
tienen las mas importantes tendencias tecnolégi-
cas que se manifiestan en el ambito internacional,
pero que repercuten claramente en el nivel local
—por ejemplo las transformaciones en la tecno-
logia industrial y en la informatica. El autor tuvo
oportunidad de referirse marginalmente a estos
temas en otro trabajo (Boisier, 1987). Las dificul-
tades ideolégicas se refieren a lo dificil que les
resulta a los marxistas en general aceptar la idea
de los movimientos sociales (y en este caso, regio-
nales) y la estrategia de concertacion, en cuanto
medios para promover el cambio social. Segin
sefiala Castells, “...por definicién, el concepto de
movimiento social como agente de transforma-
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ci6n social es estrictamente impensable en la teo-
ria marxista. Existen luchas sociales y organiza-
ciones de masas que se rebelan en defensa de sus
intereses, mas no puede haber actores colectivos
conscientes capaces de liberarse por sf mismos”.
(Castells, 1983, p. 400). El hecho es que, en mu-
chas regiones, una parte de los agentes potencia-
les de desarrollo orientan su accion politica en
funcién de la teoria marxista y es de suponer
entonces que al menos los mas perspicaces de
ellos no admitirdn la consolidacién de un proyec-
to politico regional que por definicién es antagé-
nico a sus planteamientos.

Si se quiere colocar nuevamente al hombre
en el centro de los procesos de desarrollo, debe
aceptarse que la construccién social regional ha
de ser un proceso oscilante entre tareas y objeti-

vos a nivel tanto de microescalas (de accion, pro-
duccién, movilizacién, etc.) como de macroescalas
asociadas a la confrontacién ideolégica y a la
internalizacién del cambio tecnolégico. Para co-
locar el territorio regional al servicio del hombre
serd igualmente necesaria la construccién social y
politica a ambas escalas.

Por ello es que este proceso se apoya tanto en
la reflexién microcésmica del regionalismo de
Gabriela Mistral: “En geografia como'en amor, el
que no ama minuciosamente, virtud a virtud y
faccion a faccién, el atolondrado que suele ser un
vanidosillo, que mira conjuntos kilométricos y no
conoce y saborea detalles, ni ve, ni entiende, ni
ama tampoco”, como en la macrocdsmica invita-
cién de Pablo Neruda a construir un mundo
nuevo: “Sube a nacer conmigo, hermano™.
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Algunos alcances
sobre la
definicion del
sector informal

Martine Guergil-

Aunque se ha escrito mucho sobre el sector informal
en América Latina a lo largo de los wltimos quince
afios, el concepto de informalidad sigue teniendo un
cardcter mds bien intuitivo que un claro contenido
analitico. En el estudio pionero de la o1 sobre el tema
se estableci6 la naturaleza eminentemente residual del
sector informal, pero no se le fij6 un marco analitico
coherente ni un indicador estadistico apropiado. En
los esfuerzos sucesivos que se han desplegado para
lograr una definicién mas operacional del concepto de
informalidad, dos enfoques han tenido la mayor difu-
sion: el de la racionalidad productiva, elaborado porla
oIT; y el de lailegalidad, recientemente introducido en
la region después de haber sido ampliamente utilizado
en los pafses industriales. Se trata en efecto de dos
conceptos concomitantes, cuyas coberturas y finalida-
des se traslapan sin igualarse. Cada uno de ellos se
vincula con una preferencia ideolégica propia, por lo
que convendrfa utilizar una terminologia distinta. Sin
embargo, ninguna de esas dos definiciones cumple en
forma satisfactoria con su propésito inicial de medir lo
residual en la economia. Por lo tanto, €l éxito que han
tenido en la literatura econdmica se debe mas al poten-
cial que ofrecen para establecer un puente entre lo
empirico y lo normativo en la ciencia econémica, que a
su capacidad operacional, que sigue siendo muy limi-
tada.

*Qficial de Asuntos Econémicos de 1a Oficina de Ja cerar
en Washington,

The point is that the basic methodological ele-
ment in economics, and all social science, is not
the study but the story.

Benjamin Ward*

En afios recientes, el sector informal ha generado
inusitado interés en la América Latina. Son tan
numerosos los estudios publicados al respecto en
los més variados pafses de la regién, que dicho
sector, hasta hace poco tiempo descuidado por
los circulos gubernamentales y financieros, ha
sido incorporado en forma explicita en el disefio
de la politica econ6émica de varios paises y en los
programas crediticios de diversos organismos
multilaterales. A pesar de esta sibita populari-
dad, el concepto de informalidad sigue apare-
ciendo como una idea intuitiva mas que como un
concepto claramente dilucidado. A esta confu-
sién ha contribuido el hecho de que el sector haya
sido designado con términos tan variados como
informal, subterrdneo, no registrado, no prote-
gido, gris, entre otros. Ademds, pese a los nume-
rosos estudios empiricos mencionados, las esti-
maciones disponibles respecto a su tamaiio en la
regién varfan ampliamente'. Por tltimo, si bien
se reconoce en todos los trabajos recientes la ex-
pansién de este sector en la mayor parte de las
economfas latinoamericanas, algunos ven en ese
fenémeno un efecto negativo de la crisis externa,
mientras que otros alaban dicha expansién como
reflejo del espiritu empresarial; existe asimismo
un sinnumero de posiciones intermedias. No es
entonces de sorprender que sean igualmente di-
vergentes las conclusiones acerca de las politicas
que deben aplicarse al respecto.

Tal heterogeneidad de enfoques sobre un
mismo concepto no hace sino reflejar el uso de
definiciones distintas. En efecto, las investigacio-
nes realizadas suelen empezar con una defini-
cién propia del objeto del estudio, como si se
tratara de un concepto recientemente introduci-
do. No es ése el caso, sin embargo, pues hace ya
mis de quince afios que se publicé el famoso

*What's Wrong With Economics? Basic Books, Nueva
York, 1972.

'En el caso del Pert, pais latinoamericano cuyo sector
informal ha sido mas estudiado, las estimaciones van desde
20% de la fuerza de trabajo y 7% del producto (PrREALG, 1986)
hasta 48% de la fuerza de trabajo y 39% del producto (De
Soto, 1986).
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informe de la ort sobre la situacién del empleo
en Kenya, que suele ser considerado como el
estudio pionero de las investigaciones sobre el
sector informal®. Ademas, casi nadie discute en
la actualidad su existencia, y tanto el término
como el concepto ya han ganado amplio recono-
cimiento en la literatura econémica®. El acuerdo,
sin embargo, no va mas alld de algunas caracteris-
ticas observadas empiricamente.

Las opiniones divergen ampliamente, en
cambio, cuando se intenta definir el contenido
analitico del concepto de informalidad. No obs-
tante, dos enfoques han alcanzado mayor impor-

El concepto de sector informal fue utilizado por
primera vez por la Oficina Internacional del Tra-
bajo (orr) en 1972, en un informe sobre el pro-
blema del empleo en Kenya (orr, 1972). Los ex-
pertos de ese organismo constataron la existencia
de un grupo creciente de “ocupados pobres”,
que no cabian en ninguno de los grupos de la
clasica dicotomia entre sector moderno y sector
tradicional, pues aunque por el tipo de empleo y
ubicacién pertenecian al sector moderno, tenfan
un ingreso apenas superior al del sector tradicio-
nal. En un estudio més pormenorizado de dicho
grupo se comprob6 que era numeroso y que su
contribucién al producto nacional estaba lejos de
ser despreciable. Por otra parte, sus actividades
mostraban una dindmica propia tal que contra-

2En sentido estricto, hay que reconocer que fue el antro-
pologo K. Hart quien empleé por primera vez el término
“oportunidades informales de ingreso” (Hart, 1973, estudio
presentado en septiembre de 1971 en una conferencia del
Instituto de Estudios del Desarrollo de la Universidad de
Sussex). Sin embargo, el informe de la ort (01T, 1972) hizoun
andlisis mds estrictamente econémico del concepto, que ade-
més alcanzé mayor difusiéon académica.

3Los economistas marxistas no reconocen el sector in-
formal como concepto analitico vélido, aunque estudian en
forma separada las actividades usualmente clasificadas como
parte de ese sector. El analisis marxista asimila dichas activi-
dades a formas precapitalistas de produccién. Ellas se ven
entonces incluidas en un continuum econdémico tnico, domi-
nado por el capitalismo, con lo que se encuentran ensituacidn
de dependencia absoluta respecto de aquél. Para una discu-
sion mds detallada de la posicion marxista, véanse De La
Piedra, 1986, y Guerry, 1987.

tancia y difusién en la region. Por ello, en las
paginas siguientes se pasara revista a los aspectos
conceptuales asociados con estas dos lineas de
analisis principales, a fin de evaluar la relevancia
que pueden tener para el estudio de las econo-
mias y la elaboracién de politicas en la América
Latina actual. No se trata, sin embargo, de una
revisién exhaustiva de las publicaciones existen-
tes. El propésito de este articulo consiste mas
bien en ofrecer una visién sintética de las dos
principales definiciones alternativas del sector
informal, por lo que el analisis se limitara a los
aspectos que han tenido mayor difusion.

decia el enfoque dominante segun el cual ha-
brian de desaparecer progresivamente frente al
efecto de filtracién (¢rickle-down) de los beneficios
del crecimiento hacia los estratos mas pobres. A
dicho grupo de actividades se le llamé sector
informal, a la vez que se destaco la necesidad de
integrarlo en forma activa a las politicas de desa-
rrollo.

Inicialmente este sector fue definido me-
diante una suma de caracteristicas empiricamen-
te observadas: empresas de tamano pequefio,
que funcionaban en mercados abiertos, competi-
tivos y no regulados, con recursos locales y tecno-
logias adaptadas, de uso intensivo de mano de
obra. El sector formal, a su vez, se defini6 con la
suma de las caracteristicas exactamente opuestas.
Evidentemente, un conjunto de rasgos tan varia-
dos no constituye un marco conceptual coheren-
te; mads bien, retine en la definicién del concepto
ciertas caracterfsticas bdsicas con otras conexas y
hasta secundarias, como si fuesen equivalentes
desde el punto de vista tedrico. Sin embargo, en
el informe sobre el empleo en Kenya se logré
formular con mayor claridad algunas percepcio-
nes subyacentes acerca de la existencia del sector
informal, con lo que se dio un primer paso hacia
la definiciéon de un nuevo concepto.

Aunque la definicion estaba muy marcada
por el caso especifico de Kenya, y era todavia
analiticamente muy imprecisa, la expresién
“sector informal” tuvo rapida acogida. El térmi-
no apareci6 en numerosos estudios tanto econd-
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micos como sociolégicos, antropolégicos, y otros.
Pero todos empezaban planteando su propia de-
finicién del concepto. Ello, porque cada uno de
los criterios senalados en el informe de la orr
puede ser usado, s6lo o en combinacién con
otros, para definir una cobertura especifica del
sector informal, y asi ocurrié efectivamente. Co-
mo era de esperar, los resultados de dichos estu-
dios y sus consecuencias para las politicas fueron
igualmente diversificados.

No obstante, algunos criterios han sido acep-
tados en general como bases para una definicién
econémica del sector informal. El punto de parti-
da es su cardcter residual, en el sentido de que se
trata de actividades econémicamente producti-
vas que por alguna razén no suelen registrarse
mediante las técnicas de medicién tradicionales.
Otro punto de acuerdo general es que quedan
excluidas las actividades delictuales y las activida-
des domésticas, por razones de convenciones éti-
cas y de contabilidad econémica. Si bien este pun-
to ha suscitado muchas polémicas tanto en eco-
nomia como en las demds ciencias sociales*,
(Tanzi, 1983; Miller, 1987), existe acuerdo ticito
en excluir esas actividades del sector informal
cuando se emprenden estudios relacionados con
el disefio de la politica econémica.

Los criterios mencionados constituyen pun-
tos de vista “restrictivos”, en el sentido de que
definen los limites del sector informal en contra-
posicion con otras actividades. De este modo se
delimita implicitamente el espacio econémico to-
tal mas que el sector informal propiamente dicho
(grafico 1). El espacio asi determinado constituye
una base valida para formular defintciones di-
vergentes y hasta contradictorias del concepto de
informalidad. Aun asi, el caricter residual es uno
de los criterios esenciales para definirlo, a la vez
que explica buena parte del éxito que dicho con-
cepto ha tenido en la literatura econémica. Efec-
tivamente, el caracter residual del sector infor-

4 A la polémica te6rica se suman ademds problemas prac-
ticos de medicion especialmente agudos en los paises en desa-
rrollo, en particular en los intentos por diferenciar en forma
precisa lo delictual de lo no delictual cuando lo primero llega
a tener una dimensién y un peso inusitados, como es el caso

Griafico 1

DEFINICION DE LOS LIMITES DEL OBJETQO
ECONOMICO
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mal permite establecer un puente entre la tradi-
cién contable, empirica, y la tradicién normativa
en la ciencia econdémica. El sector informal, al
reunir en un mismo concepto lo “no medido” con
lo “no normado”, tiene potencial suficiente para
resolver en forma simultanea los dos principales
obstaculos que plantea con la economia tradicio-
nal: el conocimiento incompleto de la realidad y
la consiguiente incapacidad para conceptualizar
el fenémeno en forma apropiada.

Asi definida, sin embargo, la informalidad
equivale a un concepto comprensivo, que se pres-
ta a variadas definiciones pero que todavia es
demasidado amplio para ser util tanto al nivel
empirico como al nivel analitico.

Para disponer de una concepcién del sector
informal que sea operacional, se necesita incor-
porar un criterio positivo que permita ala vez dar
al fenémeno una dimensién analiticamente
coherente, y vincularlo con indicadores de medi-
cién empirica. De los diversos estudios empiricos
llevados a efecto en la década pasada han surgido
varias definiciones tentativas. Dentro de los mal-
tiples enfoques adoptados, dos merecen especial
atencion, en la medida que han servido como
puntos de referencia implicitos o explicitos para
la gran mayoria de los estudios realizados: el
enfoque de la racionalidad productiva y el enfo-
que de la ilegalidad.

del trafico de drogas en algunos paises de la region; y en la
separacion entre actividades domésticas estrictamente priva-
das (como cocinar y criar nifos) y actividades domésticas
productivas pero no remuneradas (contribucién de los fami-
liares).
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La orT, y al nivel regional el programa Regional
del Empleo para América Latina y ¢l Caribe
(PREALC), sentaron las bases para una definicién
del sector informal como la suma de actividades
caracterizadas por una légica de produccién pro-
piay distinta de la vigente en la parte visible de la
economia (prReALc, 1981; Sethuraman (comp.),
1981 y Tokman, 1987). Se define pues el sector
informal como la suma de las actividades realiza-
das por empresas organizadas de acuerdo con
una racionalidad econémica particular, cuyo
objetivo es garantizar la subsistencia del grupo
familiar. Dicha racionalidad difiere de la vigente
en el sector formal (capitalista), cuya motivacién
esencial es la acumulacién.

La racionalidad particular del sector infor-
mal es considerada, entonces, como la fuente
légica de sus demas caracteristicas. El objetivo de
su actividad determina en gran medida la organi-
zacion de la produccién (elecciéon de sectores del
mercado abiertos o poco restringidos, uso inten-
sivo de mano de obra) y sus principales caracte-
risticas (escasa productividad y bajo nivel de in-
greso).

Por otra parte, el enfoque de la racionalidad
productiva enfatiza la perspectiva ocupacional,
hecho logico si se tiene en cuenta que fue inicial-
mente desarrollado en el seno de la o1t para su
programa de empleo mundial. Segun este enfo-
que, las causas de que haya surgido el sector
informal estan intimamente relacionadas con el
mercado laboral y la distribucién del ingreso. El
sector informal es concebido como el resultado
de la aparicién de un “excedente de mano de
obra” con respecto al empleo del sector formal,
constituido en su mayoria por migrantes rurales
que no pueden encontrar trabajo en el sector
urbano moderno y discurren maneras de desem-
peniar cualquier actividad que les permita recibir
un ingreso. En forma simétrica con ese enfoque
inicial, las soluciones a los problemas del sector
informal suelen buscarse en el ambito de las poli-
ticas de empleo y de ingresos.

Sibien no se ha llegado a un acuerdo explici-
to al respecto, y las discusiones analiticas siguen
alimentando a buena parte de la literatura, el
enfoque de la racionalidad productiva ha alcan-
zado una aceptacién bastante amplia por parte

de los investigadores del sector informal en los
paises en desarrollo”. Sin embargo, en varios es-
tudios recientes sobre este sector en los paises
latinoamericanos, se ha utilizado una nueva defi-
nicion; el sector informal como conjunto de acti-
vidades ilegales —en el sentido de que no cum-
plen con las reglamentaciones establecidas en el
ambito econdmico, sean éstas fiscales, laborales,
sanitarias, o de otro tipo (ceesp, 1987; De Soto,
1986; o, 1987; Lpv, 1987 e 1pEC, 1987). La
ilegalidad pasa entonces a ser la caracteristica
principal, y sobre esa base se definen los demas
aspectos de la informalidad. En el enfoque ante-
rior, por el contrario, la ilegalidad era una carac-
teristica conexa de la informalidad, posiblemente
frecuente, pero de ningin modo esencial. Asi-
mismo, y a diferencia del enfoque de la racionali-
dad productiva, el de la ilegalidad supone que las
empresas formales e informales funcionan se-
gun racionalidades econdmicas idénticas, y que
la unica distincién entre ellas es su condicién
legal, lo que a su vez provoca diferencias en el
acceso a los recursos y a los mercados.

Segiin este segundo enfoque, la aparicién de
actividades productivas “ilegales” se debe a las
imperfecciones del sistema impositivo y de las
disposiciones vigentes. Al contrario de lo que
ocurre en el enfoque de la racionalidad producti-
va, no se consideran como causas del surgimiento
del sector informal ciertos factores inherentes a
las estructuras econémica y social existentes, sino
las politicas aplicadas. Estos dos enfoques llegan
entonces a conclusiones diametralmente opues-
tas. Como se menciond antes, las primeras inves-
tigaciones sobre el sector informal nacieron ex-
plicitamente del desencanto con los supuestos

SAunque aceptan que la racionalidad productiva es una
caracterfstica bdsica, algunos autores otorgan gran importan-
cia al analisis del mercado laboral correspondiente (Tokman,
1987), mientras que otros consideran el sector informal como
un sector con su propia dindmica (De La Piedra, 1986). Tam-
bién existen desacuerdos respecto a la eleccién de una unidad
de andlisis apropiada, ya se trate de empresas, individuos u
hogares; al grado de autonomia ¢ de dependencia del gector
informal respecto a las fluctuaciones de las actividades forma-
les; a los modos de ajuste del sector informal y a su comporta-
miento en el ciclo econémico de corto plazo, etc. Para una
mayor discusion al respecto, véanse Raczynski, 1977; De La
Piedra, 1986; Miller, 1987, y Tokman, 1987.
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beneficios del efecto de filtracion (tricle-down) del
desarrollo hacia los sectores mas pobres, por lo
que procuraban orientar, y por ende justificar, la
intervencién del Estado en ciertas 4reas (ort,
1972, pp. 305-503; Sethuraman, 1976, p. 69).
En cambio, en estudios recientes, sobre la econo-
miailegal en el mundo en desarrollo se aboga por
que el derecho “refleje la realidad [informal] y
deje funcionar ...]a economia espontdneamente
surgida del pueblo” (De Soto, 1986, p. 299), con
lo cual se propone la desreglamentacién de los
mercados y el retiro casi completo del Estado.
El enfoque de la ilegalidad, aunque de intro-
duccion reciente en los estudios sobre América
Latina, ha gozado de mucha influencia en los
analisis del sector informal en las economias in-
dustriales, tanto en las de libre mercado como en

las centralmente planificadas® (Tanzi, 1982;
Alessandrini, ]. Dallago, 1986). La aplicacion del
mismo marco teérico a regiones distintas ha dado
lugar, sin embargo, a algunas diferencias. La pri-
mera, se refiere a la terminologia: en los paises
industriales, el conjunto de las actividades ilega-
les con frecuencia ha sido denominado “econo-
mia subterrinea”, aunque tampoco hay consenso
al respecto. Por otra parte, quienes han investiga-
do la ilegalidad en esos paises suelen abogar por
el perfeccionamiento del marco regulador, con
miras a aumentar su eficiencia, mas que por su
desmantelamiento. Dichos estudios a menudo
han sido liderados por las propias autoridades
econdmicas, con lo que la ilegalidad econémica se
ha convertido en un referente importante, sobre
todo en el diseno de la politica fiscal.

I11

Los dos enfoques dominantes en el andlisis del
sector informal, que se han resefiado, se caracte-
rizan mis por sus diferencias que por sus simili-
tudes. Asi, puesto que se traslapan parcialmente,
las dos definiciones no tienen la misma cobertura
(grafico 2). Las actividades desempefiadas para
generar un ingreso familiar bdsico tienen alta
probabilidad de ser ilegales, aunque algunas (co-
mo por ejemplo el servicio doméstico remunera-
do) pueden ser completamente legales. En forma
analoga varias actividades se realizan al margen
dela legislacion fiscal a fin de aumentar la ganan-
cia sea ésta de la empresa o del individuo, confor-
me a la cldsica l6gica capitalista.

Las divergencias son igualmente notorias
cuando se trata de formular recomendaciones
sobre las politicas que deben aplicarse. En efecto,
cada una de las definiciones utilizadas varfa en
funcién de la finalidad practica de la investiga-
cion. Resulta 16gico que cuando se procura mejo-
rar la estructura impositiva, se estudien las activi-
dades desempeiiadas al margen de ella; asimis-
mo, la busqueda de un aumento en la productivi-
dad del trabajo requiere mejor conocimiento de
las actividades de menor productividad. Dicha
finalidad, sin embargo, no ha sido definida al
margen de toda influencia ideol6gica. Como lo
ha sefalado Fishlow, las “creencias adelantadas”
sirven para identificar tanto los problemas como
las soluciones en la economia politica (Fishlow,

Grafico 2
DIVISION DEL OBJETO ECONOMICO

Sector
infortal

1985). Es decir, la preferencia ideolégica de los
economistas influye implicitamente en los crite-
rios elegidos para definir un concepto y los pro-
blemas conexos, como asimismo, para determi-
nar los instrumentos cuyo uso preconizan para la
solucién de estos ltimos.

Las preferencias implicitas en cada defini-
cidén del sector informal son relativamente claras.
El enfoque de la racionalidad productiva corres-
ponde a la posicién keynesiana, dominante en el
mundo occidental de la postguerra. Dicho enfo-

5Tanzi, 1983, considera las formas potenciales de la
ilegalidad en los pafses en desarrollo, pero hasta la fecha se
han realizado pocos estudios empiricos.
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que se fundamenta en la confianza en el papel
contraciclico y reasignador de recursos del Esta-
do, razén por la cual recomienda una politica
basada en el manejo dv la demanda agregada. En
cambio, el enfoque de la ilegalidad se asocia mds
bien con la posicién clisica tradicional, y mds
recientemente, con las tesis de la teoria de la
oferta (supply-side economics). Su fundamento
esencial es la creencia de que los recursos son
asignados en forma mas eficiente cuando los
mercados pueden funcionar libremente, sin re-
gulacién o intervencion del Estado. La diferencia
entre las dos posiciones se confirma al comparar
las politicas propuestas. Una se centra en la ac-
cién del Estado para lograr cambios en la distri-
bucién del ingreso y, por consiguiente, en la es-
tructura de la demanda dJe bienes y servicios. La
otra, prefiere actuar sobre la oferta de los facto-
res de produccién y los niveles de inversién por
medio de la reduccién de la carga impositiva
{directa e indirecta), y por lo tanto, de la influen-
cia del Estado.

Por ende, las diferencias entre los dos enfo-
ques justifican, sin duda alguna, el uso de una
terminologia distinta —es decir, el empleo de
términos relativos al concepto propiamente tal,
mas que al universo geogréfico del estudio. Lo
légico seria utilizar la expresion “sector infor-
mal” para referirse al enfoque que aquf se ha
dado en llamar de la racionalidad productiva,
mientras que el término “economia subterranea”
pareceria corresponder al conjunto de activida-
des desarrolladas en forma ilegal, aunque no
delictual. Ello no significa que un enfoque sea
mus atil, mas eficiente o mds realista que el otro,
pero obviamente tanto los estudiosos del tema
como sus lectores se beneficiarfan con una mayor
precisién conceptual y terminolégica.

Ahorabien, los dos enfoques siguen compar-
tiendo el proposito inicial de medir y conceptua-
lizar lo “residual” en la economia. Desafortuna-
damente, ninguna de las dos definiciones exami-
nadas cumple con ese propdsito en forma com-
pletamente satisfactoria. Como ya se menciono,
para dar una dimensién realmente operacional
al concepto inicial, se necesita un criterio positivo
que permita definir un marco analitico y un indi-
cador de medicién. Ninguno de los dos criterios
revisados ha logrado cumplir con ese doble pro-
posito en forma convincente. El criterio de la

racionalidad productiva, aunque coherente al ni- -

vel analitico, no proporciona elementos suficien-
tes para un estudio empirico satisfactorio. De
hecho, ha resultado imposible asociar este con-
cepto con un indicador estadistico que pueda ser
incorporado en la contabilidad macroecon6mi-
ca. Por esta razon, en los estudios empiricos del
sector informal segun ese enfoque se ha tenido
que depender de encuestas cualitativas especifi-
cas, e incluso en la mayoria de los casos se han
adoptado otros indicadores, como el tamafio de
las empresas, el nivel de ingresos o el nimero de
horas trabajadas. Las conclusiones analiticas han
pasado entonces a depender de categorias co-
nexas (el conjunto de las pequefas empresas, la
pobreza o el subempleo), sin que se haya logrado
identificar el sector informal con alguna catego-
rfa de la realidad econémica.

A lainversa, el enfoque de la ilegalidad, apli-
cado a los paises latinoamericanos, ha adolecido
de una aguda deficiencia analitica. Aunque se
han utilizado diversas técnicas de medicién de la
ilegalidad, inicialmente desarrolladas en los paf-
ses industriales, su aplicacién no siempre ha ido
acomparfada de esfuerzos de conceptualizacion
propios que hubiesen permitido su adaptacién a
la realidad especifica de la regién. El uso de con-
ceptos y metodologias elaboradas a base de estu-
dios empiricos de los paises industriales, y su
extrapolacion sin demasiadas modificaciones a
las economias en desarrollo es una préctica cues-
tionable. Aunque en teorfa existen principios y
problemas econémicos “universales”, en la prac-
tica no resultan tan uniformes como pudiera
creerse (Wilber y Harrison, 1978). En efecto,
buena parte de los “problemas” econémicos no se
materializan de la misma manera en todos los
paises, ni en todas las regiones, ni menos aiin en
todos los sistemas econémicos. A su vez, en la
mayoria de los estudios sobre la ilegalidad en las
economias industriales se ha debido realizar un
esfuerzo de conceptualizacién del papel especifi-
co del Estado, y en forma simultinea, de los
indicadores y de las técnicas de medicién corres-
pondientes. Aunque los estudios mas conocidos
se han efectuado en relacién con las economias
centralmente planificadas, incluso en el analisis
de las economias industriales se han examinado
en detalle las diferencias conceptuales entre la
itegalidad econ6mica en los Estados Unidos y su
modalidad equivalente en Europa occidental
(Alessandrini y Dallago, 1986; Tanze, 1982).
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La ausencia de esfuerzos similares en el caso
de los paises en desarrollo supone varios proble-
mas. El primero se refiere al marco de referen-
cia. Como es obvio, el papel del Estado no es el
mismo en el Tercer Mundo que en las economias
industriales. Sin embargo, en la mayorfa de los
estudios sobre la ilegalidad en América Latina no
se define ese papel con precision, lo que hace que
se caractericen por contener un excesivo sesgo
contra la intervencion estatal, a la cual atribuyen
todas las distorsiones observadas. Esos estudios
no contribuyen en forma constructiva a reeva-
luar el papel de un “Estado efectivo desarrollista”
(Fishlow, 1985, p. 162), tema que es parte esen-
cial de la actual renovacién del pensamiento eco-
némico de la regién (Fishlow, 1985).

A la falta de rigor en la definicién del proble-
ma, se suma la inadecuacién del indicador utili-
zado. El concepto de desempleo abierto, por
ejemplo, es un indicador de los problemas ocu-
pacionales ampliamente aceptado en los pafses
industriales. Sin embargo, no tiene el mismo sig-
nificado en las economias del Tercer Mundo.
Asfi, dos elementos similares en apariencia pue-
den cumplir funciones distintas segun el contex-
to en que se utilicen. La consecuencia légica es
que se necesitan indicadores distintos para eva-
luar realidades diferentes, si no se quiere caer en
el estereotipo. Ahora bien, los indicadores utili-
zados en los estudios sobre la ilegalidad en nues-
tros pafses son un tanto inadecuados para estu-
diar la realidad considerada. Cabe dudar que un
indicador elaborado en funci6én de una estructu-
rade regulacion a la vez amplia y coercitiva tenga

v

el mismo significado cuando se aplica a paises en
los cuales la base impositiva es demasiado estre-
cha y la funcién coercitiva es débil. La cantidad
de leyes y de organismos encargados de aplicar-
las no sirve como indicador del grado de regula-
cién de una economia si no se considera al mismo
tiempo el grado de cumplimiento efectivo de esas
leyes. Es decir, hay que distinguir entre la regla-
mentacion teérica y la reglamentacion efectiva;
la primera depende de la estructura legal, la se-
gunda de la capacidad de hacer cumplir las leyes.
En efecto, en un pais puede existir, en teoria,
gran cantidad de disposiciones legales, pero has-
ta que éstas no sean aplicadas con esmero, tendra
un grado de regulacion efectiva bajisimo. Tal es,
de hecho, el caso de la mayoria de los paises de la
region. Dicho aspecto despoja al concepto de
“norma” de su calidad de indicador, en la medida
que lo tedricamente ilegal pasa a ser la practica
diaria. La categoria asi definida resulta, por lo
tanto, tan amplia que no cumple con su propésito
inicial de medicion.

Pese a esas consideraciones, el enfoque de la
ilegalidad mantiene su potencial analitico en las
economfas en desarrollo. No cabe duda que el
elevado grado de evasion fiscal, el contrabando, y
otras formas de “ilegalidad econémica” forman
parte del panorama latinoamericano y en conse-
cuencia merecen atencién. Por lo tanto, cual-
quier estudio al respecto debe ir precedido de un
esfuerzo por definir tanto los conceptos como los
instrumentos que permita su uso efectivo para
un mejor disefio de la politica econémica de la
region,

Reflexiones finales

Como se mencioné al inicio de este articulo, el
concepto de sector informal ha tenido un éxito
casi continuo a lo largo de los Gltimos quince
afos. Sin embargo, ello se debe més a las perspec-
tivas abiertas por el planteamiento inicial que al
desarrollo conceptual que ha tenido con el tiem-
po. El intento inicial de establecer un puente
entre lo medido y lo normado, lo real y lo moral,
lo empifrico y lo normativo, ha hecho que el con-

cepto de informalidad se haya tornado atractivo
desde los puntos de vista mas diversos y para los
propositos mas variados. Por otra parte, ese tipo
de concepto es un instrumento ideal para identi-
ficar las ideas “emergentes”, y para hacer que
afloren las preocupaciones latentes en los cfrcu-
los académicos y gubernamentales. No debe en-
tonces sorprender que en torno a ese concepto
haya cristalizado en forma evidente la fragmen-
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tacién del pensamiento econémico en la regiéon
anotado en otros estudios. “No existe una sola
descripcién objetiva de las relaciones econdémicas
subyacentes sobre la cual pueden ponerse todos
de acuerdo” (Fishlow, 1985, p. 163). Al mismo
tiempo, el cambio de enfoque respecto a las poli-
ticas sobre el sector informal, que signific6 pasar
de una politica de intervencién a una de laissez
faire, refleja la influencia en el pensamiento eco-
némico de la recesion por la que América Latina
atraviesa actualmente. En un perfodo de creci-
miento, el problema equivalia a incorporar secto-
res aparentemente rezagados a los beneficios del
desarrollo; en un perfodo recesivo, en cambio, se
busca en las dreas aparentemente mas dindmicas
una via de salida para la propia economia formal.
Dada ademas la presente reduccion del financia-
miento externo, “lubricante” clasico del desarro-

llo, un modo de crecimiento “espontdneo”, no
dependiente de la ayuda externa, tiene innega-
bles atractivos.

En principio, la continua ampliacién de los
enfoques disponibles no puede sino tener un
efecto positivo en el pensamiento econ6mico de
la regién. En cambio, la proliferacién de enfo-
ques alrededor de un mismo concepto no permi-
te realizar esfuerzos de definicién més acabados,
si el propésito final de los estudios es la elabora-
cién de politicas apropiadas. Por ello, no se pue-
de sino deplorar que a pesar de los numerosos
estudios acumulados en los 1iltimos quince afios,
y de la publicidad concedida a algunas publica-
ciones recientes sobre el tema, el concepto de
sector informal siga careciendo de una defini-
cién realmente operacional.
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Cambios en los estilos de desarrollo
en el futuro de América Latina

(Seminario en homenaje a José Medina Echavarria,
Santiago de Chile, 1 al 3 de diciembre de 1987)

En noviembre de 1987 se cumplieron diez afios del fallecimiento de José Medina Echavarria, que no
s6lo fue el primero que encar6 en la ceraL los aspectos sociales y politicos del desarrollo, sino que
mediante su obra fecunda y su influencia en varias generaciones se constituyé en la personalidad mas
relevante que ha tenido la cEPAL en este campo y en uno de los mas brillantes sociélogos de América
Latina en este siglo.

 La crpAL quiso conmemorar este aniversario mediante la realizacién de un seminario donde
destacados pensadores latinoamericanos exploraran algunos aspectos del presente y €l futuro de
América Latina a partir de algunas ideas, temas o conceptos que fueron especialmente importantes en
el pensamiento de Medina!. No se trataba, entonces, simplemente de reexaminar la obra de Medina,
sino de utilizarla de modo mas activo tratando de investigar a partir de ella algunas de las tendencias
actuales y futuras de la region.

En la sesion inaugural a la que asistié Nieves Medina, hija de Medina Echavarria, Gert Rosenthal,
actual Secretario Ejecutivo de la cEpaL, recordé la influencia que el pensamiento de Medina ha
ejercido en los sociologos y economistas de la Institucion y la vigencia que mantiene la mayor parte de
sus planteamientos. Asimismo, subray6 la oportunidad del seminario, dado que, a su juicio, América
Latina esta atravesando un periodo comparable con el de los primeros afos de la ceral, cuando la
regi6n iniciaba un nuevo camino tras las grandes sacudidas que le habfan provocado la gran depresion
de los afos treinta y Ia segunda guerra mundial.

Arturo Niidiez del Prado, Director Adjunto del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planifica-
cién Econ6émica y Social (1LrEs), retomo algunas ideas de Medina sobre la planeacién y a partir de ellas
reflexioné sobre algunos de los problemas mds importantes que se presentan hoy en este campo.

En el transcurso del seminario se realizaron diversas presentaciones, las que se sintetizan a
continuacién.

Adolfo Gurrieri, Director de la Division de Desarrollo Social de la cepaL, presenté una sintesis de los
aspectos principales del pensamiento de Medina a partir del examen de cuatro de sus principales
ideales: la cooperaci6n internacional, el desarrollo econémico, la democracia y la planeacion. Record6
que esos ideales representaban para Medina el punto de partida y no de llegada del cientifico social. A
su juicio, tales ideales son deseables y posibles a la vez, pero el analisis de las tendencias concretas
indicara en cada circunstancia la distancia entre el ideal y la realidad y las opciones que aparecen como
posibles y probables. Si bien nunca sera posible resolver plenamente el “enigma del futuro”, la ciencia
social puede ayudar en el examen de las opciones que se abran a la accién a partir de ciertos valores y las
posibilidades de cada una de ellas.

Con referencia a figuras tan significativas del pensamiento socioldgico latinoamericano como
fueron José Medina Echavarria y Gino Germani, jorge Graciarena, ex Director de la Division de
Desarrollo Social de la cepaL, recordé sus coincidencias de vida y tematicas, ya que la preocupacion de
ambos por la democracia se enraizaba en una profunda experiencia existencial. Ello coincidia también
con una preocupacion de Raul Prebisch, quien en sus tltimos escritos puso de relieve la inestable y
conflictiva dindmica econémica en que se sustentaban las democracias de la region.

Para los tres pensadores, el fundamento de la democracia consiste en un consenso basico que
supone una cierta comunidad de valores, especialmente los referidos a la validez del dialogo y la
significacion de la cooperacion y la solidaridad. Pero tal consenso puede destruirse por el desarrollo

'A continuacién de esta presentacién se reproducen algunos trabajos presentados en dicha oportunidad,
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excesivo de los procesos de burocratizacién y tecnocratizacion, que apoyados en una razén puramente
instrumental enfatizaran unilateralmente el calculo econémico, la racionalidad formal y el eficientis-
mo (Medina) por las consecuencias desintegradoras del despliegue mismo de la razén (Germani), o por
la exacerbacion de la pugna distributiva (Prebisch).

Tomando en cuenta las perspectivas sefialadas, Graciarena se pregunté por las formas que podria
tomar la democracia en el futuro, especialmente en aquellos paises que se encuentran en proceso de
transicién hacia ella desde experiencias de tipo autoritario.

Prestando atencién especial a la transicién democratica en la Argentina, Graciarena afirmé que las
opciones politicas tienden a ser menos polarizadas, dandose una cierta convergencia hacia el “centro”.
Ciertamente, existen demandas reivindicativas y de reparacién de situaciones negativas, pero no se
perciben posiciones francamente contestatarias. Esto, que podria ser evaluado positivamente, implica
también el predominio de la inmediatez y la ausencia de orientacién hacia el largo plazo. No hay
bisqueda de un sistema alternativo al existente. La situaciéon podria caracterizarse como de escasa
diferenciacién ideoldgica y, a la vez, de fuerte conflicto distributivo. Ello implica un temario politico
elemental, una presiéon por la distribucién del poder y el manejo de la crisis en el marco de la
coyuntura, la ausencia de un proyecto politico que la trascienda y, por consiguiente, de pardmetros
razonables que permitan anticipar el futuro.

El poder corporativo aparece entre los grupos econémicos, tanto nacionales como transnaciona-
les, y se expresa también en las asociaciones empresariales y de los asalariados. Los grupos corporativos
buscan, a veces, formas de concertacién, pero, a menudo, las mismas van en desmedro del orden
politico democritico, lo que provoca una pérdida de la legitimidad y funcionalidad del Estado. En este
contexto, surge la necesidad de robustecer la legitimidad del Estado, democratizar el poder corporati-
vo, ampliar la diversidad de intereses representados y democratizar los procedimientos internos en la
eleccion de los dirigentes. La articulacién entre poder corporativo y democracia politica s6lo ha sido
posible en paises con muy alto desarrollo econémico y bienestar social. En situaciones distintas, como es
el caso de la mayoria de los paises latinoamericanos, el poder corporativo se constituye en una
consagracion de la inequidad.

Anitbal Pinto, Director de la Revista de la cepAL, centré su intervencién en el analisis de la situacién y
perspectivas del Estado como actor social y comenzé por llamar la atencién sobre la embestida
conservadora o neoliberal contra el Estado. Dicha embestida, que abarca a medios académicos,
instituciones estatales y agencias internacionales, tiene entre sus objetivos centrales el de reducir la
orbita de accion e influencia del Estado; achicar el gasto publico y los impuestos que gravan los ingresos
privados; privatizar activos y empresas publicos; consolidar el imperio del mercado y la prescindencia
de la planificacién; y por iltimo, circunscribir la accién social del Estado al alivio de la extrema
pobreza. Asimismo, observé que pese a la considerable influencia de esa ideologia en los paises
centrales, el gasto publico en estos ultimos ha aumentado en gran medida en los afos recientes, siendo
proporcionalmente mayor que el existente en general en los paises de América Latina, y el déficit fiscal
de unos y otros es bastante semejante. También hizo referencia a la significacién del Estado en
América Latina, que se expresa en que, en general, ha sido un nudo constitutivo de la formaciéon de las
naciones, ha tenido una funcién decisiva en la captacién de recursos para estimular el desarrollo
econémico y social, y su sector de empresas piblicas ha desempenado un papel esencial en la
formacién del aparato productivo. Con relacién a estas Gltimas, alertdé acerca del peligro que su
privatizacion las coloque bajo el control de grupos minoritarios privados nacionales o transnacionales.

Pese a la furia de la embestida conservadora contra el Estado, consideré probable que se produzca
una reaccion frente a la misma, igual a la que se produjo en los afios treinta, y subrayé la necesidad de
que ¢l fortalecimiento del Estado vaya unido a la consolidacién y profundizacién de la democracia.

Uno de los actores sociales a los cuales Medina otorgé gran importancia es la Universidad, la que, a
su juicio, debia cubrir las importantes funciones de proporcionar una oferta adecuada de profesiona-
les acordes con las necesidades del desarrollo, transmitir de una generacién a otra un determinado
patrimonio cultural y contribuir al mantenimiento de la cohesion social. Aldo Solari, Subdirector
Nacional de Educacién Publica del Uruguay y ex Director de la Division de Planificaciéon Social del
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ILPES, al reflexionar acerca de este tema, llamé la atencién sobre el hecho de que Medina reconocia que
tales funciones no son necesariamente incompatibles, pero tampoco facilmente armonizables, pues
entre ellas surgen a menudo tensiones que derivan de las diferentes necesidades que, por su naturale-
za, la educacion debe satisfacer.

Solari recordé que el ideal de Medina era el de la universidad participe, entendiendo por tal la
institucién que es capaz de analizar los problemas de la sociedad en la cual est4 inserta, pero tomando
frente a ellos la distancia y la tranquilidad espiritual que requiere el cultivo de la ciencia. Pero también
sefialé que este ideal de la universidad partfcipe ha sido muy dificil de alcanzar en América Latina y,
més bien, las universidades se han acercado al tipo de “universidades militantes” que Medina critic6 en
tantas oportunidades. Esta tendencia hacia la universidad militante en América Latina es explicable
porque las mismas tienen un papel dentro de la estructura de poder de la sociedad, pues constituyen la
principal fuente de formacién de los cuadros dirigentes. En sociedades altamente politizadas es muy
dificil evitar que la universidad tome esas caracteristicas y se conforme de acuerdo con una universidad
participe. Ahora bien, si la universidad no es capaz de tomar cierta distancia con respecto a la sociedad,
participando sin embargo de manera activa en los problemas y desafios que ella enfrenta, tiende a
perder el “poder espiritual” que le corresponde. De tal modo, surge como tarea futura la necesidad de
evitar el aislamiento de la “universidad enclaustrada”, superar los excesos y distorsiones de la
“universidad militante” y sentar las bases de “universidades participes” que con su poder espiritual
puedan desempefiar un papel decisivo en el proceso de aclaracién racional necesario para que los
agentes sociales privados y publicos puedan contribuir a la construccion de sociedades mas democrati-
cas y equitativas.

Cuando se propone la necesidad de reorientar el desarrollo, surge de inmediato el interrogante de
quiénes, qué actores sociales tomaran la responsabilidad de la tarea. Marshall Wolfe, ex Director de la
Divisién de Desarrollo Social de la cePAL, examiné este tema y comenz6 llamando la atencién sobre la
ambigiiedad del concepto de actores sociales. A su juicio, sugiere un drama en que los actores tienen
papeles definidos a base de guiones de desarrollo ya preformados o de teorias escatolégicas sobre el
destino de las clases y la sociedad, y recordé la ironfa con que Medina se refiri6 a tales supuestos
implicitos o explicitos.

De todos modos, no caben dudas que Medina insistié —sobre todo en Consideraciones sociolégicas
sobre el desarrollo econdmico de América Latina® en la importancia de que se produzca una “toma de
conciencia” mediante la cual los actores logren ideas coherentes y compatibles entre sf sobre sus
papeles y sobre el desenlace del drama: la nueva sociedad buscada a través del desarrollo. Al mismo
tiempo, insisti6 en los peligros de llevar estos esfuerzos demasiado lejos con una confianza excesiva en
la racionalidad o el derecho autoatribuido de cualquier autor para imponer a la sociedad su propio e
infalible gui6n. Por ello, asigné prioridad a la democracia pluralista sobre la eficiencia en la formacién
de la politica para el desarrollo, no sélo como valor en sf mismo, sino como medio de restringir los
excesos de la racionalidad en la definicién de papeles.

Al observar la realidad social de América Latina desde esta perspectiva, Wolfe sefialé que
pareciera que se ha llegado a una coyuntura en que todos los guiones han fallado y en que la mayoria
de los actores tienen menos confianza que antes en cualquier papel prefigurado. Dicha coyuntura
resulta ambivalente. Por un lado, pone de manifiesto el ambiente de inseguridad y desilusion que
existe en muchos pafses, lo que podrfa ser causante de esa otra situacién peligrosa que Medina
denominé “anomia generalizada” provocada por “la evaporacion completa de las creencias”. Por otro,
la misma coyuntura ha revitalizado, de manera un poco paraddjica, el ideal de la democracia pluralista
que Medina planteé como valor fundamental. En efecto, seria muy dificil para cualquier actor social
creer ahora que esta calificado para imponer a la sociedad su modelo de desarrolio, actitud que
probablemente ha ampliado la disposicién a buscar alternativas coherentes a través de la deliberaciéon
libre, racional y publica.

Es observable también en la situacién actual una percepcién mas clara de parte de todos los actores

2Buenos Aires: Editora Solar/Hachete, 1964.
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acerca de las limitaciones que deben tomarse en consideracién al formular cualquier opcién de
desarrollo. Sin embargo, Wolfe subray6 que una conciencia mas realista de las limitaciones impuestas
por la coyuntura, y aun cierta inmunizacién contra las promesas populistas de justicia social inmediata,
no debieran llevar a manipulaciones que conviertan el drama del desarrollo en una farsa en que las
mayorfas tienen que convencerse que pueden disfrutar de la libertad democritica mientras no la usen.
En estas condiciones ambivalentes, Wolfe dejé planteada la necesidad de contribuir a que los actores
sociales puedan orientarse de manera mas consciente, coherente y realista en la bisqueda de estilos de
desarrollo democraticos y equitativos.

El punto de partida de la exposicién de Enzo Faletto, Asesor regional de la Divisién de Desarrollo
Social de la crpaL, referida a las bases de la cultura politica, fue la significacién que otorgaba Medina a
la toma de conciencia por parte de los distintos grupos sociales respecto al ciclo de desarrollo que se
inici6 a partir de la segunda postguerra. Como es evidente, la problematica del desarrollo es mucho
mas compleja en la actualidad y, especialmente, en cuanto al tipo de relacién que se establece entre éste
y las opciones democraticas. Para Medina, lo realmente importante estd dado por la capacidad de
introducir innovaciones politicas y sociales que den origen a nuevas fuentes de poder. Obviamente, en
tales transformaciones un aspecto importante es el de las ideas. En este aspecto, el tema actual es el de
la toma de conciencia respecto a la democracia y la existencia o inexistencia de valores, entre los
distintos grupos sociales, capaces de sustentarla.

Muchas de las investigaciones recientes en América Latina ponen de relieve que es posible
constatar una cierta crisis de consenso respecto a las estrategias de desarrollo y aun respecto a la idea
misma de cambio social. Por otra parte, la mayor complejidad de la realidad pone en entredicho la
eficacia de los partidos, del parfamento, del Estado, y otras instituciones sociales, lo que en su conjunto
constituye lo que se ha denominado crisis de gobernabilidad. A pesar de lo dicho, en algunas
experiencias nacionales la idea de modernizacién se ha constituido en un principio de legitimidad
politica. Ciertamente, la aspiracién de modernidad sirve para marcar una ruptura con el pasado, pero
el problema es saber si este concepto es lo suficientemente claro como para establecer las bases de un
futuro. ¢En qué cuerpo de ideas se apoya la “modernizacién”?; icudl es su grado real de coherencia
interna? En esta perspectiva tiene sentido reflexionar sobre la funcién de los intelectuales y su papel en
la formaci6én de una imagen coherente de modernizacion, sobre la relacion entre saber y accién politica
o, de modo mas personificado, entre intelectuales y politica.

Medina percibi6 con agudeza lo que en América Latina habia significado la estructura agraria y,
concretamente la hacienda, como fundamento de una cultura politica. Cabe preguntarse hoy qué
significa la ciudad como fundamento de una nueva cultura politica democritica. Estudios recientes y
en especial referidos a jovenes de sectores populares muestran que éstos experimentan la vida urbana
como enfrentamiento a una “ciudad hostil”, donde surgen formas de organizaciéon defensivas que dan
pie a actitudes de confrontacién y donde la violencia y la coercién aparecen como medios vilidos para
la conquista de derechos ciudadanos, todo lo cual no refuerza una cultura democratica.

La democracia implica un interés ciudadano por la politica, pero este interés depende también del
grado de informacién que se recibe. Estudios recientes muestran que en una poblacién desinformada
no se generan adhesiones democriticas.

En muchos casos se puede constatar una voluntad politica de rearticular una sociedad fragmenta-
da, pero por paradoja, esto puede llevar a una excesiva consensualidad, donde la politica sea asumida
como pura administracion, lo que plantea el problema del peligro de una burocratizacién que niegue
la funcion ciudadana o la reduzca a su minima expresion.

Cuando se formulan ideas acerca de la organizacién futura de las sociedades latinoamericanas se
enfrenta desde la partida el problema de la prioridad entre lo piblico y lo privado y la relacién entre
ambos. Para Antbal Quijano, sociologo y profesor de la Universidad de San Marcos de Lima, este debate
constituye un callejon sin salida. Quijano sostuve que la solucién no consiste en encontrar alguna
combinacién de lo publico y lo privado sino en reorganizar la sociedad a partir de otro principio que él
denominé “privado social”. Ejemplos actuales de esta forma de organizacién pueden encontrarse en
las comunidades campesinas y en las barriadas urbanas, pero también ella habria constituido el
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substrato profundo de la idea de modernidad europea, y habria persistido en América durante la
Colonia y el siglo x1x pese al embate del liberalismo y del gamonalismo. Se trata, en suma, de una
organizacion social basada en la reciprocidad, la solidaridad y la organizacién colectiva que podria
superar las vias muertas del estatismo y el privatismo. Segin Quijano, constituye una utopfa que se
entronca con la herencia de la modernidad y que no s6lo es una meta, sino también un camino y una
experiencia en curso.

Francisco Weffort, socidlogo del Centro de Estudios de la Cultura Contempordnea (cepkc) del
Brasil, examin6 los problemas que enfrenta la democracia en América Latina desde la perspectiva que
brinda el concepto de legitimidad. Recordé que Medina habfa otorgado gran importancia a este
concepto al examinar la sociedad tradicional. En el pensamiento de Medina la sociedad tradicional esta
asentada sobre un conjunto de soportes; desde el punto de vista material el fundamento principal fue
la hacienda, pero aquellos también inclufan a las clases dirigentes, cuyo eje estaba constituido por las
oligarquias, el sistema de partidos, donde destacaba el clasico bipartidismo de conservadores y
liberales, y finalmente la “férmula politica”, constituida por el conjunto de justificaciones de esa
determinada organizacién del poder. La idea de legitimidad, entonces, se refiere a la estructura
productiva, al Estado, al sistema de partidos y clases, y a las creencias e ideologias; y cuando se habla de
crisis de legitimidad ello significa que todos estos elementos comienzan a desintegrarse, quitindole sus
fundamentos a la estructura de poder. En los afios sesenta, Medina afirmaba que América Latina vivia
desde los afios treinta una crisis de legitimidad, de debilitamiento de las estructuras de poder
tradicionales, y notaba que tanto el populismo como los regimenes militares eran respuestas a dicha
CTisiS.

Weffort sostuvo que, asi entendida, la crisis de legitimidad —o crisis de hegemonia— todavia
existe en la mayoria de los paises de América Latina y algunas de sus expresiones son el desencanto con
la democracia, la desmoralizacion de la actividad politica y hasta el desprestigio del papel del politico.
Se trata de un clima de deslegitimacién politica, cuya superacion es indispensable para consolidar la
democracia. También sefial6 que en muchos paises existen actitudes favorables ala democracia, en que
se la valora como expresion de la resistencia frente a los regimenes militares y como mecanismo eficaz
para resolver los conflictos exacerbados por la crisis.

La tarea futura es, entonces, la consolidacidon de la democracia. Para ello es necesario, en primer
lugar, encontrar férmulas que permitan concertar los intereses sociales que se enfrentan en el interior
de las sociedades que, en la mayoria de los casos, se han modernizado considerablemente. También es
necesario reconstruir el sistema de partidos para que cumplan su funcién de asumir las responsabilida-
des de Estado y servir como mecanismos cabales de aglutinacién y representacion de los intereses
sociales. Ademds de estos procesos de construccién institucional, debiera asegurarse la eficacia de los
gobiernos democraticos en la resolucién de los problemas econémicos y sociales mas urgentes, de
manera de ir profundizando la democracia politica hasta convertirla en una democracia social. A su
juicio, es decisivo que se realice un esfuerzo colectivo de consolidacién de la democracia —sea ésta
liberal, participativa o socialista— porque de lo contrario el deterioro de los valores politicos podria
llevar a una regresiéon hacia nuevos regimenes militares.






Medina Echavarriayel futuro
de América Latina

Adolfo Gurrieri+

1. El enigma del futuro

La presentacién del pensamiento de Medina
puede realizarse desde distintos 4ngulos. En esta
ocasion, en que nos hemos reunido para reflexio-
nar sobre el futuro de América Latina a la luz de
algunas de las ideas principales de Medina, el
camino que he elegido comienza con una pre-
gunta que probablemente él mismo hubiese
rehusado contestar: ¢como debiéramos nosotros,
cientificos sociales, encarar el desafio de desen-
trafiar y orientar el futuro de América Latina? Es
probable que su negativa hubiese obedecido no
s6lo a su modestia y su conocida renuencia a dar
consejos, sino también a que la complejidad del
tema en cuestion sélo le habria permitido dar
una respuesta esquematica y, quizd, superficial.
De todas maneras, la libertad que no se habria
permitido el maestro, permitan ustedes que la
utilice uno de sus discipulos en esta hora de con-
memoracion.

Creo que Medina habria comenzado a res-
ponder aquella pregunta sefialando que todo so-
cidlogo interesado por los fenémenos del cambio
social se apoya, aunque no lo declare, en una
teorfa del desarrollo histérico, en una concep-
cién de la historia'. Pensaba que la historia de
América Latina es un fragmento de la historia
occidental, ya que el proceso de trasculturacién
que comenzé con la Conquista fue tan profundo
que la convirtié en una parte de ella, a menudo
activa y creadora, y el rasgo esencial que otorga
sentido a la historia occidental es el proceso de
racionalizacién, del que forman parte el desarro-
llo econdémico y la modernizacién social y politi-
ca. No obstante, ese proceso de racionalizacién
no es una tendencia inexorable. La historia de un
pueblo puede mostrar tendencias evolutivas que
parezcan encaminarlo de manera gradual hacia
un objetivo; sin embargo, dichas tendencias son
el producto del empeno de ese mismo pueblo, de

*Director de la Divisién de Desarrolto Social de la cepaL.
1osé Medina E., La sociologia como ciencia social concreta,
Madrid: Ediciones Cultura Hispénica, caps. xv a xvi, 1980.

los esfuerzos asi orientados de sus miembros, y
no de un supuesto dinamismo auténomo de
fuerzas metahumanas.

Medina afirma que el proceso histérico pue-
de ser concebido como una combinacién de nece-
sidad y libertad, condicionamiento y espontanei-
dad. Todo pueblo posee condiciones materiales,
técnicas, sociales, politicas y culturales que, a la
vez que contienen una gama de opciones, esta-
blecen los limites de lo posible, la frontera de lo
objetivamente realizable. La alternativa de ac-
cién que en definitiva se siga dependerd de las
elecciones y decisiones de ese pueblo. Por ello, Ia
marcha de la humanidad, a juicio de Medina, no
esta determinada de manera fatal, sino que siem-
pre serd el resultado de un acto espontaneo y
libre dentro del marco de una fatalidad. A su
juicio, no es posible resolver plenamente “el enig-
ma del futuro”? pero tampoco estamos al arbitrio
de procesos inescrutables. El pasado de un pue-
blo y sus condiciones presentes pueden indicar
cudles son las tendencias basicas de su orienta-
cion y cuales los cursos posibles y quiza probables
de su futuro, pero no es posible predecir con
certidumbre ese futuro, puesto que entre las con-
diciones y tendencias basicas de una sociedad y su
porvenir existe la mediacién humana, que brin-
da a la historia sus grados de libertad e indeter-
minacién.

A menudo el hombre ha confiado en poder
develar el enigma del futuro y de esas esperanzas
—dice Medina— dan prueba la profecia religiosa
y el pronéstico cientifico. Pero sugiere el método
mas modesto que consiste en examinar la estruc-
tura y tendencias de una situacién a partir de
ciertos criterios, a fin de facilitar la eleccién de
una alternativa de accion. En sus Gltimos traba-
jos® insiste en la necesidad de una orientacién

2Ibtdem, “Desengaios del desarrollo”, Discurso sobre polfti-
ca y planeacion, México, D.F.; siglo xx1 Editores, 1972,

SEspecialmente en “Las propuestas de un nuevo orden
economico internacional en perspectiva”, La obra de fosé Medi-
na Echavarrfa, Madrid: Ediciones Cultura Hispénica, 1980.
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prospectiva que procure atenuar en lo posible la
indeterminacién e incertidumbre que siempre
encierra el futuro. Tal orientacién prospectiva
debiera evitar los excesos del pragmatismo inme-
diatista y de la construccién de utopias irrelevan-
tes. El crefa que la utopia es necesaria y su ausen-
cia delata una gran pobreza en la interpretacion
del presente, pero también creia en la importan-
cia del andlisis realista de lo que se puede hacer
en condiciones objetivas dadas.

Si el proceso histérico es, en esencia, el resul-
tado de una relacién dialéctica entre actos de
libertad que se dan en el marco de fatalidades,
que en gran medida han sido creadas por los
hombres mismos, uno de los elementos principa-
les que fundamentan dichos actos de libertad son
los valores que sustentan los actores sociales. Me-
dina sefiala a menudo que la fatalidad de las
circunstancias delimita el &mbito de lo que pode-
mos desear de manera realista, y en la delimita-
cion del mismo la ciencia puede brindar un
apoyo muy importante. Pero ella no puede indi-
carnos lo que debemos desear, y cudles son los
criterios o principios a partir de los cuales debié-
ramos orientar nuestra conducta. Sin embargo,
tal eleccién de valores no estd mds alld de la
razén, ya que a su juicio es una tarea propia de la
filosofia.

Valga por el momento retener la idea de
raigambre weberiana de que los valores, si bien
acotados por las circunstancias, son elementos
decisivos en la orientacion de la accion social. A
Medina, como cientifico social, le interesaban los
valores de los actores sociales, porque de su cono-
cimiento podria entrever algo del futuro. Pero
naturalmente, €l también tenia sus valores, a los
cuales desearia referirme ahora, pues ellos im-
pregnan toda su obra y la influyen de manera
decisiva. No haré referencia a todos los valores
importantes en el pensamiento de Medina, sino
s6lo a algunos, y de una manera sumaria.

2. La cooperacién internacional

El primero de esos valores se sintetiza en el ideal
de que en las relaciones internacionales debiera
predominar la cooperacion, la “distensién coo-
perativa”. Lo apunto en primer lugar porque
Medina sostenia, como muchos economistas de la
CEPAL, que las relaciones de poder internaciona-
lesinfluyen de manera considerable en la natura-

leza de los grandes problemas universales y en las
soluciones que a ellos pueden darseles. Dichas
relaciones constituyen, por ello, un elemento
fundamental en las circunstancias que condicio-
nan cualquier accién concreta. En efecto, afirma
que todas las cuestiones importantes de la era
actual dependen de c6mo se logre y perfeccione
la cooperacion internacional. En escritos de me-
diados de los afos setenta* analiza los cambios
acaecidos en las relaciones internacionales y cree
advertir una tendencia principal que va desde las
estructuras propias de la guerra fria hasta las de
la distensién cooperativa. Esta @ltima implica un
aflojamiento general de la tension a nivel inter-
nacional y el establecimiento de bases sélidas pa-
ra una paz duradera. Naturalmente, tal tenden-
cia no es en absoluto inevitable y por tanto no
implica que no puedan producirse retrocesos ha-
cia estadios de mayor antagonismo entre los po-
deres principales. Si se lograse un alto grado de
distensiéon cooperativa ello tendria efectos de
gran importancia en las relaciones internaciona-
les econémicas y politicas, y también en el plano
nacional. En este ultimo caso, permitiria la for-
macidn y consolidaciéon de regimenes democrati-
cos y lo que él llamaba “descentralizacién ideol6-
gica” que, al quebrar la rigidez doctrinaria pro-
pia de la guerra fria, permitirfa una bisqueda y
aplicacién mds libre de estrategias de desarrollo
adaptables a las condiciones y valores predomi-
nantes en las realidades nacionales.

3. El desarrollo econémico

Elsegundo ideal de Medina al cual deseo referir-
me es el del desarrollo econ6mico. Serfa particu-
larmente pretencioso hacer una sintesis de este
ideal. Sirvan, al menos, unas pocas acotaciones.
Medina estaba particularmente atento a la critica
cultural de la sociedad industrial, que floreci6 en
los paises centrales a partir de los afos sesenta, e
hizo hincapié en todos los aspectos negativos del
desarrollo econ6mico®. Sin embargo, nunca se
dejé atrapar por la idea de que serfa deseable
pensar un futuro en el cual el desarrollo econé-

*Véase, en especial, "Ameérica Latina en los escenarios
posibles de la distension”, Revista de la cepar N° 2 (segundo
semestre de 1976). También fue publicado en La obra de José
Medina Echavarria, op. cil.

84El desarrollo y su filosofia”, Filosofia, educacién y desa-
rrollo, México, D.F.; Siglo xx1 Editores, 1967,
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mico no desempefiara un papel central. Siguien-
doa Heymanne, llamé la atencién sobre los as-
pectos ineludibles de la supuesta buena vida de
las sociedades atrasadas, a lo largo de toda la
historia, tales como el hambre, la enfermedad, y
la muerte prematura, que eran los demonios que
el desarrollo econémico venia a aventar. Por ello
considerd inevitable la organizacién racional del
proceso econémico con el fin primordial de la
expansiéon de la riqueza, que es la esencia del
desarrollo econémico, pero manteniendo una vi-
sién critica, basada en el convencimiento que la
légica de ese proceso acarreaba consecuencias
indeseables, como lo mostraban las sociedades
mds desarrolladas, que podian ser anticipadas y
evitadas por las mas atrasadas.

Sobre la base de esta concepcion critica del
desarrollo econémico, Medina se pregunt6 qué
caracteristicas deberian dar los latinoamericanos
asu propio desarrollo, cudl podria ser la especifi-
cidad de la orientacién latinoamericana del desa-
rrollo, y a qué aspectos deberfan prestar una
atencion especial. De su respuesta deseo sub-
rayar tres aspectos’.

Primero, que América Latina deberfa esfor-
zarse por transformar las condiciones anarquicas
y de explotacion existentes en el mercado inter-
nacional; es la cooperacién internacional a la cual
ya he hecho referencia. Segundo, que en el pro-
greso humano, el desarrollo social deberia mar-
char al mismo paso que el desarrollo econémico.
América Latina debiera adelantarse en el tiem-
po, reorientando su desarrollo econémico con
un sentido de equidad sin esperar, como en los
paises desarrollados, que tal reorientacién se
produzca a largo plazo, por el camino —como €]
decia— de la humillacién, el conflicto y el temor.
No se trata tampoco de plantear el desarrollo
social como mero paliativo compensatorio de los
efectos negativos del desarrollo econémico, sino
como condictén del propio desarrollo econémi-
co. A titulo de ejemplo sefialaba a menudo la
importancia de las condiciones politicas y, en
particular, la de la educacién; el desarrollo edu-
cativo permitirfa ir cerrando las brechas cientifi-
ca, técnica y administrativa que eran, a su juicio,

SEduard Heimann, Teorfa social de los sistemas econdmicos,
Madrid: Ed. Gredos, 1970.
7“El desarrollo y su filosofia”, op. cit., cap. v.

las mas importantes de las varias existentes entre
los pafses centrales y los periféricos.

Finalmente, basdndose en las esperanzas
compartidas por Weber y Marx, subrayaba la
importancia de los esfuerzos que deben realizar-
se para que el desarrollo econémico permita al
mismo tiempo la prosperidad material y la eman-
cipacién del hombre, para lo cual los valores que
orienten el desarrollo econ6émico deben ser inte-
grados con otros valores, como el de la libertad,
tarea en la cual el poder espiritual de la universi-
dad debiera tener un papel decisivo.

4. Democracia y planeacion

Otro de los ideales importantes en el pensamien-
to de Medina, el tercero que quiero mencionar,
es el de la democracia. El entendfa que la demo-
cracia presenta dos dimensiones principales. Por
un lado, la vigencia de los derechos naturales
civiles, politicos y sociales y el estado de derecho
que les sirve de sustento y, por otro, la existencia
de una plena participacién politica y social. En
varios de sus escritos sobre la democracia®, Medi-
na batallé en especial contra un punto de vista
que tuvo especial difusion en las teorias del desa-
rrollo y la modernizaciéon. Tal punto de vista
supone, en primer lugar, la subordinacién de los
valores politicos a los econémicos, de modo tal
que al formularse una concepcién global de desa-
rrollo se procura encontrar los tipos de organiza-
cién politica compatibles con el desarrollo econé-
mico propuesto, y no a la inversa. También supo-
ne que esta primacia de los aspectos econémicos
sobre los politicos se manifiesta, ademas, en el
plano de la accion; la procura de la democracia
debia comenzar por la creacién de sus funda-
mentos econémicos y no por el desarrollo de los
valores e instituciones de la democracia misma.
Finalmente, a partir del convencimiento de que
no serfa posible el logro simultineo del desarro-
llo econémico y de la democracia, y dado el cardc-
ter inestable, incipiente o inmaduro de ésta, pro-
pone que los sistemas politicos mas adecuados al
desarrollo econémico serfan los basados en la
movilizacion disciplinada y, si es necesario, auto-

- ®En especial, “Apuntes acerca del futuro de las demo-
cracias occidentales”, Revista de la cerar N° 4, segundo semes-
tre de 1977. También reproducido en La obra de..., op. cit.
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ritaria, postergando la democracia en aras de la
eficacia econémica.

Medina batall6é constantemente en sus ulti-
mos afios contra este punto de vista. No veia
razén alguna para supeditar los valores politicos
a los econémicos y crefa que, asf como es posible
pensar en un sistema politico mas adecuado para
llevar a efecto un cierto tipo de desarrollo econd-
mico, era igualmente legftimo preguntarse por el
tipo de organizacién econémica mas coherente
con la vigencia de los principios democraticos.
Parece evidente que determinadas condiciones
econdmicas y sociales pueden tener efectos favo-
rables para la democracia, pero ésta se funda-
menta en sus propios valores, en lo que Medina
llamaba sus “vigencias intangibles”, que no son
en absoluto subproducto de las condiciones eco-
némicas y sociales.

Las ideas liberales y democraticas tuvieron su
origen en la concepcién del derecho natural, son
anteriores al desarrollo econémico, e indepen-
dientes de él, no fueron formuladas en funcién
de éste ni se propusieron fomentarlo de modo
directo. Por ello, a la relacién “materialista” entre
desarrollo econémico y democracia oponia la
“idealista”, que insiste sobre todo en el valor de
las creencias y de los principios. La democracia
no debe ser sacrificada al desarrollo econémico
ni siquiera de manera transitoria. Ser demécrata
significa defender ahora sus principios intrinse-
cos, luchando por su efectiva recuperaciéon. Si
existen desajustes institucionales, porque el par-
lamento, los partidos, el sistema electoral o cual-
quiera otra de las instituciones no funciona ade-
cuadamente, debieran introducirse las reformas
o0 los cambios necesarios en ellas, y no desechar
los principios en que se basan. Si se produce una
‘sobrecarga’ de demandas como consecuencia de
la participacion politica creciente, favorecida por
los cambios econémicos y sociales, la solucion no
consiste en suprimir represivamente alguna de
ellas, sino en educar a la ciudadania para “susci-

tar una conversion de las actitudes hoy deteriora-

das o francamente pervertidas de los individuos
frente al Estado™®. Si el pluralismo democratico
produce conflictos, debe recordarse que “toda
concepcion democritico-liberal del sistema poli-
tico tiende a aceptar como su punto de partida la

fbidem, p. 135.

existencia de contraposiciones de intereses y de
posturas ideoldgicas que, irreductibles al imperio
de una solucién definitiva, al dictado de una ver-
dad absoluta poseida en cuanto tal, sélo pueden
alcanzar arreglos transitorios histéricamente su-
ficientes en su sucesiva ampliacion, logrados por
medio del acuerdo, el compromiso y la atenua-
ci6n mutua de los extremos incompatibles”'®.

Su ideal de la democracia se combina con el
de la planeacién. El desarrollo histérico en tanto
proceso relativamente abierto a la decisién hu-
mana, implica optar entre alternativas, y en la
elaboracién, toma decisiones y ejecucion de esas
opciones, la planeacién puede y debe cumplir un
papel fundamental. Al formular su ideal de la
planeacién, vuelve a replantearse algunos de sus
temas predilectos: la esperanza de lograr un or-
denamiento racional de la sociedad, la idea de la
planeacién como instrumento de transforma-
cién de la sociedad que procure la ampliacién y
sustento de la libertad; y la vision weberiana de
un mundo desencantado, donde los excesos de la
razon instrumental amenazan la libertad del
hombre.

Su ideal era, en realidad, el de la planeacién
democritica, y en trabajos muy interesantes a los
cuales no podria referirme ahora'!, hace un con-
traste entre las utopias burocratica, tecnocratica
y democritica de la planeacién, para sustentar
mejor su ideal de la planeacién democritica.

5. Reflexiones finales

Quisiera finalizar haciendo tres consideraciones
adicionales sobre esos ideales de Medina.

En primer lugar, para Medina, sus ideales
representaban el punto de partida de la labor del
cientifico social y no el punto de llegada. Cree
que sus ideales son a la vez deseables y posibles,
pero el andlisis de las situaciones y tendencias
concretas indicardn en cada circunstancia la dis-
tancia entre el ideal y la realidad; e indicaran
también las opciones que parecen més realiza-
bles. En realidad, el examen de las opciones que
se abren a la accién humana a partir de ciertos
valores y las condiciones de posibilidad de cada

1%7btdem, p. 129.
Contenidos, sobre todo, en Discurso sobre politica y pla-
neacién, op. cit.
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una de estas opciones constituyen, a juicio de
Medina, una de las principales tareas de la cien-
cia social. Ciencia social que debiera ser instru-
mento de la orientacién de la accibn humanay de
la reconstruccién de la sociedad en crisis. Para
que la ciencia social cumpla ese papel debiera
superar tres defectos persistentes. Uno, la falta
de rigor; por ello Medina siempre puso tanto
énfasis en el cardcter cientifico de la misma. Dos,
la superacién de la creencia de que la neutralidad
valorativa es condiciéon necesaria de la objetivi-
dad cientifica. El cientifico debe analizar y defen-
der valores, sin caer en el dogmatismo o la belige-
rancia. De ahi su idea de la participacién respon-
sable del cientifico, basada en una ética de la
responsabilidad intelectual, que combine la acti-
tud cientifica y el compromiso con los problemas
delasociedad. Tres, la tendencia a elaborar cons-
trucciones tedricas excesivamente abstractas y es-
pecializadas. Naturalmente, la abstraccién y la
especializacién son necesarias, pero recomienda
evitar los abusos de lo que llamaba el “alpinismo
intelectual” y el “especialismo infecundo”. Asi,
reflexiona en profundidad sobre los enfoques y
los objetos de analisis de la sociologia, a fin de que
elllz; brinde un conocimiento integrado y concre-
to ",

En segundo lugar, los ideales de Medina son
manifestaciones de la razén: expresiones del
proceso de racionalizacién en tanto tendencias
histéricas, y del ideal de la vigencia de la razén en
tanto valores. Por ello, desde un punto de vista
abstracto, el examen de las condiciones de posibi-
lidad de los valores que Medina sustentaba res-
pondia a un interrogante vital que lo acompafé
toda su vida. En escritos de principios de los afnos
cuarenta preguntaba “El estado ya intolerable a
que ha llegado nuestra civilizacién, ¢es suscepti-
ble de una cura racional o hay que abandonarse
sin esperanza al propio juego de las fuerzas
ciegas?'®. sCémo entendernos en medio de este
cadtico desorden? ¢Cémo reanudar nuestra his-
toria sin convulsiones destructoras?”'®. La coo-

12y ¢ase en especial “Reconstruccién de la ciencia social”
Responsabilidad de la inteligencia. Estudio sobre nuestro tiem-
po. México D.F.: Fondo de Cultura Econémica, 1943.

134En busca de la ciencia del hombre”, Responsabilided de
la inteligencia, op. cit., p. 29.

Y Responsabilidad de lo inteligencia, op. cit., p. 16.

peracién internacional, el desarrollo econémico,
la democracia y la planeacién, son aspectos de las
dos formas predominantes de la razén, la formal
o instrumental y la material o sustancial. Serfa
imposible plantear siquiera las ideas principales
de Medina sobre este tema, pero al menos cabria
sefialar que si bien fue un convencido del papel
positivo que la razén podia y debia desempefiar
en la actividad humana individual y colectiva,
también estuvo consciente de los obsticulos que
impiden el despliegue de la razén, de los limites
de lo que ella nos puede dar, y de los peligros de
sus excesos. En su examen de los claroscuros del
despliegue de larazon, asigna un papel decisivo a
la interaccién entre las razones formal y material,
tema que desde luego sélo puedo dejar plan-
teado.

En tercer lugar, quisiera hacer referencia a
su actitud frente a sus propios ideales. Medina
era un hombre muy poco dado a las estridencias
y a la defensa estent6rea de sus ideales, pero su
vida y sus escritos muestran claramente que fue
un hombre de fuertes convicciones. Ni siquiera
las desilusiones que acarre6 la época en la que le
tocé vivir o el pesimismo que suele acompanar a
la madurez fueron suficientes para mellar sus
convicciones. Era demasiado conocedor del
mundo como para ser optimista, pero también
demasiado convencido de la capacidad racional
del hombre como para dejarse llevar por el pesi-
mismo. Sus obras estdn llenas, a la vez, de afirma-
ciones de valor, de constataciones mas bien desi-
lusionadas acerca de la posibilidad de alcanzarlos
y, finalmente, de frases de estimulo, imagino que
para él y para los demds, en que a pesar de todo
urgfa a mantener las banderas en alto, como
aquella que aparece en Consideraciones sociolégicas
sobre el desarrollo econdmico: “Siempre puede ha-
ber una ultima esperanza de que, ya casi en la
hora cero, puedan surgir algunos hombres aptos
para convertir la ineptitud en eficacia, hombres
capaces, si es necesario, de una tltima y salvadora
intervencién quirtrgica. Pero, en cambio, la eva-
poracién completa de las creencias, la quiebra
moral que hasta en sus 1ltimos fundamentos
puede tener la disolucién de esa fe —la anomia
generalizada de todo un cuerpo social— no deja
sino desesperanza y extremismo... En la anomia
no queda a los mas sino la resignacion egofsta que
satisface sus mas ‘humanos’ e inmediatos intere-
ses y a los menos la evasion, sea en el claustro de las
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mds que nada, la voluntad decidida de que no se

grandes religiones universales o en otra cual-
»15

quiera de sus formas sustitutas. Contemos, pues,  cumpla
con esa posibilidad —tal es la mision del hombre

adulto y maduro— y asimismo con el ensueiio y, '*Buenos Aires: Solar/Hachette, 1963, pp. 166-167.



Cultura politica y conciencia democratica

Enzo Faletto*

Los escritos de José Medina Echavarria contri-
buyeron de manera decisiva a que toda una gene-
raciéon de cientistas sociales, en el sentido mas
amplio del término, pudiera alcanzar una com-
prension mas cabal de la intrincada realidad de
América Latina. Existia en sus estudios una agu-
da conciencia de los radicales procesos de trans-
formaci6én a que se enfrentaban nuestras socie-
dades. En su libro titulado Consideraciones sociolé-
gicas sobre el desarrollo econdmico’, en que se resu-
men sus reflexiones de finales de los afios cin-
cuenta e inicios de los sesenta, Medina postulaba
que un nuevo ciclo se iniciaba en la regién, y que
lo importante y decisivo desde el punto de vista
socioldgico erala “toma de conciencia” respecto a
las caracteristicas definitorias de ese nuevo ciclo.
Esa toma de conciencia no se referia sélo al posi-
ble conocimiento que del fenémeno pudiera te-
ner un puiiado de intelectuales, aunque ese he-
cho era también de extraordinaria importancia y
Medina lo subray6 mds de una vez. La conciencia
que se necesitaba era la de la sociedad toda, pues-
to que a ésta le tocaria decidir —y él asi lo espera-
ba— las opciones de su futuro, lo que no podia
estar desligado de una cabal comprensién del
presente.

Para Medina la definicién del nuevo ciclo no
era otra cosa que el tema del desarrollo. ¢ Podria-
mos plantear hoy dia que ese nuevo ciclo augura-
do a principios de los afios sesenta se ha cerradoy
que se ha abierto uno nuevo? Ciertamente las
“novedades” de todo orden parecieran marcar
nuestros dias, y la llamada segunda revolucién,
con todas sus consecuencias, no es un hecho aje-
no a nuestro presente ni menos a nuestro futuro.
No obstante, siguen siendo vigentes tanto el tema
del desarrollo en las modalidades actuales, como
la necesidad de tomar conciencia respecto del
mismo. Pero quiza valga la pena subrayar que la
complejidad del fenémeno es ahora mucho

*Asesor regional de la Division de Desarrollo Social de la
CEPAL. '

José Medina Echavarria, Consideraciones sociolégicas so-
bre el desarrollo econémico de América Latina. Buenos Aires:
Editora Solar-Hachette, 1964.

mayor. Especialmente preocupantes son las rela-
ciones entre desarrollo y democracia. Sibien José
Medina sefal6 constantemente su complejidad,
muchos otros tuvieron una visién quiza demasia-
do optimista, segtin la cual la democracia serfa el
feliz resultado, casi inevitable, de un proceso de
desarrollo sostenido.

Atendidas las observaciones anteriores, qui-
siéramos, en el marco de este analisis, hacer una
especie de contrapunto entre las preocupaciones
de José Medina en los afios a que se hizo referen-
cia, y las preocupaciones actuales. Respecto a esa
“toma de conciencia” que le inquietaba, conviene
subrayar que para él lo definitivo eran las innova-
ciones politicas y sociales que pudieran ocurrir,
puesto que el desafio que se enfrentaba era la
formacién de una nueva sociedad con nuevas
fuentes de poder. Nada més importante para tal
propésito que lo que en su lenguaje se denomina-
ba “el movimiento de las ideas”.

La experiencia de los tiltimos afios ha signifi-
cado que gran parte de la actual sociologfa lati-
noamericana se haya volcado de preferencia ha-
cia el tema de la democracia, en un esfuerzo por
constatar la existencia o carencia de valores sub-
yacentes, puesto que como en gran medida ha
quedado demostrado, no bastan las solas condi-
ciones estructurales para que la democracia ten-
ga lugar y vigencia. Parafraseando a José Medina
podria decirse que se trata en este caso de inda-
gar respecto a “la toma de conciencia” acerca de
la democracia.

Para abordar mds concretamente el tema
conviene referirse a algunos estudios publica-
dos en un libro reciente, titulado Cultura politica y
democratizacién, cuyo compilador es Norbert Le-
chner, y en especial a los trabajos ahf contenidos
de Julio Cotler, Angel Flisfisch y Oscar Landi®.
Se constata en la introduccién del libro que existe
una crisis de consenso, lo que de hecho afecta las

2Julio Cotler, “La cultura politica de la juventud popular
del Peri”; Angel Flisfisch, “Consenso democratico en el Chile
autoritario”; y Oscar Landi, “La trama cultural de la politica”
en Norbert Lechner (comp.), Cultura politica y democratizacion.
Santiago de Chile, cLacso/FLACSO/TCI, 1987,
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posibles estrategias de desarrollo y la idea misma
del cambio social. Esa crisis de consenso pone de
manifiesto que —comr > ya se ha dicho— un or-
den determinado no ¢ el simple resultado de lo
que suelen denominarse “factores objetivos”. Pa-
ra que pueda subsistir un orden social, es esencial
que existan creencias y valores.

Con mayor razén atin puede sustentarse que
los valores y las creencias son el fundamento de
una institucionalidad democritica, dado que ésta
no puede recurrir en forma precipitada a la sola
coercion.

No se quiere deducir de lo anterior que al
reconocer la importancia de los valores o de las
ideas se deje de lado la consideracion de lo “real”,
puesto que en muchas de las interpretaciones
sobre la actual crisis de la democracia —y ésta no
s6lo tiene lugar en América Latina— se postula
que es precisamente la mayor complejidad de lo
real lo que pone en entredicho la adecuaciéon de
los fundamentos de toda institucionalidad demo-
crética, esto es, de los partidos politicos, del par-
lamento y del Estado en su conjunto. En suma, y
usando un término ya consagrado, parece estar
en juego una virtual crisis de gobernabilidad. El
tema en si es de extraordinaria importancia, aun-
que se puede discrepar de la manera en que ha
sido formulado por muchos autores, y mas atin,
se puede disentir de las conclusiones derivadas
de esa constatacién. Se afirma que es importante,
puesto que la vigencia de nuevos regimenes cons-
titucionales en América Latina ha hecho que se
centren las preocupaciones en las formas politi-
cas institucionales.

Conviene ya de modo mas concreto referirse
a un primer problema. De acuerdo con uno de
los autores citados, Oscar Landi —quien se refie-
re especificamente al caso de la Argentina— hay
dos temas centrales en el nuevo comportamiento
politico que son de especial relevancia para
orientar acerca del funcionamiento de los parti-
dos: la democracia como valor social y la moder-
nizacién como principio de legitimidad politica.
El autor enfatiza que la aspiracién a la moderni-
zacién y el énfasis que se le ha otorgado es utiliza-
do por los partidos y por las personas que mues-
tran inclinaciéon politica como elemento para
marcar una ruptura deseada con el pasado.

La pregunta que cabe hacerse es si estos dos
temas importantes para la actual vida politica
argentina, modernizacién y democracia, gozan

de la misma vigencia en otros contextos. En los
estudios de Cotler y de Flisfisch, el primero refe-
rido al Peru y el segundo a Chile, se plantean
algunas dudas al respecto.

Sin embargo, antes de referirnos concreta-
mente a esos trabajos, puede ser necesario sefia-
lar como referencia el significado politico de la
modernizacién como valor, tipo de reflexién que
seguramente le habria sido cara a José Medina.
¢Qué solidez tiene este postulado sobre la moder-
nizaciéon? ¢Es lo suficientemente explicito como
para constituir el fundamento de una nueva op-
cién? Ciertamente, como sefala Landi, puede
que sea util para establecer un corte con el pasa-
do, o por lo menos para marcar una fuerte aspi-
racion de diferenciacién con una experiencia
que se considera negativa y que no se quiere
repetir, pero ¢es suficientemente claro como pa-
ra servir de base de sustentacion de un futuro?

En uno de sus escritos, José Medina sefialaba
algo a lo que en nuestras propias reflexiones no
hemos dado al parecer toda la importancia que
requiere. Expresaba que en América Latina qui-
z& la ultima doctrina que constituyé una orto-
doxia general suficientemente amplia fue el posi-
tivismo. De ahi en adelante decia “comienza el
aquelarre de las mds diversas, contradictorias y
extravagantes ideologias e influencias”,

Para nadie es un misterio la estrecha relacién
que existi6 entre el positivismo y la idea de la
modernizacién. Por consiguiente, el interrogan-
te que hoy dfa se impone es: ¢esta nocion de
modernizacién —la actual— en qué cuerpo de
idea se apoya? ¢Cudl es su coherencia interna?

Valga por ahora plantear este interrogante,
quizé como motivacién para necesarias y urgen-
tes investigaciones que no sélo requerirén el
aporte de las ciencias sociales sino que en rigor
deberian ser objeto de la reflexion filosofica en
sentido estricto.

Intimamente ligado al tema anterior, existe
otro de no menor significacion, el del intelectual.
Glosando a John Friedman, Medina anotaba tres
funciones principales del intelectual en los paises
en desarrollo: a) difundir nuevos valores socia-
les; b) desarrollar una nueva ideologfa de la evo-
lucién econémica, y c) participar en la creaciéon
de una imagen de la nacion.

Si se tienen en cuenta las variadas experien-
cias histéricas, no se puede menos que concordar
que en muchos casos tal ha sido el papel de los
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intelectuales, mas alld del mayor o menor éxito
alcanzado. Al respecto, puede abrirse también
otro interrogante y con el mismo propésito que
los anteriores, esto es, sefialar campos de investi-
gacion mas que anticiparse a dar respuestas que
serfan un poco precipitadas. En concreto cabria
preguntarse si estdn acaso los intelectuales lati-
noamericanos de hoy en condiciones de crear
una imagen coherente de modernizacién que a
su vez constituya una nueva ideologia de la evolu-
cién econdémica.

Multiples pistas pueden abrirse para intentar
responder a este problema, pero seria util pro-
fundizar en una paradoja que José Medina for-
mulaba del modo siguiente: “por los afios que se
produce esta debilitacion y dispersiéon de las
creencias— en las ultimas décadas muy en par-
ticular [se refiere a las ideologias en sentido la-
to]— ocurre en sentido contrario, y con no me-
nos energia, un notable fortalecimiento del sa-
ber, es decir, de los conocimientos, reales y po-
tenciales”. Llevado al extremo, podria decirse
que el tema —de antiguo sabor weberiano— con-
siste en determinar cudl es en la actualidad la
relacion entre saber y accién politica y por consi-
guiente, cudl es la relacion entre el intelectual y la
politica.

En suma, se trata de saber si existe realmente
un cuerpo de conocimiento positivo que, por
ejemplo, otorgue a la idea de la modernizacién
—tan importante para la opcién politica— un
grado real de concrecion.

Siguiendo con el contrapunto entre los temas
que actualmente se plantean y lo que en su mo-
mento seiial6 José Medina, recordemos que Lan-
di recalcaba que la importancia de la idea de la
modernizacién residia en su utilidad para mar-
car una distancia con el pasado, concepto de rup-
tura que fue también importante en el pensa-
miento de Medina. Se trataba en su caso de la
ruptura con un sistema tradicional, lo que en
América Latina habia ocurrido a raiz del quiebre
de su pilar fundamental: el sistema de ia hacien-
da. A ese fenémeno se agregaba, en estrecha
concomitancia, el surgimiento de nuevos grupos
sociales y una presencia activa de las masas. Todo
ello requeria la creacion de nuevos partidos poli-
ticos —puesto que los partidos de notables ya
eran insuficientes—, como asimismo la presencia
de nuevos grupos. dirigentes.

No cabe repetir aqui el brillante anélisis de

José Medina sobre el significado sociolégico de la
hacienda; baste recordar lo que a su juicio fueron
sus rasgos fundamentales: a) haber sido una cé-
lula de poder politico-militar junto al poder eco-
némico que indudablemente posefa; b) haber
constituido el nticleo de una dilatada estructura
familistica que a través de sus ramificaciones im-
pregnaba el conjunto de las instituciones y pode-
res de la sociedad; ¢) haber constituido el modelo
circunstancial de la autoridad, y d) haber sido la
creadora de un tipo humano de un “caréicter”
singular.

Con el lenguaje de hoy podriamos decir que
la hacienda fue el fundamento de una cultura, y
para nuestros propdsitos podrfamos recalcar que
de modo muy especial fue el fundamento de una
cultura politica. Lo que Medina constat6 fue la
ruptura de lo viejo y el surgimiento de lo nuevo,
en que lo nuevo era la ciudad (no porque ésta no
hubiese tenido importancia anteriormente), los
empresarios, los sectores medios y los obreros.

Dos temas conviene destacar al respecto: en
primer lugar, que la modernizacién no sélo tiene
como fundamento un sistema de ideas sino que
también se apoya en la existencia o surgimiento
de nuevas estructuras y en un sistema de relacio-
nes sociales concomitantes con éstas; y en segun-
dolugar, que deben investigarse a fondo el carac-
ter y la evolucién de la ciudad latinoamericana.
Ciertamente existen algunos estudios, especial-
mente de historiadores, y sobre esa base conven-
dria intentar formular una hip6tesis interpretati-
va de tan vasto alcance como las sugeridas acerca
de la significacién de la ciudad en la historia
europea. Recuérdese que en ese contexto, ciuda-
dano significa hombre de la ciudad y que la ciu-
dadanfa, con todas sus implicaciones culturales,
econdmicas y politicas, es un hecho vinculado ala
existencia de la ciudad. Corresponde por tanto
dilucidar qué ha significado la ciudad en Améri-
ca Latina como fundamento de una nueva cultu-
ra politica y especialmente como fundamento de
una cultura politica democratica.

Julio Cotler, en el estudio citado sobre el
Per, analiza la experiencia de los jovenes serra-
nos que a contar de la década de 1970 se incorpo-
raron a Lima. Por cierto, se trata de un caso
especifico, pero quizas seria posible bosquejar
algunas generalizaciones para otros contextos la-
tinoamericanos si pensaramos en un “tipo” de
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ciudad que a falta de un mejor titulo podrfamos
denominar “ciudad hostil”.

Se podria registrar entre esos jovenes, en los
sectores populares, un aprendizaje de organiza-
cién, constituido en torno a intereses especificos.
Segun el autor, las formas de asociacion tienen
un fuerte caricter defensivo, ya sea del barrio, de
la vivienda, del salario, del empleo, de la educa-
cién, de la salud, del transporte, o basado en
algun otro interés. Pero lo importante es que
estas movilizaciones que dan origen a formas
organizativas nuevas no necesariamente tienen
como correlato modalidades institucionales de
incorporacién politica.

El hecho es de interés puesto que el resulta-
do, inesperado a veces, suele traducirse en el
fortalecimiento de patrones de comportamiento
politico de cardcter tradicional. Asf, es posible
constatar que reaparecen y se vigorizan las prac-
ticas de tipo clientelista, en que lo fundamental es
que se otorga adhesién politica a cambio de pro-
teccion o de prestacion de servicios.

Pareciera que el clientelismo reforzara cier-
tas formas de relacién basadas en la subordina-
cioén y en una adhesion estrictamente personali-
zada. No obstante, simultdineamente con la préc-
tica clientelista es posible constatar la existencia
de un comportamiento fundado en la confronta-
cién y en la violencia, y lo que debe subrayarse es
que este ultimo est4 considerado por quienes lo
ejercen como un medio valido para la conquista
de derechos ciudadanos. En efecto, Cotler sefiala
que “la juventud popular incorpor6 en su cultura
politica dos pricticas aparentemente contradic-
torias... pero que aprendié a manejarlas simultd-
nea o alternativamente”. En la primera de esas
précticas, de cardcter manipulatorio, adquieren
relevancia los lazos de patronazgo y de clientelis-
mo tradicionales; y en la segunda, que quizéd noes
menos tradicional, se enfatiza el enfrentamiento,
por lo que toda demanda es planteada —para
utilizar la expresiva f6rmula— “hasta sus ultimas
consecuencias”. En relacién con esta tltima di-
mensién, cabe sefalar que en tales précticas tiene
lugar lo que podria considerarse casi un rechazo
moral a todo tipo de compromiso o negociacion.
Ello no significa que el compromiso o negocia-
cién no exista; lo grave es que no aparece como
legitimado.

En un contexto como el que se acaba de
describir, es obvio que se resta significacién a la

férmula democratica, puesto que por medio de
tales comportamientos podria decirse que casi se
llega a negar la posibilidad de constituir mecanis-
mos institucionales de mediacion politica e inclu-
so se duda de la capacidad de alcanzar compro-
misos validos.

De todo lo anterior se desprende que la ex-
periencia de una “ciudad hostil” —y debemos
entender por ello un conjunto de relaciones so-
ciales— dificilmente puede constituirse en el
fundamento de una cultura democritica. Pero
conjuntamente con ese hecho, del cual s6lo se ha
citado un ejemplo, existen otros elementos de
fuerte influencia en el fenémeno que conviene
considerar.

En el estudio de Angel Flisfisch se transcri-
ben los datos de una encuesta cuyos resultados
distan bastante de ser alentadores. Al considerar-
se la orientacién hacia un régimen democritico,
ésta es positiva en 59.5% y ambigua o indiferente
en 40.5%. En la misma encuesta, 51.6% de los
entrevistados sefialan ciertos rasgos negativos de
los partidos politicos y a nadie escapa la significa-
cién de éstos para el funcionamiento de un siste-
ma democrético ni la importancia que tiene el
que sean valorados positivamente. Respecto al
grado de interés que los entrevistados muestran
por la politica, 25.5% declara tener mucho inte-
rés, 33.3% poco y 41.2% ninguno.

Las interpretaciones respecto al resultado de
una encuesta o las consideraciones que pueden
hacerse con respecto a las condiciones en que fue
formulada son siempre materia de discusién; no
obstante, en este caso no puede decirse que los
datos por si mismos sean alentadores, por lo que-
despiertan inquietud respecto al grado de sus-
tentacién social de una opcién democritica.

Sin embargo, es interesante constatar, como
lo hace el autor, lo que sucede cuando se distin-
gue entre quienes poseen algun grado, alto o
bajo, de “sofisticacion politica”, que en la encues-
ta se entiende como la capacidad de conceptuali-
zar la politica y el hecho de disponer de un cierto
nivel de informacién sobre la misma. En aquellos
en que la “sofisticacién politica” es aita, la orien-
tacién hacia el régimen democritico es positiva
en 77.4% y negativa en 22.6%. En cambio en
quienes la “sofisticacién politica” es baja, la orien-
tacion es positiva en 49.2% y negativa en 50.8%.
De acuerdo con esos resultados no serfa aventu-
rado afirmar —dado que uno de los componen-
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tes importantes de la “sofisticacién politica” es la
informacién— que en una poblacién insuficien-
temente informada politicamente tienden a no
generarse adhesiones democriticas, y lo que es
digno de subrayar es que la existencia o carencia
de esta informacién no es ajena a ciertas formas
que suelen asumir en la sociedad las relaciones de
poder.

Es obvio que pese a lo anterior, existen otras
situaciones en América Latina en que la demo-
cracia pareciera ser mas consensual. Se citaba al
inicio el estudio de Oscar Landi sobre la Argenti-
na. Es conocida en ese caso la existencia de dos
grandes partidos politicos, cada uno de los cuales
tiene sus propias tradiciones histéricas; incluso
podria sefalarse que ambos poseen electorados
cuyo nicleo central es distinto, pero en los cuales
—sefialan algunos analistas— los perfiles ya no
son tan excluyentes entre si como lo fueron en el
pasado. La hipétesis del autor es que esta mayor
similitud no se debe a que se trata de una socie-
dad mds homogénea, como podria ser el caso

europeo, sino mas bien a que ha surgido una
voluntad de rearticular una sociedad fragmen-
tada.

Podrfa postularse que, como resultado de
una experiencia traumaitica anterior, se consti-
tuye una cultura politica con mayor tendencia a
encontrar elementos consensuales. Cabria pre-
guntarse entonces cudles son las condiciones de
solidez y permanencia de tal consenso. Aun asi, la
propia consensualidad no deja de tener proble-
mas que se advierten en el articulo comentado.
En las condiciones sefialadas la opcién entre un
partido u otro puede ser el resultado de un voto
puramente tactico o de un comportamiento elec-
toral que se expresa como premio o castigo a una
determinada gesti6n politica. Ello podria condu-
cir —exagerando un poco— a una concepcién de
la politica como administracién pura, y por consi-
guiente a su virtual burocratizacién, lo que obli-
garfa a replantearse algunos temas de tradicién
weberiana que tanta significacién tuvieron para
José Medina.,






Una esperanzada visién de la democracia

Jorge Graciarenar

I

La idea de democracia en Medina Echavarria

Hace ya mas de un decenio que José Medina
Echavarrfa publicé en la Revista de la cepaL, en el
mismo afio de su muerte, su ultimo trabajo, dedi-
cado al examen del futuro de la democracia. Con
su modestia habitual lo denominé “apuntes”,
aun cuando por su forma de abordarlo y enver-
gadura fuese uno de sus mas meditados y logra-
dos ensayos. Era ciertamente un tema que lo
tocaba muy de cerca y por varios lados: por su
condicién de exiliado del franquismo, por su vo-
cacién intelectual profundamente liberal y por
su talante personal inmune a cualquier desvio
autoritario.

Como nos lo ha recordado Adolfo Gurrieri,
el tema de la democracia aparece en la obra de
Medina por lo menos desde 1960 planteado en
relacion con sus estudios sobre el desarrollo eco-
némico. Posteriormente, el mismo tema fue ro-
zado varias veces en ensayos diversos sobre uni-
versidad, planeacién y politica, entre otros. Pue-
de advertirse, asi, que nunca estuvo fuera de sus
intereses principales, pero puede afadirse tam-
bién que nunca antes lo trat6 de un modo unita-
rio y sistematico. Eso es lo que hace en este ensayo
de 1977', que por naturaleza y amplitud puede
ser considerado su testamento intelectual.

Medina escribi6 este trabajo en aiios dificiles
para la democracia. Entonces prevalecfa un ufa-
nismo avasallador, que subordinaba su eventual
realizacién al funcionamiento de las leyes del

*Ex Director de la Divisién de Desarrollo Social de la
CEPAL.

'J. Medina Echavarria, “Apuntes acerca del futuro de
las democracias occidentales”, Revista de la cepat, N° 4, segun-
do semestre de 1977. Este ensayo fue reproducido en una
seleccion de sus trabajos titulada La obra de José Medina Echa-
varrfa. Seleccién y estudio preliminar por Adolfo Gurrieri,
Ediciones Cultura Hispénica del Instituto de Cooperacién
Iberoamericana, Madrid, 1980.

Todas las citas del texto, indicadas con paréntesis, se
refieren al nimero de pagina de esta ultima publicacion.

mercado conforme a las doctrinas neocl4sicas, las
cuales confundian al ciudadano con el consumi-
dor que ejerce sus preferencias y construye su
soberanfa escogiendo opciones econémicas. No
obstante, la democracia estaba sujeta ademas a la
tutela de un poder militar, con el objeto de prote-
gerla de sus debilidades congénitas. Sin dedicar-
se arefutar directamente las argumentaciones en
boga en los pafses latinoamericanos con regime-
nes autoritarios, Medina prefiri6 abordar el tema
privilegiando los fundamentos sociolégicos, poli-
ticos e historicos que han dado sustento a la idea
democratica y a su materializacién no sélo como
régimen politico, sino también como forma de
convivencia social.

En su concepto, la democracia incluye tres
elementos fundamentales: el reconocimiento de
los derechos inalienables del individuo en tanto
persona humana, la primacia de la libertad politi-
ca ejercida por una ciudadania organizada v, fi-
nalmente, la equidad social como una forma de
Jjusticia distributiva. En estos términos estan con-
tenidas las libertades civiles y politicas, al igual
que los derechos sociales y humanos, que el libe-
ralismo econémico exclufa por omisién. Para
Medina, la distincién entre uno y otro tipo de
liberalismo es neta y se torna transparente cuan-
do se la remite, como lo hace en este trabajo que
glosaremos, a sus fundamentos de filosofia poli-
tica y a su trasfondo histérico. Ante la alternativa
dilemitica Medina optaba sin vacilaciones por la
libertad politica, aun a riesgo del menoscabo de
la libertad econémica de mercado, y lo hacfa por-
que estaba convencido de que el valor supremo
de la democracia politica en la convivencia huma-
na radica en que sélo ella garantiza el dominio
pleno de los derechos naturales, las libertades
civiles y los derechos sociales.

La apelacién a J. Stuart Mill en varias partes,
y sobre todo en la cita final del ensayo, muestra
hasta qué punto coincidia con él en que la demo-
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cracia radica en la persona humana: porque si el
Estado autoritario la degrada “hallara que con
hombres pequefios ninguna cosa grande puede
ser realizada”. Observa Medina que se trata de
“una conviccién del gran clasico del liberalismo,

- compartida con otros pensadores de su talla, que
exalta el sentido supremo de la politica y el valor
decisivo de lo humano en la conformacion de un
orden social perdurable” (p. 486).

De esta manera, acaso sin pretenderlo, nos
dej6 un legado cuya riqueza inagotable se revela
cada vez que se vuelve a este breve texto donde
resuenan todas las grandes cuestiones que desde
siempre han animado el debate sobre la demo-
cracia.

Para introducir algunas ideas centrales de
Medina sobre la democracia se impone recordar
la concepcién que tenfa de ella. Su postura no era
normativa ni idealista pues la consideraba un
proceso abierto en continua realizacién, sin arri-
bo posible a un estado de plena cristalizacién y
naturaleza definitivamente configurada. “La or-
ganizacién de la democracia como participacion
ciudadana responde a exigencias superiores en-
lazadas con el sentido de la vida en sf misma”. En
este juicio no hay metafisica ni trascendentalis-
mo. La democracia corresponde al orden secu-
lar. La percibfa por tanto como un estado de la
sociedad continuamente perfectible por medio
de reformas generadas por la vocacién politica y
llevadas a cabo por una inteligencia instrumen-
tal. “Es decir, por la creacién de nuevas técnicas
de organizacion social, que no pretendan sin em-
bargo ofrecerse como soluciones definitivas” (p.
481). En rigor, la democracia nunca podria ser
un dogma porque esa sola pretensién desvirtua-
ria su naturaleza.

Esta toma de posicion filoséfica otorga a su
andlisis gran flexibilidad y lo salva de incurrir en
el pesimismo cuando llega el momento de sope-
sar los obstaculos que desvian el proceso de de-
mocratizacién de sus finalidades esenciales. Mas
que un régimen politico la democracia es, para
Medina, una forma de vida social basada en la
vigencia de principios de los que no puede ser
disociada: los derechos naturales del hombre, las
libertades civiles y politicas, y la equidad social. Se
trata de los “valores supremos de una conviven-
cia humana con auténtico sentido para el hombre
y su comunidad” (p. 483).

Por cierto, entendfa que la democracia no es

un orden social y politico exento de tensiones y
conflictos entre sus diversos sectores y clases so-
ciales. “Toda concepciéon democritica liberal del
sistema politico tiende a aceptar, en consecuen-
cia, como su punto de partida la existencia de
contraposiciones de intereses, y de posturas ideo-
l6gicas, que irreductibles al imperio de una solu-
ci6n definitiva, al dictado de una verdad absoluta
en cuanto tal, s6lo pueden alcanzar arreglos tran-
sitorios, histéricamente suficientes en su sucesiva
ampliacién, logrados por medio del acuerdo, el
compromiso y la atenuacién mutua de los extre-
mos incompatibles” (p. 473). Atribuia, por tanto,
un valor positivo a la inevitabilidad del conflicto,
pues correspondifa a la democracia disponer de
los medios institucionales aptos para su arbitraje
y eventual resolucién.

A esta concepcién de la democracia como
proceso progresivo de realizacién de valores, que
incorpora el disenso, el pluralismo y el conflicto
como elementos centrales de su constitucién y
dindmica interna, se agrega un sentido particular
de la idea de crisis. En medio de las diversas
férmulas surgidas de la discusién sobre el signifi-
cado de un concepto tan crucial para el examen
de situaciones concretas y procesos historicos,
Medina postula que la crisis es un “cierto mo-
mento en la evolucién de un sistema que ofrece
suficientes manifestaciones de vacilacién y tras-
torno, como para indicar un estado de transicién,
que no excluye tanto su recuperacion y restable-
cimiento como su definitiva descompostura y
ruina” (p. 459). Toda crisis posee una dimensién
temporal que conlleva una historia “cargada de
dificultades ya observables en el pasado inmedia-
to y por tanto en la actualidad” y que completa su
despliegue en cuanto “se proyecta hacia el futu-
ro”. O sea, que lo que se encuentra en crisis tiene
que resolverse en alguno de los sentidos posibles
que antes fueron sefialados, entre los cuales figu-
ra por cierto la perduracién de un estado estacio-
nario que no implique avance o retroceso pero sf
algtin grado de recomposicién interna de la uni-
dad analizada. Por todo esto, la crisis es ante todo
un movimiento, un proceso de transicion, nunca
un fenémeno estdtico, que se desplaza en algiin
sentido hacia un estado distinto del anterior.
Aunque utilice un lenguaje que pueda sugerirlo,
su concepcién no es evolucionista en el sentido de
que suponga a priori €l progreso hacia un fin
deseable. Cabe agregar que esta idea de la crisis
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como transicién abierta es particularmente perti-
nente y fértil para el examen de las situaciones
concretas que van surgiendo de los procesos de

redemocratizacién de los pafses latinoamerica-
nos que en afos recientes iniciaron una nueva
fase politica.

Desarrollo econémico y democracia

Desde el comienzo, Medina asume como tema la
existencia de un “fenémeno autoritario” genera-
lizado en América Latina®, interrogandose conci-
samente sobre su fndole y sobre las explicaciones
que se han esgrimido para justificarlos. Observa
que hay dos vertientes que confluyen hacia una
cuestién mdas general que le servird de hilo con-
ductor alo largo de todo el ensayo. La primera es
la economicista, que atribuye el autoritarismo al
subdesarrollo, alegando que la necesidad de su-
perarlo incluye inevitablemente un momento au-
toritario, sin el cual seria imposible el ansiado
despegue. Una vez logrado éste y cierto nivel de
modernizacién, serfa posible, dadas otras condi-
ciones, la instalacién gradual de un régimen poli-
tico demaocratico. La otra explicacion carga el
acento en la politica al sefialar que la falencia se
encuentra en el Estado y en su carencia de capaci-
dad para armonizar intereses, arbitrar conflictos
y tomar decisiones apropiadas para una poltica
definida de promocién del desarrollo. Medina
considera esta explicacién mas plausible que la
anterior, sin inclinarse definitivamente por nin-
guno de estos monismos, el economicista o el
politicista. Sin embargo, anota: “Una y otra inter-
pretacion para ser vélidas tienen que completar-
se con el andlisis pormenorizado de los procesos
histérico-sociales que en cada uno de ellos se
dieron” (p. 451). En consecuencia, el autoritaris-
mo desarrollista no es necesariamente un mo-
mento que a priori pueda ser definido como cons-
titutivo del subdesarrollo.

La cuestién central aludida por ambas inter-
pretaciones dominantes se encontrarfa en que
profesan la existencia de una “hermandad entre
desarrollo econ6mico y democracia” que es plan-

#Con la excepcién de Colombia y Venezuela, los restan-
tes paises sudamericanos tenfan gobiernos militares autorita-
rios en 1977,

teada por una y otra en forma deterministica. En
este trabajo y en anteriores, Medina rechaza en-
faticamente la necesidad de esta asociacion,
méxime cuando se la plantea en términos de una
sucesién causal que hace que la democracia de-
penda del desarrollo econémico. A su juicio, se
trata de dos procesos que, hasta donde lo indica
la experiencia histérica, pueden seguir cursos
paralelos y hasta convergentes, aunque no nece-
sariamente, pues cualquiera de ellos puede exis-
tir sin el otro. Una prueba es que el desarrollismo
autoritario excluyé a la democracia, dejandola
fuera de los diversos “milagros econ6micos” de
décadas recientes. También para la conexi6n in-
versa hay casos que exhiben economias estacio-
narias con democracias estables, como fue el uru-
guayo entre mediados de los afios 1950y 1973, es
decir, por cerca de veinte afios.

Una vez bien delimitada la autonomia relati-
va de ambos procesos, Medina matiza su argu-
mentacién porque para €l es evidente que el de-
sarrollo y la democracia no son de ningin modo
excluyentes. Por el contrario, entre ambos hay
una compleja trama de interrelaciones que se
manifiestan sobre todo en el examen detenido de
situaciones concretas. Al limite, hace notar cudn-
to se atenidan las tensiones y conflictos sociales
con rafces econémicas en las sociedades de alto
desarrollo y con un elevado ingreso personal dis-
tribuido en forma no excesivamente inequitati-
va. Pero esto no necesariamente significa depen-
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