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PRESENTACION

En cumplimiento de los mandatos recibidos durante la II Conferencia de
Ministros y Jefes de Planificacidén de América Latina y el Caribe (Lima,
noviembre de 1978), el ILPES se abocd con caricter prioritario a realizar

un balance sobre el Estado actual de la planificacién en la regién. Tal

como fue acordado por los Sefiores Ministros y Jefes de Planificacidén, dicho
estudio constituyd el tema central de las discusiones llevadas a cabo durante
la IIg Conferencia, la cual se celebrd recientemente en Guatemala (noviembre
de 1980).

En esta oportunidad presentamos con satisfaccidn el capitulo sobre
"La planificacibén en el Decenio de los 80. Una propuesta de accidn'.
Bésicamente es una apreciacidn sintética sobre el papel de 1la planificacidn
ante los principales desafios conceptuales que presenta la actual proble-
mética del desarrollo latinoamericano. Como todo trabajo exploratorio y
preliminar, el capitulo pone especial énfasis en la definicién de un marco
conceptual que permita analizar y evaluar las diversas experiencias y prac-
ticas de planificacidn existentes en la regibdn.

Como complemento al trabajo realizado por el ILPES, con el apoyo y
participacién de los gobiernos, el presente nlmero del Boletin incluye 1la
"Estrategia para los paises caribefios en el tercer decenio para el desarrollo'.
En este trabajo,un grupo prominente de expertos y funcionarios de diversos
organismos identifican los principales desafios existentes en la sub-regidn
y formulan un conjunto de opiniones y recomendaciones concretas sobre los
objetivos deseables y sobre las mis urgentes acciones a segulr para superar
esos desafios. Por su profunda concrecién tematica y clara identificaciédn
de acciones, constituye una lectura obligatoria para quienes se preocupan
por el desarrollo econdmico y social de los paises del Caribe.

Dada la persistencia y severidad de los antiguos problemas que carac-
terizan al desarrollo de América Latina y ante la relevancia de nuevos desa-
fios en el Ambito nacional e internacional, el articulo de Fernando H. Cardoso
constituye un valioso aporte en la profundizacidn tebdrica y evaluacion de
alternativas de politica para conciliar los objetivos de bienestar ¥y creci-
miento.

Bl articulo de Rolando Franco analiza en forma sistemitica los problemas
conceptuales y de politica sobre la pobreza extrema. En particular, aborda
con profundidad el andlisis de la llamada estrategia de necesidades bAsicas.
Identifica, ademds, con gran claridad, las caracteristicas mAs sobresalientes
de los grupos-objetivo de las politicas antipobreza.

En la seccion "Notas y Comentarios" se presenta una sinopsis del Semi-
nario sobre "Empresas piblicas en Centroamérica y el Caribe™ a celebrarse
en la segunda quincena de junio en San José, Costa Rica. De igual manera,
se incluye un resumen del "Seminario sobre participacién social en América
Latina" realizado en Quito entre el 17 vy el 21 de noviembre de 1980.

Por considerarlo de interés para nuestros lectores, se presenta un
resumen de los articulos aparecidos en el Gltimo nGmero de la Revista de la
CEPAL cuyo Director es el ilustre economista Dr. Rafil Prebisch.



La Tercera Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacidn de
América Latina y el Caribe, rindié un homenaje especial al Dr. Radl Prebisch,
por haber sido distinguido con el Premio del Tercer Mundo, en razdn de su
valioso aporte en el campo econdmico y social en favor de los paises en
desarrollo.



ESTADO DE LA PLANIFICACION

LA PLANIFICACION EN EL DECENIO DE LOS 80.
UNA PROPUESTA DE ACCION

E1l ILPES desea poner a consideracién de los gobiernos, como temas de
discusibn, lo que considera son los principales desafios y lineas de
accién para la planificacidén en el decenio de los ochenta. Los elementos
principales, que ordenardn la presentacién del articulo, son tres, a
saber:

i) Una previsidén sobre los principales problemas que enfrentaran
nuestras economias en la década del 80, identificando los objetivos que
deben proponerse y el rol que debe jugar 1la planificacibén para el cumpli-
miento de esos objetivos.

ii) Una evaluacibn de los avances logrados y de las carencias y debi-
lidades que exhiben los sistemas de planificacidn existentes.

iii) La proposicidn de lineas de accidn que, basadas en esa evaluacibn,
permitan a los organismos de planificacidén, aumentar su utilidad y efi-
ciencia para enfrentar los problemas y lograr los objetivos ya aludidos.

Debido al nivel de agregacidn con que debe trabajarse no necesaria-
mente todas las lineas de accibdn son aplicables en cada uno de los paises
de la Regidén. Algunas de las recomendaciones se adaptan con mayor faci-
lidad a ciertos subconjuntos de paises, definidos por los estilos de
planificacién adoptados, por el tamafio de sus aparatos piblicos o por
otras variables relevantes. Queda a la discrecién de los planificadores
de cada pais recoger, de la temética planteada, aquellos elementos que
les sean de mayor interés no sin antes debatir todas las proposiciones
que estimen dignas de discusidn, modificéndolas y enriqueciéndolas con
propuestas alternativas. Promover tal discusidn, en la forma més fructi-
fera posible, es objetivo inmediato del ILPES. Utilizar los resultados
de ella pertenece al Ambito de decisién de los Gobiernos.

A. LA PLANIFICACION Y LOS GRANDES OBJETIVOS POR
LOGRAR EN LA DECADA DE LOS OCHENTA

1+ Panorama regional del desarrollo econdmico y
social a fines de la década del setenta

a) Hay tres campos en los que la Regidn exhibe avances que se pueden
comparar favorablemente con los de otras Areas subdesarrolladas y atn
superan las expectativas reales que los planificadores tenian a fines de
los afios cincuenta. Esos tres campos son: i) el crecimiento del producto;
ii) la modernizacién del aparato productivo; y iii) el crecimiento de las
exportaciones. El producto de 1950 se vid cuadruplicado en 1975 y si se
examinan las metas de crecimiento de la Estrategia Internacional del
Desarrollo (EID) para los afios 70 se ve que frente a un crecimiento postu-
lado del 6.0% anual acumulativo, se alcanzd una tasa del 7.2% para el
conjunto de la regidén durante la primera mitad del decenio Y, pese a la



crisis del petréleo, el promedio 1970-78 fue de 5.8%.1/ Cierto es que el
crecimiento presentd diferencias seglin paises, pero lo es también que la
mayoria de ellos alcanzd tasas relativamente altas.

Este resultado en términos de producto se alcanzd mediante un notorio
progreso técnico en diversos sectores, y una tasa de inversidn que, en
promedio, superd la meta de la EID. En general, la modernizacidn cubrid
muchos subsectores de la industria manufacturera, y la propia estructura
de oferta industrial se enriquecid con nuevas actividades aumentando en
un 50% su produccidén en el periodo 1970-1978. BEn algunos paises se produ=-
jeron avances técnicos de significacién en la agricultura, acompafiados, en
algunos casos, por incorporacién de nuevas Areas a la produccidn y/o nuevos
cultivos. Esto significd que América Latina alcanzara, en comparacibn
con otras regiones del mundo, la wés alta tasa de crecimiento en la produc-
cién agricola (28%) en el periodo 1970-78. FEn la mayoria de los paises,
ademds, se registraron notables progresos en la provisidén de servicios
bésicos de infraestructura econdémica, como transporte y comunicacidn y
energia.

Por otra parte, el crecimiento de la actividad se vidé posibilitado
por el alza de las exportaciones. En efecto, hasta bien entrada la década
de los cincuenta predominaba, en el conjunto de la Regidn, una situacidn
en que ain moderados impulsos de crecimiento bastaban para generar una
presidén por importaciones a la que no podia hacerse frente por el rela-
tivo estancamiento de las exportaciones. Esa situacidén de estrangula-
miento externo era rigidizada ain més por un mercade financiero inter-
nacional estrecho y de dificil acceso.

A partir de ese punto, surgieron hechos favorables. Lo esencial fue
un alza sostenida en los niveles de actividad de los paises del centro, que
incrementd la demanda por importaciones de materias primas y hasta por
algunos rubros de produccién industrial liviana. Ese aumento de la demanda
estuvo acompafiado por una relativa apertura de las economias del centro,
en comparacidn con lo que prevalecia hasta la década del 50. Del lado de
los paises latinoamericanos, todo eso fue respaldado por politicas efec-
tivas de promocidén de exportaciones. Todo ello permitié que durante la
década los paises de la Regidén cuadruplicaran el valor de sus exportaciones
(medidas a precios corriente) con un alza aun mas significativa de sus
exportaciones no tradicionales. Aunque no son parejas las tasas de expan-
sién por pais, pocos dejaron de aprovechar esa bonanza y, en adicidn,
para todos aumentd la facilidad de acceso al financiamiento externo como
complemento de su capacidad de importar.

Qucdan por cierto sin analizar otras importantes variables y eventos
del sector externo de la Regidn, tal como la evolucidn de sus términos de
intercambio o el impacto de la crisis del petrbleo y sus consecuencias.

1/ Puesto que en toda esta seccidn se estd resumiento un panorama cono-
cido, y a fin de no extenderse innecesariamente, s6lo se mencionardn
algunas de las variables mas significativas y sin presentar en todos
los casos la probanza estadistica. La seccién se basa en numerosos
trabajos de la CEPAL, tales como "América Latina en el umbral de los
afios ochenta", E/CEPAL/G.1106, noviembre 1979. "Estudioc Econbmico
de América Latina, 1978", E/CEPAL/G.1103, noviembre 1979 y otros,
en los que puede encontrarse mayor abundamiento de datos que apoyan
las aseveraciones aqui contenidas.



Sin embargo, atn si se ampliara el andlisis, quedaria en pie la conclusibn
sobre el carbcter positivo y altamente significativo del incremento de las
exportaciones y el mejoramiento, en términos relativos, del margen de manio-
bra del sector externo de la Regidn.

b) Frente a esos tres tipos de avance en el &rea productiva y en el
sector externo, en el mismo periodo se registraron estancamientos y atn
retrocesos en otras importantes Areas. Las mids significativas son:t i) la
persistencia de una mala distribucién del ingreso y en general, la escasa
irradiacidén social del crecimiento; ii) la persistencia de debilidades en
algunos eslabones del procesc productivo; iii) la persistencia y en algunos
casos el incremento de la vulnerabilidad externa de la economia; iv) el
deterioro del medio ambiente y el desperdicio de recursos naturales; v) las
deficiencias en el proceso de incorporacidn, adaptacidén y gestaciédn propias
de ciencia y tecnologia; y vi) los desequilibrios en la distribucién espa-
cial del desarrollo.

i) Los problemas de la distribucidn del ingreso, la baja irradiacidn
de los frutos del crecimiento econbmico a los sectores menos favorecidos
de la sociedad y, en general, los llamados "problemas sociales" consti-
tuyen sin lugar a dudas el 4rea méds importante de todas las mencionadas.
El verdadero gran objetivo del progreso econdmico debe ser brindar los
medios necesarios para lograr la eliminacibén de la pobreza, la satisfac-
cioén de las necesidades bésicas de toda la poblacién y, en general, la
justicia social y la consecucidn de los mls altos valores de la dignidad
humana. Sin embargo, los avances econdmicos no han tenido en la Regibn
resultados correspondientes de avance en lo social y, en ciertas &reas y
casos atn se han producidc empeoramientos de los problemas sociales.

Para ilustrar lo expuesto, podemos citar estudios recientes, en los
que se examind la evolucidn del crecimiento econdémico y el beneficio que
correspondid a los distintos estratos sociales en seis paises de la regibn,
que representan aproximadamente un 70% de la poblacibén y del producto
interno bruto de América Latina.2/

Para el conjunto de los paises analizados el ingreso medio aumentbd
en 26.5% en el periodo 1960-1970. De este aumento cerca del 6% se destind
a reducir la severidad de la pobreza, es decir, a incrementar el ingreso
por habitante de casi un 40% de la poblacidn que era pobre en 1960 y
seguia siéndolo en 1970. Un 2% de lo que aumentd el ingreso se dedicd a
reducir la extensibn de la pobreza, es decir, a permitir que el 10% de
la poblacidén que abandond su condicidn de pobreza durante el periodo alcan-
zara un ingreso equivalente al de la linea de pobreza; lo cual quiere decir
que se destind a reducir la severidad y extensidn de la pobreza un 8% del
crecimiento en el ingreso.

Por otra parte, un 3% del crecimiento del ingreso permitié que aquellos
pobres que dejaron de serlo durante el periodo excedieran el nivel de in-
gresos correspondiente a la linea de pobreza. El 89% restante del creci-
miento se destind a favorecer a los gque ya no eran pobres en 1960, corres-
pondiendo el 20% més rico casi el 60% de los frutos del crecimiento.

2/ Véase particularmente Sergio Molina y Sebastién Pifiera ''La pobreza
critica en América Latina. Situacibn, evolucidn y orientaciones de
politica", E/CEPAL/Proy.1/1, junio 1979. Si bien no se dispone de
estudios similares para la década del 70, la informacidn parcial
existente no permite suponer que haya habido un cambio sustancial
de esta situacidn.



Es verdad que en términos absolutos todos los grupos se beneficiaron
del crecimiento econdmico, pero es igualmente cierto que hubo una reduci-
disima irradiacidn social de dicho crecimiento. Tanto es asi que, durante
el periodo, el nfimero absoluto de personas que vivian en condiciones de
pobreza permanecidé invariable.

En sintesis, se puede concluir que el crecimiento econbmico es una
condicién necesaria para superar la pobreza, pero de ninguna manera sufi-
ciente. Situaciones y deterioros de igual sentido pueden encontrarse si
se examinan los campos especificos de la salud, la nutricién, 1la educacidn,
la vivienda, etc. Tales situaciones coexisten con un impresionante aumento
en el volumen absoluto del gasto pliblico dedicado a esos rubros, lo que
pone en tela de juicio la eficiencia de los programas.

ii) Volviendo al campo productivo, el éxito econbémico medido por 1la
tasa de crecimiento no debe ocultar el hecho de que tal progreso estd afin
a la zaga del potencialmente alcanzable. Esto se reconoce particularmente
en diversos sectores, que varian seghn paises. Asi por ejemplo, en el
sector agricola subsisten 4reas de muy baja productividad, como resultado
combinado de atraso tecnoldgico, condiciones inadecuadas de tenencia, difi-
cultad de acceso a insumos corrientes y de capital, dificultades en el
proceso de comercializacién y en general, relativa desvinculacibén con el
sector moderno de la economia, todo ello agravado, en ocasiones, por dis-
torsiones que causaran algunas politicas publicas destinadas a promover
el proceso de industrializacién. Bn el Area industrial pueden detectarse
ramas en las que situaciones tales como la insuficiencia de los mercados
y el atraso tecnolbgico determinan una débil posicibén competitiva que hace
depender la rentabilidad de posiciones monopblicas y altas protecciones
aduaneras. BEn el extremo opuesto, pueden detectarse casos en que la
brusquedad de la disminucién en el nivel de proteccibén ha provocado alte-
raciones en precios relativos, mercados y otras variables, lo que perju-
dica el desarrollo de importantes sectores industriales. Pero, quizé el
sintoma méAs importante de las deficiencias que subsisten en el aparato
productivo en su conjunto, es su incapacidad para emplear adecuadamente
1a fuerza de trabajo de la Regibén. Asi, a fines de la década del 70, se
estimaba en un 30% la subutilizacidn de este factor productivo. Mas allé
de las implicaciones sociales de este estado de cosas y acompafiado de
variados grados de desaprovechamiento de otros recursos productivos, no
cabe duda que estos niveles de desocupacidén evidencian graves debilidades
en nuestra organizacién econbmica.

iii) Preocupa también la vulnerabilidad del proceso productivo frente
a variables externas. Bs indudable que la ya aludida diversificacidn de
las exportaciones ha disminuido la vulnerabilidad externa de las economias
de la Regién. También puede argumentarse que, en tanto provoquen un aumento
neto del nivel de actividad, resultan beneficiosos los procesos de apertura
externa. Debe afiadirse, sin embargo, que en varios casos las caracteris-
ticas y ritmo de los procesos de apertura han implicado disminucidén de la
demanda por algunos rubros de produccién nacional. Esto significa que,
tras la apertura, es mayor (como fraccién) la parte del consumo y produc-
cién nacional que dependen de los mercados externos.

1o antedicho no quita que puede esperarse una ganancia en términos
de produccién global, por la via del aumento de la eficiencia y en la
medida en que la apertura externa lo promueva. Lo que aqui quiere desta-
carse es que la variabilidad del nivel de actividad aumenta a consecuencia
de la apertura, aln si la tendencia del producto es creciente. Esta es
una de las razones por las que se habla de incremento de la vulnerabilidad

del proceso productivo frente a variables externas.



Asimismo, tanto el monto como el origen del financiamiento exterro
han variado de modo considerable. Ya se menciond anteriormente la faci-
lidad con que acceden a la Regidn abundantes recursos financieros, impen-
sables hace apenas unos afios, que han ayudado a la solucidn de problemas
de balance de pagos en el corto plazo, pero que han generado una deuda
externa enorme, que llegd aproximadamente a 150 000 millones de ddlares
en 1979. Por cierto, el solo hecho del endeudamiento no es negativo, pero
un funcionamiento de la economia que requiere en forma habitual aumentos
del endeudamiento neto sin que ello signifique un correlativo incremento
de la capacidad productiva y de las exportaciones en medida tal que asegure
en el futuro el oportuno repago de la deuda, resulta insostenible en el
largo plazo.

Adn si no se produjera un crecimiento en el monto neto de deuda, la
posicibén deudora hace a los paises mds vulnerables a condicionamientos que
afectan sus acciones de politica econdmica Y, en la medida en que compro-
meten fracciones' importantes de su producto y de su capacidad de pagos,
esa vulnerabilidad se acrecienta. En varios paises de la regién pueden
atn observarse niveles de endeudamiento que implican, para el mediano
plazo, alta vulnerabilidad en el sentido apuntado.

Cabe agregar que, en la actualidad, la mayoria de los recursos pro-
vienen de fuentes privadas, relegando a un segundo orden a los de fuentes
pliblicas, las que - hasta mediados del decenio pasado tenian mas pondera-
cidén en la corriente mencionada.

Aunque morigerada por la diversificacidn de exportaciones, el mayor
grado de apertura externa y el alto nivel de endeudamiento han significado
para la regidén - por lo expuesto - tener una estructura econdmica mis vulne-
rable. Ademds puede decirse que todas estas nuevas situaciones se ubican
en un contexto en el que resaltan la creciente inestabilidad de los precios
internacionales, la fluida transmisidén hacia los paises de la Regidn de
las presiones inflacionarias y tendencias al estancamiento en los centros,
la profundizacidén de politicas proteccionistas en los paises desarrollados
y el debilitamiento de los procesos integracionistas dentro de la Regidn.
Estos elementos, acoplados a la mencionada vulnerabilidad de la estructura
productiva, hacen inestable el proceso de crecimiento volviéndolo muy vulne-
rable a los efectos adversos que puedan provenir de cambios en la situacidn
internacional.

iv) Seflalaremos por fin, otras tres Areas de problemas que han sido
tratados con detenimiento en los Capitulos IV y VI de este documento asi como
en documentos adicionales presentados simultineamente a la III Conferencia
de Ministros de Planificacién. Se trata de las Areas de medio ambiente v
recursos naturales, ciencia y tecnologia y desarrollo regional. La expe-
riencia de las ultimas décadas, en materia de aprovechamiento de recursos
naturales, no ha evidenciado grandes mejoras respecto a las practicas preva-
lecientes en la Regidn desde los albores de su incorporacidén al mercado
mundial. En efecto, casi siempre ha primado la visidén de que un bosque
determinado, una cierta corriente de agua o una mina en particular son
ante todo, insumos para un proyecto dado, sea éste piblico o privado, y si
la rentabilidad microecondémica de su utilizacién lo justifica en general
no hay mecanismos que incorporen a la toma de la decisién respectiva consi-
deraciones de un entorno econdmico social y ecoldgico mas amplio o de un
horizonte temporal mds alld de la vida del

El resultado ha sido una utilizacién irracional de los recursos
desde el punto de vista del desarrollo ecofdmico en su conjunto, el agota-

miento prematuro e injustificado de algunos de ellos y un alto grado de



10

deterioro ecoldgico en importantes zonas de la Regidn. La vastedad de
recursos con que la Regidén cuenta sirvid para ocultar, durante mucho
tiempo, la gravedad del problema, pero son tantas ya las instancias compro-
badas de dafios grandes e irreversibles que no se puede menos que incluir

el tema como uno de los que mAs merece la preocupacidén de los analistas

del desarrollo y los planificadores de la Regibn.

Del mismo modo, el proceso de incorporacién de tecnologia en las
4ltimas décadas, ha repetido, en lo esencial, pautas de comportamiento
centradas en consideraciones microeconbémicas. La explosidn tecnolbgica
de la segunda postguerra ha significado, al tiempo que una aceleracidn
de las posibilidades de aprovechamiento de los factores productivos en
general - y por tanto de crecimiento -, una multiplicacidén de los casos
en que las decisiones a nivel de proyecto no han coincidido con los inte-
reses de la sociedad en su conjunto. Esto Gltimo es particularmente véalido
para aquellos paises receptores de tecnologia que ha sido creada en paises
con condiciones econdmicas, sociales y medioambientales muy diferentes.

Por Gltimo, en lo que hace a la distribucidén espacial de la actividad
econdémica al interior de los paises, se han acentuado filtimamente los dese-
quilibrios. En efecto no sdloc se ha mantenido el atraso relativo de las
regiones menos favorecidas de cada pais, sino que el proceso de urbani-
zacibén, esponténec y acelerado, ha aumentado la gravedad y magnitud de
los problemas que afectan a las zonas relativamente mis dinamicas. Las
4reas metropolitanas y zonas de crecimiento industrial de la mayoria de
los paises muestran, en los ultimos decenios, la aparicidén de graves
problemas de contaminacién, insuficiencia de servicios bésicos, deseco-
nomias de aglomeracién, deterioro de la seguridad, yuxtaposicidén de pobla-
ciones de emergencia y acentuacidén de los problemas sociales. En ese
sentido, se han revelado como insuficientes los difundidos intentos de
planificacién regional y urbana realizados en la Regidn.

2. La problemdtica del desarrollo en la década
de 1980. Su marco y perspectiva

El punto de partida para examinar las tareas del desarrollo para la década
del 80 es cualitativamente distinto al que existia al terminar la Segunda
Guerra Mundial. En efecto, ya no se trata de movilizar economias relati-
vamente estancadas y monoproductoras - con variables tan importantes como
las exportaciones o la produccibén agricola exhibiendo fuerte resistencia
al despeque. Contamos ahora con estructuras productivas més diversificadas,
experiencia empresarial, una mano de obra més calificada, una experiencia
de manejo de la politica econbmica en economias més complejas y otras
variables que nos ponen en un mejor pie para enfrentar los desafios del
desarrollo. Sin embargo, la magnitud del nuevo desafio - que consiste

en acelerar la tasa de crecimiento y corregir sus caracteristicas de modo
que se obtenga una mayor irradiacién social - sigue siendo enorme; en
particular, por las condiciones externas en que previsiblemente se inscri-
bira.

a) En primer lugar, ya hemos sefialado que las favorables condiciones
del comercio y las finanzas internacionales facilitaron el crecimiento del

nivel de actividad y el poder de compra externa de la Regibén durante la
Altima d&cada. A ese respecto, la década del ochenta amenaza con presentar
un vuelco desfavorable, lLas economias del centro no parecen encontrar un
camino fAcil para recuperar su dinamismo y no es ajeno a esta dificultad

el hecho de que por primera vez en su experiencia se encuentren en una



situacibén de estancamiento con inflacidén, lo que impide repetir politicas
de estimulo que se hablan demostrado exitosas en ocasiones anteriores. Por
el contrario, las economias del centro parecen encaminadas hacia un largo
periodo de oscilacibn entre estimulos y frenos al nivel de actividad con
correspondientes exacerbaciones y amortiguaciones de las tendencias infla-
clonarias y su contraparte recesiva, sin alcanzar plenamente la gran expan-
si6én de la demanda con estabilidad de precios, que fue el signo distintivo
en épocas anteriores.

Todo esto tenderd a volver inciertos los niveles de demanda de nues-
tras exportaciones y serd capaz de transmitir, via importaciones, impulsos
inflacionarios que se sumen a los endbégenos de la Regibén. Por otra parte,
de continuar, como parece cierto, una tendencia al aumento del precio real
del petrbéleo y derivados, es de esperar pre51ones cada vez més fuertes
sobre las balanzas comerciales de la mayoria de nuestros paises. Frente
a esta tendencia persistente resultarid insatisfactoria la solucidn del
endeudamiento compensatorio, cuya racionalidad exige que sea usado para
contrarrestar alteraciones transitorias de la balanza de pago. Durante
la altima parte de la década del 70 se ha podido ver las consecuencias de
tal proceso, pues la Regidén se endeudd progresivamente hasta sobrepasar el
nivel ya mencionado de 150 000 millones de délares teniendo que afiadir a
las necesidades de compensar déficits comerciales las que se derivan del
rago de intereses sobre la deuda acumuladae.

El fenémeno de encarecimiento del petrdleo y derivados también puede
afectar de modo indirecto las balanzas de pagos de los paises de la Regibn.
Esto ya sucedié en la segunda mitad de la década por la presidén que el
alza en los precios ejercidé sobre las balanzas de pagos de los paises del
centro reforzando la tendencia a la creacidén de barreras de diversos
tipos a las exportaciones de la Regidn.

Podria esperarse que los aumentos en los precios del petrdleo, al
dar lugar a un traslado de poder de compra de los paises del centro a los
exportadores de ese rubro, llevarid a un aumento de las exportaciones de
nuestra Regidén a tales paises. Sin embargo, la experiencia reciente ha
mostrado que el canal de movilizacidn principal de ese incremento de liqui-
dez es la banca internacional privada, por lo que nuestro acceso a dicho
poder de compra se realizb no bajo la forma de exportaciones adicionales
sino mediante el endeudamiento de plazo corto y mediano a tasas de interés
de mercado. Para la década del 80 no se avizoran aceleraciones importantes
en la demanda de exportaciones de la Regién por parte de los paises expor-
tadores de petrdleo de fuera de la Regidn.

Por Gltimo cabe agregar que, en términos amplios de politica inter-
nacional, nada alienta con firmeza la expectativa de que durante la década
del 80 mejore sustantivamente el actyal panorama de crisis recurrentes y
consiguiente incertidumbre. BEs posible que los diversos y, a veces cam-
biantes bloques de poder que acthan en el escenario internacional tiendan
a continuar enfrentindose y que los mayores éxitos alcanzables durante
la década del 80 consistan en la limitacidén y contencibén de tales confron-
taciones antes que en su completa eliminacibén. Si es asi podran surgir
perturbaciones en el comercio que ~ aunque transitorias - refuercen la
incertidumbre mencionada. En tales circunstancias es dificil prever un
aumento sustantivo de las corrientes de financiamiento de largo plazo,
sean publicas o privadas.

Todo esto puede resumirse en que las tendencias autdénomas de la econo-
mia mundial van en la direccién de introducir incertidumbre y aumentar la
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vulnerabilidad de nuestros procesos de crecimiento respecto a las variables
del sector externo.

b) En cuanto a tendencias previsibles al interior de nuestras sociedades
para la década del 80, la mads importante es la de la agudizacidn de las

tensiones sociales. La discrepancia entre las aspiraciones de vastos sec-
tores de la poblacidén y las satisfacciones que el sistema les brinda ten-
derd a aumentar por varias razones. En lo que hace a aspiraciones, su
crecimiento ha alcanzado un ritmo dificil de amenguar y la observacidn
cercana y directa de que otros sectores han logrado tan brillantes y osten-
tosos niveles de consumo, cohcentrando la mayor parte de los beneficios

del crecimiento exacerbari el aumento de las aspiraciones de los sectores
mis pobres. Por otra parte como tendencia, el crecimiento de la oferta
interna de bienes y servicios no serd tan alto como para corresponder al
aludido crecimiento de las aspiraciones. Aunque esta tendencia puede
contrarrestarse por la via de la planificacibén y de las politicas sociales,
hay de todos modos el peligro de un doble agravamiento de la brecha men-
cionadae.

Si esto es asi las tensiones sociales emergentes, unidas a otros
factores de indole mis eminentemente politica, perturbarin la bﬁsqueda de
instituciones politicas estables, eficientes y justas que los paises de
la Reglon han emprendido. En definitiva los efectos de la problemitica
econdmico-social aludida adquieren suprema importancia en cuanto inciden
directamente sobre la estructura politico institucional de los paises y
ello sdlo justificaria la atencidén preferente que el ILPES propone para
el tema.

3. Los grandes objetivos por lograr en la
década de los ochenta

La evaluacidn de la situacidn actual y de sus perspectivas durante el nuevo
decenio, constituye la base para determinar los objetivos concretos por
lograr en la Regidn. En este acépite se expondrd un conjunto de siete
objetivos relacionados entre si de variadas maneras. Los dos primeros

- el incremento de 1la produccidn y su justa distribucidn - sirven direc-
tamente a los propbdsitos finales del desarrolloc; los otros son, en rigor,
objetivos intermedios pues se justifican como condicionantes o coadyu-
vantes al logro de los anteriores, pero son de tal importancia que ame-
ritan ser incluidos en una misma lista con los dos primeros.

Como se dijo, la lista se inspira en los andlisis de los numerales
1y 2 de esta seccibébn y por ello la aplicabilidad que pretende es para la
Regidn en su conjunto; demds estd decir que importantes variaciones podrian
justificarse a nivel de cada pals. Sus componentes son:

1. Mantenimiento de una alta tasa de crecimiento del producto;

2. Justa distribucidén del ingreso e irradiacidn social de los frutos
del crecimiento;

%, Disminucién del nivel de desempleo en sus varias formas;
L4, Disminucidén de los efectos de la vulnerabilidad externa de la

economia, sin mengua de la mantencidn y acrecentamiento de formas activas
de insercibn en la economia mundial;



5. Preservacidn del medio ambiente y aprovechamiento racional de los
recursos naturales;

6. Instauracidn de procesos eficientes de incorporacidn, adaptacidn
y gestacibn de ciencia y tecnologia;

7. Irradiacién espacial del crecimiento y solucidn de los grandes
problemas urbanos.

Como puede advertirse - y no podria ser de otra manera - esta lista
de objetivos corresponde a la lista de problemas detectados en el punto
1b)y, en esa medida, se explica por si misma. Sin embargo es conveniente
exponer algunas consideraciones adicionales sobre sus principales objetivos
y sus interrelaciones.

a) El logro de una tasa de crecimiento alta y sostenida es condicién
indispensable para generar los bienes y servicios necesarios para mejorar
el nivel de vida de la generalidad de la poblacibén. Propender a la ele-
vacidén de dicha tasa, junto con una distribucidn equitativa de los logros
del crecimiento; eliminar los escollos que frenan este proceso en el largo
plazo; todo ello, atendiendo a las cambiantes circunstancias externas y a
los propios cambios internos que genera el proceso, constituyen en sintesis
lo fundamental de las tareas de la planificacién del desarrollo.

En una primera aproximacidn, el crecimiento en el largo plazo depende
de la cantidad y calidad de los recursos - naturales, humanos y de capital -
que un pais disponga y pueda movilizar como de la productividad con que
los emplea.

i) Para lograr altas tasas de crecimiento es fundamental una fuerte
acumulacién de capital a la que, seghn tendencias previsibles, sbloc contri-
buird de modo marginal la inversidén extranjera directa. EFEl financiamiento
del grueso de la inversidn corresponderd por tanto al ahorro nacional,
puesto que recurrir para ello al endeudamiento externo introduce los riesgos
y dificultades ya mencionados.

A su vez, elevar la tasa de ahorro interna de modo compatible con
la satisfaccibn de las necesidades bisicas de toda la poblacién, implica
fundamentalmente un gran esfuerzo por parte de los estratos mas favorecidos.
Es conveniente para ello recurrir a estimulos financieros y tributarios
ya ensayados, pero los resultados serdn limitados si el estilo de desarrollo
seguido entroniza el consumismo como uno de sus valores fundamentales. Asi
lo confirman, por un lado, numerosas experiencias de la Regidén y, abonando
lo mismo, desde otro &ngulo, puede encontrarse en casos exitosos de altas
tasas de acumulacibén en otros paises y regiones donde los éxitos se fundaron
en actitudes sociales de sobriedad en los consumos de los estratos superiores
de ingreso. En otros términos, la disciplina social en la produccibdn debe
ser acompafiada por una disciplina social en el consumo, y 1la responsabilidad
en esto Gltimo es proporcional a la capacidad de gasto de cada individuo
o sector de la sociedad. Por otra parte esto se relaciona directamente
con el concepto de justicia distributiva que no sélo se refiere al usufructo
de los logros sino también a la adecuada distribucién de los esfuerzos y
sacrificios que requiere el crecimiento.

ii) En lo que hace al rol de los recursos naturales en el crecimiento
conviene recordar que son hitos importantes en la historia econbmica de
los paises de la Regién la utilizacién de recursos naturales nuevos que
impulsaron el crecimiento y el desarrollo de manera notable, en la medida
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que no fueron esterilizados o sus resultados circunscritos a nficleos
pequefios. La ampliacidén de la base de recursos naturales, aprovechando

1a dotacién favorable de la Regidén, debe constituir uno de los grandes
motivos de esfuerzo de la planificacién, tanto en lo que se refiere al
conocimiento de los mismos, como a las alternativas de su utilizacién y

a los programas y proyectos para concretarlas. Suele ser ésta una labor
que requiere largos plazos, con resultados inciertos, y que aparentemente
distrae recursos de usos mas inmediatamente productivos. Se observa, a
veces, languidecer a las instituciones encargadas de estas acciones por
falta de suficiente conocimiento sobre la importancia de su funcidn o

por un inmediatismo exagerado en la configuracidén de prioridades. Los
procesos de planificacidn global, sectorial y muy especialmente regional,
sirven en este campo para robustecer las tendencias positivas que ya se
han puesto de manifiesto, en varios paises de la regién, o para impulsarlas
cuando asi no haya ocurrido. Naturalmente, estas tareas deben entroncarse
con el objetivo de preservacidén del medio ambiente ya citado.

i1ii) De manera similar se puede argumentar para el campo de los recursog
humanos, donde, por lo demds, la retdrica académica, gubernamental y atn
privada, no han escatimado esfuerzos para destacar su importancia en el
crecimiento y en el desarrollo.

Pese a los notables éxitos logrados, principalmente en la década de
los sesenta, segfn lo indican la evolucién de las matriculas del nivel de
enseflanza media y universitaria, persisten serios problemas ubicados en
1a cobertura de la ensefianza primaria, en los fendmenos de desercién y en
lo que se refiere a la calidad de 1la educacién recibida. Al mismo tiempo
se observa un desajuste en la utilizacién de estos recursos que implica
emplearlos en ocupaciones para los cuales no fueron entrenados y que en
general, tienen menores requisitos de especializacidén y de tiempo de for-
macibén. La presencia de esos desajustes indica la necesidad de remodelar
1os sistemas de formacién e ir corrigiendo las fallas anotadas. La plani-
ficacibn se constituye en un expediente apto para extraer de los planes
de largo plazo y de las estrategias de desarrollo orientaciones basicas
que puedan servir de referencia a esos propbsitos, los que deben cubrir
la educacidén formal superior y media y la formacidn especializada.

Finalmente, dentro del tema de mejorar la eficacia de la formacibn
de los recursos humanos como factor de crecimiento, no puede excluirse el
tema de la desocupacidn ya sea abierta o disfrazada cuya importancia se
pretendidé destacar al incorporar el objetivo de su disminucibn dréstica
en un parrafo anterior. 'La fuerza de trabajo estimada para la Regibn
aumentaréd de 170 millones en 1975 a 345 millones hacia fines de siglo y,

a su vez, el subempleo existente afecta a cerca del 30% de la fuerza de
trabajo."3/ Estos son los pardmetros bésicos que definen el problema y
son indicadores de la enorme magnitud del mismo. "Algunos estudios hechos
para la Regidn muestran que si se mantuviesen sin alteracidén las modali-
dades del estilo de desarrollo actual, el ritmo de crecimiento necesario
para mantener constantes los actuales niveles de desempleo excederia
ampliamente las tasas de crecimiento logradas por la mayoria de los palses

2/ Al respecto, véase Enrique Iglesias "América Latina en el umbral de
los ochenta", en Revista de la CEPAL, diciembre 1979, pp. 7 a h46.
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de la Regidn durante las Giltimas décadas, tasas que, a su vez, fueron las
mis altas de su hlstorla."_/ El objetivo de ampliar la base productiva se
constituye asi en el mds importante factor para absorber la mano de obra
cesante o subempleada y reducir, por esa via, la situacidén de pobreza e
insatisfaccidén de las necesidades bisicas de este grupo de la poblacidn.5/

La desocupacidén abierta y especialmente el empleo improductivo afectan
negativamente el potencial de desarrollo del pais y constituyen una de las
formas de desperdicio de recursos mds difundidos en los paises latinoame-
ricanos, comparable, si no mayor, al mantenimiento de recursos naturales
ociosos. La existencia de grandes contingentes de fuerza de trabajo redun-
dante no es un problema cuya solucidn puede aplazarse. Los desafios para
la planificacidn en esta materia incluyen la coordinacién de politicas y
la adopcibén de medidas en variados frentes como las politicas de inversiones,
las politicas especificas de promocidn del empleo y del perfeccionamiento
de los mercados de trabajo; las medidas de asistencia técnica y financiera
a la mediana y pequefia empresa; las politicas tecnoldgicas, ya sean las
referidas a la introduccidn de tecnologias apropiadas y de tecnologias
extranjeras, como las que rigen la adaptacidn y creacidén doméstica; las
politicas de desarrollo regional; las de formacién de cuadros técnicos,
etce.

iv) Los esfuerzos para aumentar la cantidad ¥y mejorar la calidad y
uno de los recursos - fisicos y humanos -, de que la Regibn dispone, son
requisitos necesarios, pero no suficientes para lograr que el funciona-
miento y expansidén del sistema econdmico produzca como resultado un proceso
mds dinamico y mds justo. Para tal efecto, es también necesario transformar
aquellas estructuras que inhiben el proceso de crecimiento y/o agudizan las
condiciones de desigualdad. A modo de ejemplo, y para no redundar en temas
ya muy tratados, valga mencionar que seri necesario transformar estructural-
mente algunos sectores de la economia, como la agricultura, que dificultan
el avance tecnoldgico, el mejoramiento de la productividad y la utilizacidn
eficiente de los recursos y que tienden a agudizar la concentracidén del
ingreso y la desigualdad de oportunidades. Serad también necesario disponer
de una industria que sustente la creacidn de una base tecnoldgica propia y
adecuada a la dotacidén de recursos nacionales. Por iltimo, la estrechez
de la mayoria de los mercados nacionales y la magnitud de los recursos nece-
sarios para impulsar el desarrollo de ciertos sectores productivos - como
el caso de muchos bienes de capital - hacen deseable que este proceso se
desarrolle en un marco regional o subregional.

Lo anterior plantea la necesidad de revitalizar ciertos procesos,
tales como los de reforma agraria y desarrollo rural integrado, e inte-
gracidén econbmica regional, y programas como los de apoyo financiero y
técnico a la pequefia y mediana empresa que, por una razdn u otra, perdieron
momentum durante el decenio de los setenta.

Enrique Iglesias, op. cit.

AL

Todos los estudios sobre pobreza han coincidido que entre los
cesantes y, fundamentalmente, los subempleados se encuentra la gran
mayoria de la poblacidn que no logra satisfacer sus necesidades
esenciales. Por esta razdén el objetivo de aumentar las plazos de
empleo productivo es coincidente con el de satisfacer necesidades
bisicas.
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b) Aunque abundante en reierencias cruzadas a otros objetivos, el
conjunto de consideraciones precedentes tenia como hilo conductor el obje-
tivo de crecimiento econdmico. Como ya se ha dicho, la justa distribucidn
del ingreso y la mayor irradiacidén social de los frutos del desarrollo,
constituyen junto con el de crecimiento econdmico, los dos objetivos de
mayor jerarquia. Corresponde, por tanto, exponer algunas consideraciones
gque se ligan directamente a dicho objetivo de distribucidn.

La irradiacién social del crecimiento implica, en primer término, la
puesta en marcha de modelos de desarrollo que den aportunidad de parti-
cipacidén a todos los sectores de la sociedad, sin marginar - como ha sido
la frustrante experiencia en muchos casos - a los grupos humanos y a las
regiones que desde el comienzo se encontraban en situacidn de desventaja
relativa. En segundo lugar, se requiere la realizacién de programas
sociales concretos para satisfacer las necesidades esenciales de los grupos
que hoy no logran hacerlo. En tercer término, a este objetivo deben con-
currir también politicas de empleo coherentes tanto con el objetivo de
distribucidn como con el modelo de crecimiento aplicado.

Son conocidos los esfuerzos que los procesos de planificacidén han
realizado para incorporar a los planes de desarrollo las metas y politicas
de los llamados sectores sociales, como los de salud, educacidn y vivienda
y de las Areas deprimidas o que presentan problemas especiales de creci-
miento y expansién econdmica. Mas recientemente, se estd insinuando la
posibilidad de abarcar dentro de los procesos de planificacidén el conjunto
de propbsitos y problemas derivados del enfoque de satisfaccidn de las nece-
sidades basicas. Sin embargo, se estima que, si bien lo ya realizado ha
sido importante en esos campos y que los esfuerzos deben continuar, es
menester efectuar un cambio cualitativo de enfoque para lograr la irradia-
cibén mencionada. E1 crecimiento y la distribucién deben ocupar un rango
equivalente en la importancia que se les asigna como objetivos de la poli-
tica y de las précticas de la planificacién.

Es bien sabido que la asignacidén de recursos entre consumo (presente)
e inversidn (cpnsumo futuro) no es independiente de la distribucidn del
ingreso. Suele argumentarse que en una economia mixta una redistribucidn
progresiva del ingreso, en tanto beneficie a sectores que por su nivel
bajo de consumo tienden a gastar la mayor parte de su ingreso en tal rubro,
puede significar una baja del ahorro total pues los sectores que ceden
ingreso parten de una tasa de ahorro superior a la media del pais. Este
razonamiento, en su expresidén mas simple, forma la base de la argumentacidn
habitual sobre el "trade-off" entre redistribucidén y crecimiento.

Por supuesto, en la realidad deben contemplarse otros elementos. En
primer término, hay que establecer que lo que es afectado en los estratos
altos es su capacidad de ahorrar, capacidad que no siempre se realiza en
su integridad antes de la redistribucidn. Es posible sefialar, por ejemplo,
que si la redistribucidén progresiva, al dinamizar los mercados de bienes
de consumo, estimula la inversibn, entonces la propensidn a invertir puede
crecer de modo tal que la inversidn total aumente. Claro es, también, que
si se hacen redistribuciones masivas, en un clima que desaliente la acti-
vidad privada, este efecto no llegard a manifestarse.

Complementariamente, pueden encontrarse casos reales en que redis-
tribuciones regresivas no dieron lugar a aumento de la inversién, que es
lo que cabia esperar del andlisis simple inicial, sino que sirvieron para
aumentar el consumo de los sectores de altos ingresos, inclusive bajando
el nivel de inversidn privada.



Por otra parte, surgen posibilidades adicionales si se considera el
rapel del Estado como inversor, especialmente en los estilos 2 y 3. En
tales casos, diferentes arbitrios de politica fiscal, tanto por el lado
de ingresos como por el de gastos, permiten alcanzar redistribuciones
progresivas compatibles con un mantenimiento y alin incremento de la tasa
de inversibén. Asimismo hay que seflalar que los efectos sobre la inversidn
difieren seglhn la via o instrumento de politica redistributiva utilizada.
Ejemplos conocidos de ello son los casos de impuestos a los consumos
suntuarios (ya sea por tipo de bien o por nivel) por oposicién a los tri-
butos a los beneficios empresariales.

Es de sefialar que, en la Regién, las opciones entre redistribucién
y crecimiento han sido discutidas generalmente en los términos mls simpli-
ficadores (y simplistas) aludidos mis arriba. El resultado de elloc ha
sido una oscilacidn pendular entre politicas masivas de redistribuciébn
que afectaron la acumulacidén, mls por la modalidad elegida que por anti-
tesis necesaria en los conceptos, y politicas de fomento a la inversién
basadas en redistribucidén regresiva, que al definir los mercados inhibieron
el aprovechamiento del incremento potencial en la capacidad de ahorro de
los tramos de ingreso favorecidos. En otros términocs, el tema tiende a
analizarse en términos extremos, y las politicas tienden a disefiarse con-
secuentemente,

Lo que se requiere es, en definitiva, una actitud permanente del
proceso de planificacidén y de sus mecanismos mediante la cual los criterios
de redistribucién e irradiacién social aludidos vayan permeando el conjunto
de sus funciones especificas y muy particularmente la evaluacidn de las
decisiones coyunturales de politica econdmica y social, ademds de asegurar
el cumplimiento de las medidas directas destinadas a mejorar las condi~-
ciones sociales de la poblacidén. No debe desconocerse que persiste la
actitud que confia que un ritmo acelerado de crecimiento tendri como con-
secuencia inevitable un mejoramiento social para los vastos estratos po-
blacionales menos favorecidos, por una suerte de efecto de "derrame", pese
a que ello esti refutado, afin para periodos prolongados, en los estudios
empiricos ya citados.

La preocupacién primordial por la irradiacién social que se plantea,
requiere para ser cabalmente eficaz, que se la acompafie de una accién sis-
temdtica de investigacién sobre la realidad de cada pais en lo referente
a las situaciones distributivas imperantes, su dindmica, las posibilidades
de solucibn de los problemas, los efectos que ellos tienen sobre el creci-
miento, como también las metodologias para estimar los impactos de las
politicas sobre las mismas y las correcciones pertinentes cuando el caso
asi lo aconseje. Debe tenerse en cuenta también la contradiccidn, presente
en algunos paises, entre, por un lado, las politicas disefiadas especifi-
camente para promover la situacidn de sectores sociales y de regiones y,
por otro, el efecto adverso que sobre los mismos sectores ¢ regiones pro-
ducen algunas de las politicas globales destinadas a preservar los equi-
librios macroecondémicos, con un resultado neto negativo sobre los grupos
que se pretendia beneficiar directamente.
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ESTILOS DE PLANIFICACION

Elementos que definen un estilo de planificacion

Estilos de

Proyecto nacional de

Concepcion de la

planificacion desarrollo planificacion®
Bstilo 1 Mercado libre — Subsidiaria
— Estado subsidiario — Comprensiva
— Politica social subsidiaria — Normativa
— Apertura externa amplia (SCN)
Estilo 2 Mercado parcialmente reformado — Reguladora de proyectos
— Mercado parcialmente corregido y programas o comprensiva
— Politica social complementaria — Normativa
— Apertura externa regulada (RPN) o (RCN)
Estilo 3 Mercado orientado — Reguladora
— Mercado regulado — Comprensiva
— Persecucion directa de los — Normativa o adaptativa
objetivos sociales (RCN) o (RCA)
— Apertura externa restringida
Estilo 4 Centralmente planificado — Centralizada
— Estado asigna recursos — Comprensiva
— Objetivos sociales — Adaptativa
preeminentes (CCA)

age refiere a la concepcion de la planificacidn prevaleciente en el aparato gubernamental.

ELEMENTOS QUE DEFINEN UN PROYECTO NACIONAL DE DESARROLLO

Elementos definitorios
del proyecto nacional

Tipos al interior de cada elemento definitorio
de un proyecto nacional

— Mecanismo predominante de
asignacién de recursos

— Politicas sociales y de bienestar

— Tratamiento al capital extran-
jero y apertura al mercado
externo

Mercado parcialmen-
te corregido

Mercado regulado

Politica social com-
plementaria

Persecuciébn  directa
de los objetivos so-
ciales

1

Mercado con Estado
A T

subsidiario

Politica social subsi-
B diaria

Apertura amplia
C

Apertura regulada

Apertura restringida




L4, El posible papel de la planificacibén en el cumplimiento
de los objetivos del desarrollo

a) Es un hecho universalmente aceptado que el funcionamiento eficaz de
las economias modernas exigen algln grado de intervencidn gubernamental,
y que esto es vilido para toda la gama de posibles proyectos nacionales
de desarrollo. Aln en los casos en que se le asigna al mercado un rol
decisivo como mecanismo de asignacidén y distribucidn, existen razones que
justifican - importantes acciones de politica econdmica por parte del
Estado. ILa complejidad de la accidn estatal en esos sentidos lleva a que
las politicas pGblicas tengan que planificarse, es decir que reconozcan
como marco un conjunto de operaciones de anflisis, previsidn de tendencias,
consideracidén de cursos de accién alternativos, preevaluacién de posibles
resultados, compatibilizacién de sus distintos componentes y seguimiento
de su ejecucibn.

A partir de ese terreno comin, se desgranan una serie de acepta-
ciones distintas sobre la profundidad, alcance y otras caracteristicas
de la accidn gubernamental deseable, en directa relacidn con la variedad
de proyectos nacionales de desarrollo. De igual manera, las necesidades,
modalidades y atributos de la planificacidén son interpretadas de diferente
modo, al extremo que permiten reconocer, como se hace en capitulos ante-
riores, diversos estilos de planificacidn.

Se comenzard considerando la planificacidén en el estilo 1 Yy se pro-
seguird con los estilos siguientes o sea en un orden creciente de comple-
jidad. Asi por ejemplo, las razones para la planificacidén en el estilo 2
serén, en general, las mismas que estin presentes en el estilo 1 con agre-
gados propios, y, & su vez, los fundamentos de la planificacidén en el es-
tilo 3 serén los mismos que en los estilos 1 y 2, m&s algunos adicionales
propies, y asi sucesivamente.

b) Como se ha dicho, el estilo 71 de planificacién corresponde a pro-
yectos nacionales de desarrollo de "libre mercado", é/ con politica social
subsidiaria y apertura externa amplia. En tales circunstancias, el princi-
pio general que rige la asignacibén de recursos es el funcionamiento libre
de los mercados. Sin embargo, de modo subsidiario, se requiere la accidn
de la politica econdémica gubernamental cuando la imperfeccién de ciertos
mercados, la presencia de externalidades, indivisibilidades y otras cir-
cunstancias similares, provocan divergencias entre los precios sociales

o de cuenta y los precios de mercado. Esa accidn puede llegar, en casos
escepcionales, a una institucidn completa de los productores privados en .un
mercade determinado. 7/

Cabe agregar que si bien los mercados libres pueden cumplir con
relativa facilidad su rol asignador de recursos para actividades corrientes
(aln sujetos a las limitaciones antes enumeradas) su accidén se torna mas
dificil e imperfecta cuando se trata de transacciones y decisiones que

é/ Definiciones sobre proyectos nacionales de desarrollo y sobre estilos
de planificacidén pueden encontrarse en el Capitulo I y, con mayor
detalle, en su Anexo.

72/ Ejemplos frecuentes de tales casos: construccidn y administracién
de puertos, servicios de comunicaciones postales y telegraficas.
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involucran un horizonte temporal prolongado, como es el caso de muchas
inversiones de infraestructura con periodos largos de maduracidén y, sobre
todo, con periodos largos de recuperacién del capital. Esto hace desacon-
sejable que sea sdlo el funcionamiento del mercado el que determine las
fracciones del ingreso que se destinarén respectivamente al consumo y a

la inversidn y, por esa via, influya preponderantemente en la tasa de cre-
cimiento de la economia. Ademds, en este caso de decisiones intertemporales
de consumo e inversidén, es posible que la sociedad como conjunto, expresén-
dose por sus canales politico-institucionales, tenga una preferencia dis-
tinta a la de lo que serian las decisiones individuales. Por ejemplo, la
sociedad puede pretender una tasa de crecimiento diferente a lo que sus
individuos determinan atomisticamente en el mercado de capitales. Esto es,
precisamente, el caso virtualmente de todos los paises de la Regidn, en

los que es objetivo gubernamental lograr un crecimiento superior al que

se da de modo espontineo por las decisiones individuales de acumulacidne.

Finalmente, el funcionamiento de los mercados vinculados al sector
externo y en particular el mercado cambiario, no es suficiente para poner
a cubierto al sistema econbémico de las bruscas alteraciones a que estén
expuesto los precios y volimenes de las corrientes internacionales de
bienes y capitales. Esto, dicho sea de paso, es también cierto en los
paises desarrollados, donde la politica econdémica interfiere en dichos
mercados, asi sea de modo subsidiario o complementario, para disminuir
la vulnerabilidad de las actividades internas.

Ahora bien, la mayoria de los objetivos apuntados en el punto 3 a)
son tales que su obtencidén requiere condiciones que no estén completamente
garantizadas por el funcionamiento de los mercados. Las razones para la
intervencién estatal planificada que se han mencionado en el presente
punto (vAlidas aln para el estilo 1 de planificacidn y su proyecto de
desarrollo) afectan la tasa de crecimiento y la vulnerabilidad externa,
como se vio en los dos parrafos precedentes, afectan la proteccién del
medio ambiente y el uso de los recursos naturales (por ejemplo, por exter-
nalidades), afectan, en fin, el equilibrio regional y suboptimizan el
proceso de incorporacibén de ciencia y tecnologia.

Por otra parte, si bien es propio del estilo dejar que el peso de
la tarea redistributiva de ingresos recaiga también en el mercado - princi-
palmente por la via del aumento del empleo que resultaria del crecimiento -
no se desconoce la necesidad de actuar subsidiariamente en casos extremos
y en &Areas seleccionadas. Asi, por ejemplo propias del estilo 1 una aten-
cibén especial a la previsidén de servicios esenciales de salud y educacibn
a los estratos més pobres. Los programas sociales pueden llegar incluso
al sector vivienda, también para los sectores mis necesitados. Es de
hacer notar que alli donde resulte méas viable, se usarin métodos compa-
tibles con la idea general de que los recursos sean asignados via el mer-
cado; asi, por ejemplo, en el caso de la vivienda, se preferird otorgar
un subsidio a los beneficiarios para que éstos lo apliquen a vivienda que
ofrece el mercado privado, antes que montar programas pliblicos de construc-
cidén de viviendas para su entrega directa a dichos beneficiarios.

Por tal razén es amplio el campo de trabajo que en este estilo tiene
la planificacidn, sin perjuicio de que - para ser fiel al proyecto de desa-
rrollo adoptado - tenga que considerar la accidén econdmica estatal con un
criterio restrictivo y subsidiario respecto al mercado.
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c) Las consideraciones del pArrafo anterior conservan su validez en el

estilo 2, y se refuerzan por el hecho de que en el proyecto de desarrollo

a é1 asociado, le corresponde al Estado “desarrollar una parte importante

de la inversidn productiva, el manejo de ciertos recursos de significaciébn
estratégica ..." y otras tareas de indole econbmica y social.8/

Cuando para lograr ello se adopta una modalidad "de proyectos y
programas'" o, con mas razdén, cuando se adopta una modalidad "comprensiva"
de intervencidn, resulta indispensable que la accidén estatal se base en
un esfuerzo sistembtico de planificacidn. ILa intervencidn a través de
"proyectos y programas", para constituirse efectivamente en una modalidad
de planificacidén, debe insertarse en forma clara en una estrategia de desa-
rrollo. Esta es la tarea central para la planificacibén en este estilo.
El sistema de planificacidén debe disefiar, implementar y evaluar los pro-
yectos y programas sectoriales anuales de tal modo que éstos se integren
y sean coherentes con un plan global de mediano plazo. Para lograr este
objetivo parece fundamental considerar la lista de proposiciones que se
hacen en el siguiente acipite bajo el titulo de '"La planificacibén del
sector pablico'.

a) En el caso del estilo 3 de planificacibn, la existencia de un pro-
yecto nacional con una imagen objetivo més comprensiva y la bilsqueda de
ciertos cambios de estructura tornan la accibén estatal aln mas profunda
y compleja que en los estilos anteriores. A ello se suma la pretensidn,
en este estilo, de que las mejoras en la distribucibdn del ingreso y la
irradiacidén social del crecimiento no surjan por efecto de "derrame' del
crecimiento econdmico sino que se gesten o inicien por acciones especi-
ficas de politica. En este estilo, mds que en los dos anteriores, es
necesaric sincronizar y hacer coherentes una vasta gama de politicas
publicas, que se implementan en un contexto de cambio socio-econbmico,
marcado por cierto grado de incertidumbre respecto al efecto que dichas
politicas tendrédn sobre la estructura global. A esta incertidumbre a
nivel nacional se le suman aquéllas que provienen del resto del mundo,
particularmente aquéllas relacionadas con un posible cambio de actitud
hacia el pais por parte de los diversos actores extranacionales,

la mayor dbésis de intervencidén estatal, como la mayor cantidad de
politicas que se deben sincronizar y hacer coherentes en este estilo,
pone exigencias superiores sobre los mecanismos de planificacidén. Por
esta razdn, aquellas lineas de accidn, que se proponen en el siguiente
achdpite, comunes para todos los estilos de planificacidn, adquieren mayor
vigencia y un grado superior de urgencia en este estilo. Cada una de
estas tareas debe ser enfrentada més profundamente y cubrir una gama‘més
basta de situaciones. Es en este estilo, también, donde adquiere mayor
vigencia la necesidad de coordinar o, mis bien, integrar los objetivos
de transformacidén de largo plazo con las politicas de estabilizacidn o
ajuste en el corto plazo. La planificacidén de corto plazo debe tender a
ajustar los desequilibrios propios de una estructura en proceso de cambio,
pero lo debe hacer en la perspectiva de las transformaciones estratégicas
que busca el plan de largo plazo.

Ademéds de un compromiso més urgente y profundo con las tareas comunes
a todos los mecanismos de planifica¢idn, en este caso particular se requiere
satisfacer dos requisitos fundamentales para hacer efectivo el proceso de

8/ Véase punto 1 del Anexo al Capitulo I.



cambio. El primero consiste en que la imagen-objetivo permita definir clara-
mente un molde normativo y una estrategia de accidn que constituyan la base
para iniciar, en forma coherente, el proceso de planificacibén. En segundo
término, la estrategia de accidn, debe ser flexible o adaptativa.

Otro requisito fundamental para implementar efectivamente la estra-
tegia es movilizar y comprometer con el proceso de cambios a los mds amplios
sectores de la comunidad nacional y encontrar solidaridad y respaldo a
nivel internacional. Este requisito - en términos de la planificacidn -
hace referencia a la necesidad de que las fuerzas sociales participen efec-
tivamente en la determinacidn de objetivos, seleccibén de instrumentos e
implementacidén del plan nacional de desarrollo.

e) Por Gltimo, es consubstancial al estilo 4 1la existencia de planifi-
cacidén, y en particular de planificacidén centralizada, por lo que el rol
de la planificacidén es insustituible, y es innecesario abundar en razones
para demostrar su carlcter crucial.

f) Al examinar la contribucidn de la planificacidén al desarrollo, no
basta con mostrar que su importancia es grande en todos los estilos y
proyectos formales de desarrollo. Es conveniente agregar algunas refle-
xiones sobre las modalidades de trabajo que la planificacidn requiere.

En primer término, debe sefialarse que existe conciencia en los paises de
la Regién de que la actividad de planificacibén no debe concentrarse en la
elaboracidn de un "plan-libro'" desde el organismo central de planificacion.
Las actividades de planificacidén deben ser desarrolladas por un sistema
que, habida cuenta de las diferentes situaciones institucionales, esté
integrado por organismos sectoriales y regionales, llegando a todas las
Areas significativas del aparato pliblico y en particular a sus instancias
de decisidn, y eventualmente tenga formas orginicas de relacionamiento con
el sector privado. E1l producto de tal sistema no serid el "plan-libro"

(o mejor, el complejo de planes de largo y mediano plazo, globales, secto-
riales y regionales). El sistema de planificacidén cumplird su papel si
contribuye a la adopcidn de objetivos vAlidos y medidas de politica efi-
caces para la estrategia de desarrollo elegida, y su accidn se expresara
en ciertos casos en la redaccidn de documentos, algunas veces en la publi-
cacidn de planes, otras en la participacidn en la toma de decisiones,
siendo todos estos vehiculos de su accién y no el objeto final de su acti-
vidade.

Por otra parte, siempre ha sido un problema la articulacidn del
corto plazo con el mediano y largo plazo y con la estrategia de desarrollo.
Los llamados planes operativos anuales, cuando han existido, han consti-
tuido serios esfuerzos metodoldgicos para conseguir el ensamble entre las
decisiones de la coyuntura, sometidas a las presiones de la contingencia,
y las pautas de mediano y largo plazo de un plan. Los fracasos que se
observan en materia de ejecucidn de planes se deben més a la imposibilidad
de lograr dicho ensamble que al disefio de los mismos. Las urgencias de
la coyuntura pueden ser el resultado de hechos ex6genos que hacen temblar
el edificio de compatibilidades, complementariedades y coordinacidn que
expresa el plan tanto en forma cualitativa como cuantitativa. ZEventuales
fallas en el disefio del plan - o de algunos de sus programas o medidas de
politicas econdémicas - ponen en peligro la consecucidén de metas importantes.
No se trata aqui de hacer un recuento exahustivo de todas las posibilidades
que pueden perturbar la coherencia de un proceso de planificacidén de mediano
y largo plazo con la politica coyuntural. Todo ello es conocido. Lo que
se quiere recalcar es que en la medida en que estos procesos se enmarquen
en esquemas de transformaciones estructurales pretendiendo mantener 1la
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simultaneidad de objetivos que en muchos casos se han considerado contra-
dictorios, esas posibilidades de perturbaciones se multiplican y se tornan
cualitativamente mis dificiles.

Abordar la solucién de estos problemas requiere que los procesos de
planificacién actlen en dos frentes. De un lado, vigorizar los esfuerzos
de investigacibn para lograr mejores técnicas y procedimientos para el
ensamble apuntado. De otro, mantener una presencia activa en los centros
de decisibén de corto plazo. Esa presencia se observa en muchos paises de
la Regibn, pero no es muy comQin que en la mesa de discusiones del corto
plazo se tenga adecuadamente en cuenta la problemitica del mediano y largo
plazo, de modo de que queden defendidos los propbsitos esenciales de la
estrategia de desarrollo. Muchas veces los organismos de planificacidn,
en tanto operan en la coyuntura, lo hacen como un servicio técnico més del
aparato gubernamental, en lugar de contribuir a la decisidn con conside-
raciones relativas al proceso de desarrollo en el largo plazo. BEn este
sentido, los procesos de planificacién deben ir ensanchando el espacio
politico que tienen en la esfera pGblica para operar en la forma indicada
en lo referente a las decisiones de politica coyuntural.

Ademés, la articulacidén del mediano y largo.plazo con las decisiones
vinculadas al corto plazo, no tiene solamente una faceta técnica o admi-
nistrativa. Tiene también otro &ngulo de singular importancia que se
refiere a la voluntad del sistema politico para defender sus compromisos
estratégicos frente a las urgencias coyunturales. Sin esta firme ¥y persis-
tente voluntad, que se pone de manifiesto en el manejo de 1la coyuntura,
dificil ser& lograr dicha articulacidén, en especial bajo las condiciones
de incertidumbre que se han venido planteando.

B. AVANCES REGISTRADOS EN LA PLANIFICACION EN LA REGION,
CARENCIAS REMANENTES Y NUEVOS PROBLEMAS

1. Contribuciones de la planificacidén al desarrollo

La planificacién, que ha tenido en la Regién una vigencia efectiva de poco
més de dos decenios, ha dado ya grandes pruebas de utilidad, aunque muchas
veces se tiende a juzgarla desde el estrecho punto de vista del cumplimiento
de las metas de los planes. Los valores alcanzados en el PBI, por ejemplo,
en un determinado pais y periodo, resultan de la combinacién de, por un
lado, medidas de politica no siempre coherentes con los planes y, por otro,
acontecimientos exbgenos, por lo que mal puede obtenerse de una comparacibn
lisa y llana de metas con resultados, un juicio vdlido sobre la bondad de
los planes.

En realidad, si se comparan los ritmos de crecimiento alcanzados en
los Gltimos veinte afios con las tasas histéricas, se nota un gran avance
que seria en parte atribuible a la adopcién de estrategias y medidas suge-
ridas en los planes. Por ejemplo, los organismos de planificacién fueron
promotores de un gran nimero de proyectos importantes, proveyeron a su
justificacidén y evaluacidén técnico-econdmica, e impulsaron su financia-
miento, tanto en &reas de infraestructura como en sectores directamente
productivos.

Hay varios otros terrenos en los que la planificacién ha demostrado
méritos. En primer lugar, ella ha permitido, alcanzar una més rica y
profunda interpretacién de los problemas del desarrollo de los paises,
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ponderando los diversos factores limitantes, descartando ciertos sitomas
superficiales del subdesarrollo, para adentrarse en lo estructural y sus-
tantivo, y dando con ello una base mis sb6lida y coherente al disefio de
politicas econdmicas y sociales. Por otro lado, la instalacidn de los
mecanismos de planificacidn y .sus primeras actividades de formulacidn de
diagnésticos y planes generd en casi todos los paises un requerimiento de
informacidn estadistica antes inexistente, impulsande asi el enriquecimiento
de los sistemas nacionales de estadistica, tanto en los aspectos de preci-
sién y oportunidad de los datos como en el de la cobertura de los mismos..
A su vez, los sistemas de planificacidén fueron los principales promotores
de la introduccidn en las esferas politico-administrativas publicas de

toda una gama de temas nuevos y de formas de andlisis que exigieron niveles
técnicos crecientes y permitieron el tratamiento sistemitico y més completo
de una serie de problemas que antes eran vistos con mayor superficialidad.

Puede también sefialarse, que la planificacidén ha sido uno de los
factorés mas eficaces para llevar al nivel politico, ejecutivo y técnico
un concepto cada vez més completo e interdisciplinario del desarrollo.

2. Algunos problemas detectados en las actividades
de planificacidn

El que se deban reconocer los logros de la planificacidén en la Regidn no
debe obscurecer el hecho de que existen también importantes obstéculos y
vacios en las operaciones corrientes de ella, ya sea en el funcionamiento
de los organismos de planificacidn; en su vinculacidén con otros organismos
piblicos, o, en general, en la formulacidén e implementacién de planes.

Las diversas experiencias del ILPES y la investigacién llevada a cabo para
elaborar el presente documento permite agrupar esos problemas en dos cate-
gorias:

i) problemas generales, detectados en muchos casos desde hace varios
afios y que pese a ello persisten, por razones no siempre imputables a los
organismos de planificacidn,, y ii) carencia de tratamiento eficaz de temas
relativamente nuevos que requieren ser abordados sin demora.

a) Los organismos de la Regidn experimentan grandes dificultades para
mantener una dotacidn de recursos humanos suficientes y estables. En muchos
casos los jbvenes profesionales que se incorporan al plantel tienen una
formacidn de tipo general, ya sea en economia o en otras disciplinas socia-
les, pero carecen de conocimientos profundos en el disefio y uso de técnicas
de planificacidn, y van adquiriendo esos conocimientos a través de la
préctica, a veces combinada con entrenamiento formal en cursos ad-hoc.

Sin embargo, en muchas ocasiones, los esfuerzos institucionales por lograr
una formacidén integral se ven frustrados porque se registra con frecuencia
una alta tasa de rotacidn de personal - por motivos variados - que erosiona
de modo constante el capital humano del organismo.

b) Cualquiera sea el estilo de planificacidn elegido, los organismos se
enfrentan aan a importantes vacios de informacidn estadistica que impiden
tener una visidén completa y oportuna del comportamiento de las principales
variables econbmicas y sociales. Ese es el caso de los datos sobre destino
de las inversiones, niveles de empleo, remuneraciones, modalidades ¥y mar-
genes de comercializacidn, distribucidn del ingreso y corrientes financie-
ras entre sectores. Estas deficiencias no sbdlo dificultan la elaboracidn
de planes, sino que ademis tornan complejo su seguimiento y por ello pueden
llegar a imposibilitar evaluaciones y correcciones oportunas de las
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estrategias y medidas adoptadas, comprometiendo asi la eficiencia del es-
fuerzo planificador.

c) En el terreno de la formulacidén de planes, un problema claramente
detectable, en varios casos correspondientes a los estilos 2 y 3, es que
no se logra una adecuada relacidn entre objetivos econdmicos y objetivos
sociales. Es frecuente la definicidn relativamente autbénoma de los obje-
tivos sociales, sin considerar el impacto de los programas sociales sobre
variables econdmicas tan importantes como la tasa de inversidén, los costos
en los sectores productivos y, en definitiva, la tasa de crecimiento del
producto.

También es posible encontrar ejemplos de objetivos sociales insufi-
cientemente definidos desde el punto de vista operacional, lo que trae
dificultades en el disefio de los programas y, en los hechos no asegura un
uso eficiente de los recursos ni el adecuado financiamiento de esos
programas.,

a) Del mismo modo, suele no existir suficiente articulacidn entre los
esfuerzos de planificacidon del desarrollo regional y los planes y poli-
ticas nacionales. Las tareas correspondientes se desarrollan por carriles
paralelos, a veces en el seno de un mismo organismo. E1 hecho de que los
planes regionales suelan ser publicados separadamente de los planes nacio-
nales y, a veces, con un largo intervalo de tiempo, aunque cubran el mismo
periodo, -es una consecuencia y simbolo elocuente de la mencionada falta de
integracidn.

e) Uno de los problemas mas graves que experimenta la planificacién en
América latina es la falta de persistencia. Un "ciclo de planificacién"
tipico suele comenzar con la instauracidén de un nuevo gobierno. En esas
circunstancias, los organismos de planificacidén encaran una etapa de febril
actividad que culmina con la elaboracidn y presentacitn de un plan de
mediano plazo, acompafiade o no de planes operativos para el primer afio,
planes sectoriales o planes regionales. Con la presentacidén del plan
tiende a decrecer el interés publico por la actividad de planificacidn.

Las tareas de implementacidn, seguimiento y evaluacién del plan adquieren
un ritmo decreciente, mientras que la adopcidén de medidas de politica se
separa rapidamente, tanto en su contenido como en las modalidades de su
decisidn, de los objetivos y estrategias del plan. Puede entonces suceder
que luego de uno o dos afios el plan quede, a los efectos précticos, virtual-
mente olvidado, y que los organismos de planificacidén opten por dedicar

sus esfuerzos a investigaciones de base, reexamen de diagndsticos, o ela-
boracidén de programas muy especificos, acompafiados, a veces, por una reco-
leccidén rutinaria de datos sobre la evolucidon de las variables econdmicas,
que ya no pueden realmente considerarse resultado del plan.

E1l ciclo concluye, y se reinicia, cuando asume un nuevo gobierno, lo
que suele implicar el deseo de descartar planes y programas anteriores y
la elaboracidén de un nuevo plan. Es interesante consignar que en algunos
casos esto ha sucedido atn cuando el nuevo gobierno pertenece al mismo
partido politico que su predecesor.

Esta falta de persistencia y continuidad mina la moral de trabajo
de los organismos de planificacidén y la confianza piblica en la utilidad
de los esfuerzos de esa indole.

) En realidad, el problema de falta de persistencia apuntado en el
numeral anterior estid muy relacionado con otro de cardcter méds general que
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afecta la operacionalidad de los planes. En los hechos, tiende a existir
una separacibén entre los planificadores y el resto de las autoridades
gubernamentales, en particular los organismos operativos y con capacidad
decisoria. Los planes se inspiran en una voluntad politica de las més
altas autoridades, pero suelen resultar ser la expresibén de voluntad y

de trabajo técnico de un sector separado del restc del aparato guberna-
mental. Puesto que en su elaboracidén intervienen sélo marginalmente los
sectores distintos al roganismo de planificacidn, no resulta sorprendente
que los planes dificilmente conciten o expresen un consenso general de la
administracién pliblica.

Esto facilita, a su vez, que los objetivos y previsiones de los planes
puedan quedar avasallados por la importancia que adquieren los problemas
coyunturales, y que las politicas de corto plazo se lleven a cabo al margen
de la estrategia planificada.

Este estado de cosas se consolida si la planificacibén es concebida
esencialmente como la produccién del "plan libro", documento que, natural-
mente, no puede contemplar con detalle todas las viscisitudes a que estara
expuesta la implementacidén del plan. Si, como es el caso, no se cuenta
con modelos adecuados de compatibilizacién entre corto y mediano plazo, el
plan es ciertamente limitado como guia de accidn coyuntural, mis alléd de
proveer pautas generales. La generalidad de los organismos de planifi-
cacién no han logrado, hasta el momento, construir tales herramientas,
pero disponer de ellas seria sblo condicibn necesaria y no suficiente
para asegurar la implementacién de los planes. Es ademds necesario superar
la ya aludida separacidén entre los organismos de planificacidén y las uni-
dades de decisidn y operacidn.

3. Nuevos campos de accidn para la planificacidn

Se ha preferido agrupar por separado los problemas relativos a dos campos
de reciente incorporacién a las actividades de planificacidn, como son el
de la ciencia y tecnologia y el del medio ambiente. En muchas administra-
ciones pfiblicas existen organismos con jurisdiccibn especifica sobre estos
temas y, también existen equipos de trabajo especializados en algunos orga-
nismos de planificacién. No hay, por lo tanto, en muchos casos, vacios
formales en ese sentido, pero se estima que el tratamiento que reciben en
la formulacibn de planes y en la politica implementada no estéd acorde con
la importancia que tales &reas tienen en el proceso de desarrollo.

a) En lo que hace a ciencia y tecnologia, en muchos paises se han formu-
lado planes especificos para el tema y se han creado instituciones con
recursos financieros para apoyar actividades de esta indole, tanto en la
esfera pfiblica como privada. Sin embargo, la observacién directa en la
mayoria de los paises indica que los planes de desarrollo tienen un escaso
contenido de politica cientifica y tecnoldgica, que las modalidades de
implementacidén de las mismas, cuando existen, no llenan los requisitos

que la préctica aconseja para su concrecidn y que son débiles los lazos

¥ los resultados de la coordinacidn entre los mecanismos de planificacidn
y aquellas instituciones dedicadas a la promocidn cientifico-técnica antes
mencionadas. La necesidad de la incorporacibén efectiva de esta temética
en los procesos de planificacidn no se fundamenta sblo en su importancia
sino también, y principalmente, porque se considera que de este modo se
facilita enormemente el engarce entre el desarrollo cientifico técnico

con los propbsitos del desarrollo, con las estrategias para asegurar la



consecucidn de sus finalidades y con las asignaciones de recursos y medidas
de politicas propias de los planes de mediano plazo. La seleccidn de las
&reas prioritarias para la investigacidén cientifica, no debe reconocer como
Ginica causa las tendencias presentes, las que no necesariamente coinciden
con las necesidades del desarrollo general del pais en el mediano y largo
plazo. Del mismo modo las corrientes de transferencia de tecnologia, que
requiere el crecimiento de los sectores productivos, deben acoplarse en
forma armdnica con los esfuerzos de adaptacidn y creacidén doméstica que

son apoyados por las politicas de fomento antes indicadas. Asimismo, deberan
definirse los perfiles tecnolbgicos mids convenientes para dichos sectores,
de modo de asegurar el logro de los objetivos de crecimiento y distribucidn
tantas veces mencionados. El robustecimiento de los lazos de coordinacibn
entre los mecanismos de planificacidn con las instituciones especificas del
drea de ciencia y tecnologia y la inclusidn de esta materia en el contenido
sustantivo de los planes llenaria un vacio de los procesos de planificaciédn,
enriqueceria los atributos de las politicas cientifica-tecnoldgica y permi-
tiria abordar mas eficientemente uno de los problemas del desarrollo cuya
importancia se reconoce plenamente.

b) Al igual que en el caso anterior, en el Area de medioambiente hay
esfuerzos ya realizéndose; pero si bien en la mayoria de los paises de la
Regidén es posible encontrar evaluaciones de recursos naturales, practica-
mente no existen investigaciones comprensivas, integradas y globales de
los ecosistemas. 86lo este ltimo tipo de estudios permite avanzar en

la comprensidén y planificacidn del medioambiente como un subsistema que,
en estrecha interrelacidén con la sociedad y condicioné&ndose mutuamente,
conforman un sistema global.

Las politicas destinadas a conservar, mejorar y expandir los recursos
naturales y la eficiencia de su utilizacidn, asl como las dirigidas a con-
servar, mejorar y expandir la capacidad productiva del medio ambiente
constituyen parte de la politica de desarrollo, ya que hacen que ésta sea
sostenible en el largo plazo.

De lo anterior se deduce que las actividades destinadas a conocer y
evaluar los recursos naturales de un pais, y muy especialmente a conocer
y entender el comportamiento de sus ecosistemas, deberd ser una de las
preocupaciones centrales de la planificacidén y de la politica de ciencia
y tecnologia. Sin embargo, la consideracidn e integracidn de la dimensidn
ambiental en la planificacidén no se puede lograr adecuadamente mediante la
simple yuxtaposicidn de esta perspectiva a la econdmica y social. Se
requiere, que los sistemas de planificacidn internalicen la conciencia de
que la sociedad y la naturaleza se conforman mutuamente.

La introduccién de la dimensidn ambiental - en la perspectiva sefia-
lada - requiere que la planificacidn ponga especial acento y cuidad en lo

siguiente:9/

i) garantizar el acceso y adecuada utilizacidédn de los recursos natu-
rales necesarios para asegurar la satisfaccidn de las necesidades bésicas
presentes de toda la poblacibn:

2/ Estas sugerencias provienen del documento "Estilos de desarrollo y
medioambiente en América Latina', preparado por O. Sunkel como
Coordinador del Proyecto CEPAL/PNUMA sobre Estilos de desarrollo y
medioambiente en América Latina.
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ii) asegurar una adecuada utilizacidn y reproduccibn de los recursos
naturales que permita sostener el desarrollo en el largo plazo para garan-
tizar la sobrevivencia y bienestar de las generaciones futuras;

1ii) reorientar la actividad cientifica y tecnoldgica hacia la poten-
ciacibén y aprovechamiento del entorno biofisico propio, y en especial, al
uso de recursos renovables y al reciclaje de los desechos y desperdicios.
Esto es particularmente crucial en el caso de la energia;

iv) crear una preocupacibén profunda y sistemédtica por la forma en que
1la estructura y funcionamiento de la sociedad en todas sus dimensiones, ¥
recientemente en lo ambiental, esths siendo permanentemente influenciada
por el contexto internacional;j

v) impulsar un esfuerzo masivo dirigido a la reeducacibn de toda la
poblacibdn de manera que ésta adquiera conciencia e internalice la dimen-
sidbn ambiental y los aspectos ecolbgicos del desarrollo ; esto es particu-
larmente crucial en la educacidn superior profesional, técnica y cienti-
fica.

En resumen, se trata de imponer una perspectiva integradora multi-
disciplinaria de los diferentes niveles y &mbitos de la planificacidn,
particularmente la incorporacibén del conocimiento aportado por las ciencias
naturales, por una parte, y de las dimensiones fisicas y especiales de la
planificacibn, por la otra.

C. ROBUSTECIMIENTO DE LOS SISTEMAS DE PLANIFICACION:
PRINCIPALES TAREAS Y CONDICIONES

Se ha afirmado atrés que el decenio que comienza presenta a los paises de
la Regibn exigentes desafios. Es recomendable plantearse una serie de
claros objetivos para en funcibn de ellos decidir, dentro de las carac-
teristicas del proyecto nacional de desarrollo, con qué estrategia enfren-
tarlos. Todo ello implica, a su vez, desafios para la planificacibn.

los sistemas de planificacibén deberdn participar activamente en la propo-
sicibn y disefioc de los objetivos generales y especificos de cada pais,
deberin analizar distintas alternativas de estrategia y, sobre todo,
deberin hacer una contribucibn significativa a “a implementacibn de las
estrategias elegidas.

Para ello los sistemas de planificacidn necesitan emprender un con-
junto de tareas dirigidas principalmente a robustecer su estructura, vigo-
rizar los lazos que los vinculan con los niveles de decisibn y mejorar su
nivel técnico de operacibn. Esas tareas, tendrén una ponderacidén distinta
segin el estilo de planificacidn que se trate. Tal ponderacidn dependeré,
principalmente, de la funcibn que cada uno le otorgue al mercado en el pro-
ceso de asignacidén de recursos. Algunas tareas, sin embargo, por el caréc-
ter general que tienen, serédn comunes a todos los estilos. Ademés, dicha
ponderacidn debe considerar las especiales caracteristicas que adquieren
los procesos de planificacién en los paises de la Regidn de pequefio tamafio
v de menor experiencia en la practica de la planificacibn.

La lista de obstéiculos y problemas desarrollada en la seccibn B,
punto 2, del presente capitulo ofrece una gula inicial para las acciones
de robustecimiento de los sistemas de planificacibén. Las tareas y condi-
ciones que de ella se derivan se agrupan del siguiente modo: i) mejora-
miento de la infraestructura bésica de los sistemas de planificacidn; ii)



me joramiento de los métodos y técnicas utilizades; iii) superacidn de
algunos problemas parciales especificos; iv) mejoras en la planificacidn
del sector publico; v) aumento de 1a operatividad de la planificacidn.

1. Infraestructura basica para la planificacidn

Este punto hace referercia, sobrs todo, a la disposicidn de una dotacidn
adecuada de recursos humanos v de informacidn estadistica suficiente y
oportuna. En este sentido, basie referirse al puntc Z.a de la seccidn B,
pues la mera exposicidn de unz probvlemadtica, por deméhs conocida, sugiere
de inmediato tanto lineas de accvidin para enfrentarla ccomo los obsthculos
que han impedido mayores avances hssta el mowento. In rigor de verdad el
tema ha sido repetidamente tratado, incluso en documentos anteriores del
ILPES, pero, en la medida en gus Los problemas subsistesn, ameritan al
menos una breve mencidn también en esta occasidn.

O

a) Cabe aquil menciocnar en primer término la necesidad de enrigquecer y
adecuar a las necesidades concreis- de los diferentes estilos, el conjuntc
de modelos de uso habitual en Ja pianificacidn.

Los modelos de planifica:
cuados de exploracién de las a”
zar un corjunto de metas cohersn: ¥
determinado. For ello se cons.ituren
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ii) Debe existir una relzcisn de trabajo coastante ent el equipo
técnico que elabora los modelos y los encargados de fizar 1z politica
3

econdmica, lideres politicos y ‘zc deméds autoridades de la cficina de
planificacibn. BEste didlogn debe .niciarse en la primera c¢tapa del proceso
de planificacidn y con anterio: a le elavoraciodon formal del plan.

iii) Las estimaciones, proyecciones y planes de los planificadores
"no-matemédticos" deben ser smpliazmente considerados. Esto normalmente
se ha hecho a través de la utiliza.idn de las metas propuestas por estos
planificadores como restricciones a los resultados que produce el modelo
que, a su vez, libremente seleccivna el conjunto de variahles que permi-
tiré alcanzar tal meta. Esta préctica, sin embargo, debiera ampliarse
para incluir estimaciones y proyecciones basadas en modelos de experimen-
tacidn numérica que pueden ser tan vélidos como los modelos econométricos,
en especial, en momentos de cambio =2 incertidumbre.
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iv) La estructura de los modelos utilizados debe ser sencilla y los
resultados deben ser resumidos y presentados en forma clara y de facil
acceso para aquéllos que ejecutarédn las tareas que de él se derivan.

v) E1 trabajo del equipo técnico debiera incluir, ademas de la
presentacidn de los resultados que los diferentes modelos hayan logrado
la familiarizacidén del resto del equipo de planificacidn con el uso y
significado de su método para asi incorporarlo en forma sistemética en el
marco institucional de la planificacidn.

vi) Por Gltimo es preciso sefialar que, dada la complejidad de las
tareas envueltas, dificilmente un modelo Ginico logrard responder a todas
las necesidades de la planificacién. Asi por ejemplo, la planificacidn
de corto plazo exigirad disponer bisicamente deé un modelo macroecondmico
de consistencia que sirva de marco para la elaboracidn de un presupuesto
econdmico nacional que asegure la coherencia de los principales flujos
reales del ingreso y el producto nacional, los flujos financieros y el
nivel de precios. En segundo término, la planificacidén de mediano y largo
plazo deberi basarse en un modelo empirico que incorpore la formacidn de
capital, el crecimiento de la fuerza de trabajo, la utilizacidén de los
recursos naturales y el progreso técnico, a fin de orientar la politica
de desarrollo. Finalmente, la planificacidn en sectores especificos
puede requerir de la formulacidn de modelos de optimizacidén que sirvan de
base, principalmente, a la seleccidén de proyectos de inversidn y a la
politica tecnoldgica.

b) Incertidumbre y planificacidn adaptativa. El presente decenio, como
ya se ha dicho, se inicia en una perspectiva de cambio e incertidumbre.

La realidad incierta y cambiante puede implicar que la tendencia hacia el
desequilibrio sustituya al equilibrio como estado normal de la estructura
econdmica, politica y social. En esta situacidén no sélo es dificil vislum-
brar las caracteristicas que adquirirdn estas estructuras en el futuro y,
por lo tanto, el comportamiento de los agentes y vairables que las conforman
sino que, ademéds, es dificil prever el resultado final de las politicas
adoptadas o ejecutadas en el presente. En estas circunstancias, el docu-
mento de plan, expresado como un conjunto de objetivos y de medios para
lograrlos - tiende a resultar particularmente rigido, ya que supone la
validez a mediano plazo de las metas, del comportamiento previsto para
las diversas variables, de la estrategia y de las medidas de politicas
propuestas. La historia, en forma creciente se ha encargado de demostrar
que no es posible suponer tales constancias y que, por lo tanto, muchos
planes quedan apartados de la realidad a poco de haber sido terminados.

Los efectos de esta situacidén de incertidumbre a nivel internacional
se afiaden a los que resultan del necesario proceso de cambio en que se
veridn envueltos los paises de la Regidn para enfrentar exitosamente los
grandes desafios del decenio, cambios internos que - por definicidén - son
especialmente profundos en el caso del estilo tres. Este mismo proceso
de cambios puede afectar la actitud que los diversos actores extranacio-
nales tienen hacia el pais.

Para enfrentar esta situacidén es importante que los mecanismos de
planificacidén identifiquen una imagen-objetivo que establezca un molde
normativo definido. La estrategia de accidn, por su parte y dado el
caricter incierto del contexto donde se inserta, debe ser, ante todo,
flexible o adaptativa. Esto es, debe permitir que las diversas medidas
de politica econdmica y social a corto y a mediano plazo, vayan configu-
rando el proceso segiin una secuencia que se revisa y reajusta cada vez que
resulta necesario.



En esta modalidad adptativa de enfrentar el proceso de planificacién
el diagndéstico no sdlo mantiene un significado central sino, ademas, debe
ser capaz de seguir el curso de las variables coyunturales que acompafiarin
el proceso. Ese diagnéstico, al realimentar constantemente al proceso de
planificacibén, debiera afectar las tareas de previsidén y andlisis; estas
tareas, dado el caridcter dindmico y cambiante de la realidad, debieran a
su vez adecuarse en forma constante a los nuevos problemas que surgen del
diagndéstico. De esta forma la politica econdmica y social que se deduzca
del plan surgird de un andlisis suficientemente cuidadoso que dé cuenta de
la cambiante realidad externa y de las variadas repercusiones internas que
la ejecucidén de las politicas econdmicas y sociales vayan teniendo.

3. Algunos problemas parciales y especificos

Otros problemas de gran importancia para el conjunto de la actividad, deben
ser objeto de atencidn inmediata. En esto se incluyen temas tales como la
mejor integracidén de la planificacidn social dentro de los planes globales,
la efectiva integracién de la planificacidn regional a esos mismos planes y
la incorporacidén mas eficaz de la planificacibén del medio ambiente y de 1la
ciencia y tecnologia. No corresponde detallar aqui las particularidades

de la accidén necesaria que, en 1o que tiene de vAlido para toda la Regién,
ha sido tratada en tres capitulos de este documento y que en todo caso

debe atender a la problemitica expuesta en 1a seccidén B del presente capi-
tulo. Por lo deméds, en estos casos son mlds acentuadas las diferencias de
situacién segin el caso nacional de que se trate.

4, la planificacidn del sector publico

a) La planificacidn global de los proyectos y programas piblicos

Se exponen en este punto una serie de consideraciones especialmente
pertinentes para aquellos paises que han adoptado el estilo dos de plani-
ficacidén y estan encaminados a darle un caracter mis comprensivo e inte-
grador a este tipo de planificacién. Esto es coherente con los plantea-
mientos que la gran mayoria de los gobiernos que han adoptado este estilo
de planificaciédn ha hecho, respecto a su concepcidn de la modalidad de
"proyectos y programas'" como un camino de avance hacia la planificacién
integral.

i) E1 plan operativo. Este plan debe concentrarse en tres elementos
bésicos: 1) la elaboracién de un inventario de proyectos y programas pl-
blicos que sean rentables desde un punto de vista econdmico y social, ¥y
consistentes con la cantidad de recursos financieros disponibles en el
sector phiblico; 2) el disefio de politicas para estimular la inwersidn
privada en dmbitos coherentes y/o complementarios con las lineas de acciédn
fijadas para el sector piblico; y 3) establecimiento de mecanismos de
control de la ejecucidn de proyectos y programas.

Para lograr en forma expedita los objetivos seflalados se debe ela-
borar un inventario de todos los proyectos y programas - en construccidn
o por ser iniciados - de alguna forma financiados por el sector piblico,
estableciendo claros criterios de evaluacidén para cada uno de ellos.
Ademés, es conveniente contar con un presupuesto detallado para cada
proyecto y programa por un periodo de 2 o 3 afios que distinga entre los
gastos en moneda nacional y extranjera.
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Por Gltimo, se deben disefiar y explicitar las medidas de politica
econdmica, financiera, fiscal y monetaria a ser implementadas en el pro-
ceso de ejecucidn del plan, especialmente aguéllas que estéan guiadas a
estimular la participacidn del sector privado en el logrc de los objetivos
y metas del plan.

ii) Mejoramiento de la técnica presupuestaria, fundamentalmente para
encontrar una mayor ligazdn con el plan anual. El mejoramiento organiza-
cional, admipnistrativo y técnico de la préctica presupuestaria debe consi-
derar, por 1¢ menos, los siguientes tres aspectos:

- una mayor ligazdn entre presupuestos y plan anualj
- establecer un sistema de clasificacidn del gasto del presupuesto
funcional a las categorias de inversidén y gasto corriente del plan;

- mantener unidad de criterios y de accidn en el proceso presu-
puestario.

iii) La prevaracidn de programas sectoriales multianuales y planifi-
cacidn comprensiva. La planificacidén anual y el presupuestc - dado su

horizonte de tiempe - prezentan una visidn restringida del procesoc de
jesarrollo. EI carédoter perspectivo del proceso de planificacibr es nece-
sario para dar cuer de la forma en que se pretenden llevar a efecto
ciertos cambios cstratégicos y de lecs problemas que los proyectes y pro-
gramas que hoy s¢ implementan pueden tener en el futuro. Para darle un
contenido perspectivo a la planificacidn se deben considerar los siguientes
puntos:

ianes scct ales multisnuales gue incluyen una lista
b pro;ra7“~ rentables gque pueden ser me1cmenuud
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- Desde la programacidn sectorial multianual se pued avanzar
hacia la preparacidn o enriguecimiento de planes macrosconduicos perspec-
tivos. Ia prevaracidn de planes perspectivos a partir de la experiencia
ganada en la confeccidn de planes sectorianles multianuales, pueds consti-
tuir una buena forma de lograr planes a large plazo que estén 1llenos de

contenidc y, por lo tanto, factibles J= ser 1mplementados.

b) Planificacidn de la accibn de las empresas piblicas

Dado que el sector de empresas piblicss tiende a adquirir una impor-
tancia significativa, especialmente en los estilos tres y cuatro, es nece-
sario poner especial énfasis en 1la racionalizacion de sus operaciones.

Las empresas plblicas no conforman un conjunto homogéneo desde el punto
de vista de su actividad, combinacién de factores, complejidad tecnold-
gica, trascendencia nacional, etc., ni tampoco lo son respecto de los
objetivos que se le asignan; esto crea dificultades a la planificacidn

de la accidén y medicidn de la eficiencia de cada una de ellas. Ante esta
realidad, una aproximacidn al problema de la eficiencia en la empresa
estatal debiera considerar:

i) Asignar a cada empresa estatal, un nfimero minimo de objetivos
debidamente priorizados. Cuando se le asigna como objetive fundamental
la produccibn de bienes y servicios de la que se espera una determinada
rentabilidad y, secundariamente, se le exige hacer algunas operaciones



"de fomento'", deberid haber alguna compensacidén o separacidn contable que
permita juzgar separadamente ambas clases de operaciones.

ii) Las empresas estatales (en el caso de los estilos uno, dos y tres)
cuyo rol fundamental sea desarticular las caracteristicas monopdlicas u
oligopdlicas de un mercado, deberdn ser eficientes en dicho contexto, de
modo que su eficiencia debe ser medida por su rentabilidad en el mercado
respectivo.

iii) Las empresas a las cuales se les asignan objetivos complejos y no
cuantificables a partir de la informacidn disponible, pueden ser evaluadas
segin el costo de cumplimiento de tales objetivos. Las formas de medicidn
de la eficiencia debieran ser definidas con anterioridad y de manera externa
a la empresa.

iv) Las empresas debieran gozar de un alto grado de autonomia opera-
cional, pero los objetivos principales, sus programas de inversidn de
largo alcance y la utilizacidén de sus excedentes, deben ser definidos en
el mecanismo de planificacidn correspondiente.

En definitiva, se deberi definir criterios, formas orginicas e instru-
mentos técnicos que aseguren el méximo de eficlencia social de las empresas
publicas.

5. La operatividad de la planificacidn. El espacio técnico-
politico de los sistemas de planificacién

a) La mejora en la capacidad operacional de la planificacidén no es un
objetivo que pueda lograrse con una linea de accibén simple. Varios son,
en este sentido los frentes que deben atacarse y, en parte, ya han sido
citados en este capitulo. Asi, por ejemplo, se ha mencionado la necesidad
de robustecer la infraestructura bisica de los organismos de planificacidn,
y se ha recalcado la conveniencia de disponer de instrumental técnico ade-
cuado para la compatibilizacidén de la politica econdmica coyuntural con
los planes de mediano plazo. Cabe agregar que la efectividad de los sis-
temas de planificacidén depende, en Gltiwma instancia, del compromiso que
las esferas politicas y el pals tengan con sus objetivos y estrategias,

¥y, por otro lado, de la participacidén efectiva del sistema de planifica-
cidén en las decisiones gubernamentales. No debe identificarse esto Gltimo
con un deseo de elevar el nivel jardrquico del organismo de planificacidn
o de que asuma nuevas funciones. Por el contrario, la via para lograr
dicha mayor presencia en la realidad politica plblica deberia ser 1la
bsqueda de mayor compromiso, solidaridad y colaboracidén tanto del resto
del aparato en total como de las fuerzas relevantes del sector privado.

b) La presencia activa de los planificadores en los principales centros
de decisidén, especialmente en el diseflo y ejecucidn de politicas de corto
plazo, tiene por objeto aportar una visidn perspectiva y contribuir a la
unidad de todo el proceso, puestc que acciones de corto, mediano y largo
plazo deben ser integrantes de un proceso Unico. Esta concepcidn es funda-
mental pues la planificacidn apunta hacia el largo plazo pero se manifiesta
principalmente a través de acciones que afectan y son afectadas por la
coyuntura.10/ En definitiva los criterios del planificador deben estar

10/ Este es especialmente vAdlido para el estilo 3, donde la accidn de
corto plazo debe atender los desequilibrios propios de una estructura
en proceso de cambio.
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presentes en la fase de ejecucidén de politicas, programas y proyectos

donde sean otras las reparticiones pGblicas de mayor gravitacién, sin
y 1

pretender sustituir a éstas en sus atribuciones y responsabilidades.

c) Un Estado participativo. E1 Estado, especialmente en los estilos

2, 3y 4, es el principal responsable directo de asegurar que se logren
los objetivos planteados en el proyecto nacional de desarrollo. Para este
efecto, ya se dijo, es fundamental que se cuente con el apoyo consciente

y activo de las diversas fuerzas sociales. E1l Estado, por lo tanto, debe
desarrollar un esfuerzo central por tomar en cuenta las necesidades e
intereses de un amplio conjunto de fuerzas sociales, y por ende, promover
las condiciones que permitan el pleno desenvolvimiento de la persona humana
y la efectiva participacidn de la poblacidén en el proceso de toma de deci-
siones politicas, econdmicas y sociales que comprometan o definan el logro
de los objetivos planteados por la sociedad.

Este requisito - en términos de la planificacidén - hace referencia
a la necesidad de que las fuerzas sociales participen efectivamente en
la determinacidn de objetivos, seleccidén de instrumentos e implementacidn
del plan nacional de desarrollo. Para que la planificacidn tenga estas
caracteristicas la poblacidn debe contar con canales de participacidén en
el proceso de planificacién. Para estos efectos la estructura del aparato
de planificacidén deberd combinar grados flexibles de descentralizacidn y
desconcentracidon funcional y territorial, buscando armonizar las necesi-
dades de participacidn con las exigencias de unidad de criterios.

Es conveniente sefialar que la participacidn en la planificacidén no
es sblo un requisito para mantener el compromiso efectivo de las mayorias
con la estrategia que se implementa; sino que ademds, es necesario para
seleccionar o definir la prioridad de proyectos y programas cuyo impacto
no puede ser evaluado cuantitativamente con la informacidn existente.l11/

Lo anterior es especialmente vadlido para los estilos 3 y 4 donde 1la
planificacidén, debe ser el instrumento central en la direccibén del proceso
econbémico; alin en el estilo 3 la lbégica del mercado aparece subordinada u
orientada por la de la planificacibén aunque se reserve un papel importante
al fun¢ionamiento del mercado.l12/

Por otra parte, puede decirse que si se toma la decisidén de buscar
la construccidén de una sociedad mas participativa, el sistema de planifi-
cacibén puede convertirse en uno de los canales mas efectivos para lograr
ese objetivo. De alli que no sblo debe plantearse el tema en términos de
cuédnto pueda beneficiar la participacidén a la planificacidén, sino también
en términos - politicamente alin mds significativos - de cuanto puede la
planificacidn beneficiar, viabilizar y aportar al objetivo de participacidn.

11/ Este es el caso, por ejemplo, de la gran mayoria de los proyectos y
programas tendientes a satisfacer necesidades bésicas donde no existen
criterios objetivos para determinar el beneficio o el grado de urgen-
cia de las diversas necesidades insatisfechas.

12/  El mercado constituye el mecanismo a través del cual fluye informa-
cibén econdmica en el conjunto del cuerpo social, en él se adoptan
las decisiones descentralizadas y sirve de indicador fundamental de
las situaciones de tensidn o desajuste de corto plazo entre necesi-
dades y potencialidades.



ESTRATEGIA PARA LOS PAISES DEL CARIBE DURANTE
EL TERCER DECENIC PARA EL DESARROLLO

EL MANDATO DE LA REUNION DE EXPERTOS

En el curso de su cuarto perlodo de sesiones, celebrado en Paramaribo,
Suriname, del 21 al 27 de marzo de 1979, el Comité de Desarrollo y Coope-
racién del Caribe (CDCC) aprobd la resolucidn 5(IV) cuyo parrafo operativo
recomienda:

"Que el Secretario Ejecutivo de la CEPAL, convoque en consulta con
los gobiernos miembros y antes del prdximo periodo de sesiones del
Comité, a una reunidén de expertos de los paises del CDCC, cuyo
informe se presentaria en dicho periodo de sesiones con el fin de
evaluar las principales tendencias y caracteristicas del desarrollo
econémico y social del Caribe, incluidos los factores externos que
inciden en é1, asi como sus proyecciones, enriqueciendo asi el
aporte que se solicita a los paises de esta regidn con respecto a
la formulacidn y aplicacibén de la nueva estrategia international
del desarrollo que conducirid eficazmente al establecimiento del
Nuevo Orden Econdmico Internacional".

De conformidad con este mandato la reunidn de Expertos de los paises
del CDCC sobre la Estrategia para el Tercer Decenio de las Naciones Unidas
para el Desarrollo tuvo lugar del 19 al 21 de mayo de 1980 en la sede del
Banco de Desarrollo y Cooperacidn del Caribe, en Bridgetown, Barbados.

En la ceremonia inaugural hicieron uso de la palabra los sefiores Silbourne
St. A. Clarke, Director de la Oficina de la CEPAL para el Caribe; William
B. Demas, Presidente del Banco de Desarrollo y Cooperacidn del Caribe y
Enrique V. Iglesias, Subsecretario General de las Naciones Unidas y Secre-
tario Ejecutivo de la Comisidn Econdmica de las Naciones Unidas para
América Latina (CEPAL). La reunién fue inaugurada oficialmente por H. de
B. Forde, Ministro de Relaciones Exteriores de Barbados, quien se refirié
a los resultados de las estrategias de desarrollo de los aflos sesenta y
setenta y, al hacer hincapié en la confianza colectiva en el esfuerzo )
econdmico propio y en la seguridad colectiva como conceptos importantes
que hay que tener presentes en los afios ochenta, menciond varios problemas
de gran envergadura Que también serd preciso abordar. El texto de la
exposicidén del Ministro de Relaciones Exteriores figura en el Anexo II.

Luego de analizar las principales tendencias del desarrollo social
y econdmico del Caribe gque revisten importancia para una estrategia de
desarrollo amplia en el decenic de 1980, la Reunidn aprobd el proyecto
de estrategia que figura a continuacidén. Los participantes recomendaron
que se transmitiese no sélo al quinto periodo de sesiones (Kingston,
Jamaica, 4 al 10 de junio de 1980) sino también a la Segunda Reunidn de
Expertos en Planificacidén del Caribe (29 de mayo al 2 de junio de 1980).

Al hacer uso de la palabra en la sesidn inaugural el Secretario
Ejecutivo de la CEPAL, Enrique V. Iglesias, resefid los antecedentes de
las cuestiones en estudio y aludid a las medidas que ya se habian adop-
tado dentro de las Naciones Unidas.

Recordd que en su trigésimo tercer periodo de sesiones la Asamblea
General de las Naciones Unidas habia acordado elaborar una Nueva Estra-
tegia Internacional del Desarrollo vara los afios ochenta. En su reso-
lucibébn 33/193 aprobada en enero de 1979, establecid las pautas en que
debia basarse dicha estrategia y cred un Comité Preparatorio gque se
encargaria de elaborar un proyecto de resolucidn para su consideracibn
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en el periodo extraordinario de sesiones de la Asamblea que se celebraria
en agosto de 1980.

En su decimoctavo periodo de sesiones, que tuvo lugar en La Paz en
abril de 1979, la Comisién Econdmica para América Latina aprobd la reso-
lucidén 386(XVIII) sobre contribuciones de la CEPAL para la elaboracidén de
la Nueva Estrategia Internacional del Desarrollo, en la cual se solicitaba
a la secretaria de la Comisidén que prestara activo apoyo al grupo latino-
americano que participaria en la labor del Comité Preparatorio y que prepa-
rara un programa de accidn regional destinado a crear los mecanismos para
la aplicacibén de la Nueva Estrategia Internacional del Desarrollo en
América Latina.

De conformidad con estos mandatos, la Comisién habia colaborado acti-
vamente con el grupo latinoamericano en Nueva York a través de documentos
y notas en que se exponia el pensamiento de la secretaria respecto de las
metas y objetivos, politicas, instrumentos y mecanismos de evaluacién que
debia contener la nueva EID. Sefiald que ya se reconocia que si bien la
EID expresaba el compromiso internacional de apoyar un desarrollo més
acelerado de los paises en desarrollo, durante los primeros afios .del
decenio actual los principales esfuerzos por alcanzar dicho nivel més alto
de desarrollo debian provenir de los propios paises en desarrollo, puesto
que los paises desarrollados aln confrontaban las consecuencias de la
crisis mundial y centraban toda su-atencidn en sus propios problemas
econdmicos y sociales internos.

la regién latinoamericana ya habia definido las cuestiones y los
problemas principales que deberian considerarse en la estrategia regional
para los afios ochenta.+ Al respecto, habia que tener presente la diver-
sidad de los paises que comprendian la regidn y los cambios politicos
acelerados que ocurrian en ella, dos aspectos importantes para la elabo-
racién de una estrategia amplia y realista. Por otra parte, era importante
examinar la evolucidn pasada y a partir de ella prever la orientacidn
politica futura.

Bn el pasado la regidn latinoamericana habia registrado un creci-
miento econdmico bastante impresionante que sobrepasaba las metas fijadas
pard el Segundo Decenio para el Desarrollo.. Por otra parte, se habian
experimentado importantes cambios sociales en campos tales como la salud,
la educacidén, y la gestidn del sector plblico, si bien persistian los
problemas tradicionales de la pobreza, el desempleo, ete. La cooperacidn
regional habia mejorado, si bien en formas diferentes de la integracién
convencional y habia aumentado la internacienalizacidén de la economia
regional. Dentro de dicho marco, la regién confrontaba varios desafios
en los afios ochenta, entre los que cabia destacar i) el mejoramiento de
la eficiencia del sistema econdémico; ii) el incremento del crecimiento
econdémico; y iii) la disminucién de la vulnerabilidad externa de la
regibn.

Para hacer frente a estos desafios la estrategia regional debia
considerar, campos de-accién tales como la movilizacibén de los recursos
internos y el fortalecimiento de las relaciones internacionales a partir
de la modificacidén de la estructura wmundial, como requisito para esta-
blecer el Nuevo Orden Econdmico Internacional.



ESTRATEGIA PARA IOS PAISES DEL CARIBE DURANTE
EL TERCER DECENIO PARA EL DESARROLILO

I. ANTECEDENTES PARA EL EXAMEN DE LA ESTRATEGIA

a) La importancia del desarrollo en los paises del Caribe

Los paises del Caribe participan de ciertas caracteristicas comunes
que explican la especificidad del proceso de desarrollo porque atraviesan,
asi como las perspectivas que se les ofrecen. Debido al temafio y estruc-
tura de sus economias estos paises no se encuentran en situacién favorable
para controlar el ritmo de expansidn del sistema productivo. Para ela-
borar una estrategia de desarrollo adecuada a su‘situacidén es necesario
dar mucha importancia al perfeccionamiento de los elementos que entran
en el proceso a la vez que crear mecanismos para una adecuada distribucidn
de los resultados.

Por lo tanto, la proyectada transformacidén estructural de su organi-
zacidén interha debe orientarse principalmente a lograr una sociedad mas
justa y no tan solo una sociedad més rica.’ A menos que se logren niveles
de equidad més aceptables las posibilidades de alcanzar un crecimiento
sostenido son escasas, aunque también hay que reconocer que si no se
logra cierto crecimiento, serd muy dificil alcanzar una redistribucidn
aceptable.

La bisqueda del desarrollo a partir de este punto de vista, dentro
de un marco que histdéricamente no ha mirado con buenos ojos la autosufi-

ciencia y la autodeterminacidn, radica en la posibilidad de lograr progresos

importantes respecto de:

- la reorientacidén de la educacidn y la difusidén de las ideas en
la sociedad;

- el desarrollo de destrezas tecnoldgicas que peruitiran mejorar la
calidad de la tecnologia utilizada;

- la éptima utilizacidén de los recursos humanos y naturales para
abordar cuestiones tales como la satisfaccidn en el empleo, la
plena participacidén de la mujer en el proceso de desarrollo y
consideraciones ambientales;

- el logro de transformaciones estructurales que permitan un alto
grado de flexibilidad en la producciém (es decir, la capacidad
propia de introducir cambios en la produccidén para responder a
las exigencias regionales e internacionales);

- el incremento del capital disponible desde el punto de vista
social.

Los resultados esperados, que obivamente estan intimamente vincu-
lados con estos factores, pueden clasificarse de la siguiente manera:
niveles basicos satisfactorios en materia de alimentacidn, salud,
vestuario y vivienda; mejoramiento de los elementos intangibles para
me jorar gradualmente la calidad de la vida; y wmecanismos que contribuyan
me jor a facilitar al pueblo la determinacidén de su propio destino.

Asi, pues, en lo que toca a esta subregidn, una estrategia de desa-
rrollo adecuada entrafia administrar habilmente estos distintos aspectos,
cada uno de los cuales estd dotado de una dindmica de cambio especifico
y cuyo logro exige una serie de innovaciones institucionales. Y, lo que
es més importante en el marco del Caribe, tanto los fines como los medios
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de desarrollo exigen cierta forma de planificacidn, la que debe estar
firmemente basada en aquellos aspectos de la actividad que se relacionan
con la participacibn.

b) El papel de los factores geohistdricos

La sociedad caribefia emana de un conjunto de islas pequeflas o de
economias de tipo insular establecidas durante la edad de oro del sistema
de plantaciones para satisfacer las necesidades de los paises metropoli-
tanos en las primeras etapas del proceso de acumulacibén de capital.

Por una parte, la modalidad de desarrollo de la economia de planta-
ciones se acompafié de la 'balcanizacidn" del Caribe. A la sazbn, ser
pequefio era una ventaja ya que facilitaba el control politico y adminis-
trativo asi como la aplicacibén del modelo metropolitano de desarrollo.
las relaciones entre una y otra isla eran accesorias al dominio bilateral
de las potencias coloniales y dentro de este marco el mar Caribe se
convirtibé en el campo de batalla de las rivalidades de terceros. Por otra
parte, la Gnica forma de lograr un sistema monoproductivo hecho y derecho
era reduciendo al minimo los esfuerzos de la poblacidn por satisfacer sus
propias necesidades, lo que a su vez generd una estructura de dependencia
econ6émica total.

Bajo una especie de ocupacidn militar constante o eventual eran
escasas las relaciones sociales que podian establecerse entre las distintas
clases sociales, aparte de las relaciones de poder bésicas del colonia-
lismo. Surgié una sociedad caribefia fragmentada que, dentro de cada pais,
presentaba profundas divisiones en su estratificacibén y un sistema de
diferenciacién de los grupos basado en la superposicibén de clases, razas
y clutura. Dicha modalidad inicial de insercidén del Caribe en las rela-
ciones mundiales y las exigencias militares a que posteriormente dibé lugar
esta insercién contribuyeron a que la subregibn tuviese una orientacidn
totalmente externa. Algunos paises y grupos minoritarios lograron durante
un tiempo modificar esta situacidén pero fueron devueltos al marco inter-
nacional a través de la conquista militar, entonces llamada ocupacidn.

La dependencia externa se generalizb6. Los sistemas de produccibén de mono-
cultivos se relacionaron con las metrbpolis, de tal modo que dentro del
Caribe la falta de vinculaciones en los planos nacional y regional se
convirtidé en una caracteristica estructural permanente, a la par que las
distancias entre los grupos sociales se hicieron cada vez mayores.

La reordenacién de los factores productivos en el Caribe durante el
presente siglo tuvo lugar en circunstancias en que la propiedad y el
control de los sectores mas dindmicos de la economia se encontraban en
manos extranjeras. La transformacibén mundial que trajo consigo el desa-
rrollo de las empresas transnacionales también repercutid en el Caribe,
donde dichas empresas monopolizaron gradualmente los recursos locales
viables y llegaron a ser propietarias de las empresas econbmicas vincu-
ladas con el sector de comercio.

Dentro de este marco las instituciones verdaderamente caribefias,
fuesen econbémicas o de otra naturaleza, no podian aprovecha plenamente
sus posibilidades y responder a las necesidades locales. Se necesitd
la crisis mundial de los afios treinta para poner en movimiento las
fuerzas de cambio orientadas hacia la autodeterminacibén, sea en oposicibn
a la colonizacibén o a la ocupacidn militar. El incremento gradual del
control de los procesos politicos internos por los propios paises intere-
sados abribé el camino a cierta reorientacién de parte de los gobiernos



nacionales. Se empezd a tratar de satisfacer la demanda interna con
recursos internos y de alcanzar cierto grado de legitimidad. Las impo-
siciones politicas comenzaron a retroceder o bien a elegir medios més
indirectos.

El legado de la colonizacidén o de la ocupacidn militar influye marca-
damente en los mecanismos de cambio al alcance de los gobiernos del Caribe
dentro del marco actual de una orientacidn extrarregional modificada. La
mayoria de las élites locales se han socializado dentro de la dependencia
politica y econdmica externa y dentro de sistemas educativos establecidos
para satisfacer las necesidades de las metrdépolis. Las desigualdades y
prejuicios propios de la situacidn anterior, incluidos los sistemas edu-
cativos inadecuados, han seguido predominando més alla de su razdn de ser.

ITI. LA CRISIS ACTUAL EN LA EVOLUCION DEL CARIBE

a) La situacidn en 1970

A comienzos del decenio pasado no hablan variado sustancialmente en
el Caribe ni la modalidad econbmica heredada - caracterizada por la falta
de diversificacidn econbmica, la ausencia de vinculos sectoriales y la
marcada dependencia de los alimentos y bienes de consumo duraderos impor-
tados -, ni las desigualdades estructurales. Se observaba cierta expansidn
de las exportaciones agricolas tradicionales las gue unidas al crecimiento
del turismo y a las exportaciones de bauxita, allimina, petréleo y productos
de petrdleo, principalmente en forma no elaborada o semielaborada, repre-
sentaban el grueso de las entradas de divisas. Se habia logrado algin
avance en la creacidn de subsectores manufactureros, principalmente para
los mercados nacionales. Aumentaba la dependencia de los alimentos impor-
tados y la necesidad de financiamiento externo se hacla cada vez més
apremiante.

Paralelamente con este programa poco alentador surgian aspiraciones
de consumo y modalidades de preferencias de los consumidores que no corres-
pondian a la base de recursos locales ni la capacidad productiva de las
economias, en especial entre las clases medias urbanas. La expansidn del
sistema de educacidn académica ya inadecuado no fue menos importante que
la creciente disfuncionalidad de los medios de comunicacidn social, parti-
cularmente la televisidn.

Con todo, entre las clases postergadas, la resistencia a los cambios
sociales de inspiracidn externa se estaba expresando en importantes brotes
de descontento social. Surgieron perspectivas de graves desdrdenes civiles
mientras persistia el éxodo de personas capacitadas desde el Caribe, afec-
tanto a los estratos sociales mas variados.

b) La situacidn en el decenio de 1970

Los aflos setenta estuvieron marcados por una serie de situaciones
externas que influyeron en las economias del Caribe. La subregidn se vid
afectada por la relacidén de intercambio negativa, por la crisis monetaria
con graves fluctuaciones de los tipos de cambio, por la escasez de impor-
taciones de alimentos. En general, la tasa de crecimiento econdmico
disminuyd a través de todo el Caribe. Los paises que alcanzaron tasas de
crecimiento més altas dependian en gran medida. de la expansibén acelerada
del sector de turismo o del petrdleo. Surgieron graves problemas de
balance de pagos que, dadas las circunstancias, no pueden considerarse
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transitorios. La inflacién importada, el deterioro de la relacidn de
intercambio y en algunos casos los problemas cada vez mls graves planteados
por el servicio de la deuda agudizaron abn mids la situvacidén. No se pudo
evitar que aumentara la dependencia de las fuentes externas de financia-
miento y de la ayuda oficial, y los efectos de las condiciones en que se
obtenian dichos recursos en la estabilidad econdmica y politica interna
comenzaron a asumir una importancia sin precedentes.

El sector mids tradicional de las actividades del Caribe orientadas
hacia el interior, a saber, la produccidén de alimentos en las granjas
familiares, no pudo avanzar al mismo ritmo que la demanda y hacia fines
de los afios setenta la regidén se convirtié en importadora neta de alimentos.
Incluso el limitado crecimiento econbmico que pudo alcanzarse sufrid reveses
debido a las condiciones climAticas desfavorables que afectaron a varios
paises (sequia e inundaciones, ciclones e incluso erupciones volcénicas).
Ante el creciente desempleo, subempleo y manifiesto descontento, los
procesos de emigracidn aumentaron de manera incontrolada pese al aumento
de las restricciones impuestas por los palses receptores. Por 4ltimo,
hubo indicaciones de incremento de los delitos politicos y de los incendios
intencionales.

E1l decenio de 1970 también fue testigo de una serie de respuestas
inadecuadas en lo que toca a la calidad de la gestidn econbmica nacional.
Los paises no sbdlo fueron incapaces de hacer frente a los sucesos desfa-
vorables sino que no hubo margen para compartir las calamidades y dismi-
nuir sus estragos.

En sintesis, puede decirse que las economias del Caribe en su actual
situacibén econdémica y social corresponden a un conjunto fragmentado y
balcanizado formado por pequefias islas o economias de tipo insular que:

- se encuentran en un estado de semidesarrollo desequilibrado y
socialmente insatisfactorio;

- atraviesan por una grave crisis debido a la interaccién acumulada
de elementos propensos a entrar en conflictos;

- son todas, por su historiay su cultura, sociedades pluralistas con
lineas divisorias complejas y entremezcladas;

- ¥y que actl@an motivadas por aspiraciones y corrientes dirigidas
hacia:

a) el progreso econdmico acelerado;

b) la equidad social y la mayor coherencia;

¢) la autodeterminacién que produzca beneficios; ¥y

d) el despliegue de su identidad original especifica.

c) La crisis actual

No ha habido acontecimientos concretos contrarios a los manifes-
tados durante los afios setenta que parezcan indicar que la situacidn
desfavorable que afecta al Caribe, hubiese variado, y en cambio, los
indicadores actualmente disponibles revelan lo contrario. La subregién
confronta alzas frecuentes del precio real del petrdleo de suerte, que
cada vez se cuenta con menos recursos para adquirir materiales necesarios
para mantener la produccidén en la agricultura y la industria, y existe la
permanente perspectiva de que la relacidén de intercambio siga deterio-
rédndose. Esta combinacibén aumenta todavia mis la dependencia del finan-
ciamiento externo. A menos que se produzcan nuevas corrientes de recursos
en condiciones concesionarias cabe esperar que a medida que empeore la
situacidén del balance de pagos aumente alin mids la ya onerosa deuda externa.



Las limitaciones que frenan la produccidn frente a la demanda cre-
ciente, unidas al elevado precic de las importaciones estimularédn una
alta tasa persistente de inflacidn y los paises del Caribe se veran
afectados por tasas de desempleoc aln méds elevadas. Como es probable
que se produzca una escasez mundial de alimentos, pueden preverse aln
mayores problemas. Dada la evolucién actual hay pocas posibilidades de
expansidn del sector agricola tanto para el consumo interno como para la
exportacidn, mientras que el sector manufacturero tropezari con crecientes
dificultades para ampliar su capacidad e incluso para mantener los niveles
actuales de rendimiento.

d) las fuerzas internas favorables a los cambios

Entre los subempleados, nuevos elementos se manifiestan a través de
todo el Caribe. De esta manera, las filas de los desempleados carentes
de recursos estdn aumentando por el creciente niimerc de egresados de la
enseflanza escolar, ansiosas de expresarse Yy de hacer efectivo su poten-
cial. Ademds, la mujer caribefia ya no estd dispuesta a mantenerse ajena
a las actividades importantes. Por otra parte,no hay duda de que los
gremios tienen la comprensible intencién de hacer todo lo posible por
salvaguardar los intereses de sus afiliados.

Tradicionalmente la migracidn ha sido una vAlvula de escape para
los caribefios, pero con toda certeza las medidas aplicadas por los paises
desarrollados para limitar la corriente de migrantes legales frente a la
recesidén econdmica generalizada habrin de ampliarse. Cuesta concebir que
vaya a mantenerse la alta tasa de salida de poblacidn de la subregibn que
se registra en la actualidad. Por lo tanto, dentro de los paises el
problema de la necesidad de hacer lugar al excedente de mano de obra no
susceptible de exportacibn masiva vendrd a afiadirse al mayor peligro de
verse perjudicado por las desigualdades en materia de distribucién del
ingreso y al aumento de las presiones en favor de los cambios.

El desempleo que afecta a los egresados de la enseflanza escolar
aumentarin las exigencias de reforma educativa ya que la incapacidad de
las escuelas profesionales de entregar graduados capaces de encontrar
empleo acrecentarid la presidén tendiente a lograr una mejor adaptacidn
del sistema escolar a las caracteristicas de las sociedades locales. Del
mismo modo, para satisfacer las exigencias concretas de que se desarrolle
un pluralismo cultural e ideolbgico habrd que modificar la orientacibn
sustantiva de los programas. Quiéralo o no el sistema de socializacibn
en su conjunto deberd hacer frente a las demandas de mayor compatibilidad
con el medio ambiente total.

Sin embargo, paralelamente con la crisis de los sistemas sociales
provocada por los efectos de factores externos adversos y por la falta de
capacidad de las instituciones locales de responder en forma creativa a
estos efectos, estdn ocurriendo hechos favorables que permiten organizar
mejor las sociedades. La diferencia fundamental entre ser colonia o
pais independiente radica en la naturaleza del gobierno. En el Caribe,
el gobierno y, dentro de su mecanismo administrativo, los ministerios
encargados de la planificacidén del desarrollo y de los asuntos exteriores
aln se encuentran en pafiales debido a que, a diferencia de los gobiernos
coloniales (o de los gobiernos de ocupacidén), los nuevos gobiernos deben
depender de cierto grado de legitimidad y aceptacidén. Deben procurar
satisfacer las necesidades locales utilizando los recursos locales. Efec-
tivamente hay grandes posibilidades de aumentar la eficacia de los instru-
mentos de gobierno, peroc el simple hecho de que los paises adquieran la
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independencia estd poniendo en movimiento la fuerza de cambio interna més
poderosa.

Una de las cuestiones discutibles es la capacidad de la sociedad
caribefia de responder en forma adecuada y con espiritu creador a las
exigencias de cambio. Ciertamente habri que mejorar la planificacibén y
la gestidn econdmica nacional no sdlo para manejar adecuadamente los
problemas de corto plazo, sino también para prever y resolver los problemas
de mediano y largo plazo. Para llegar a ser aplicable dicha planificacidn
deberad incorporar de manera realista a los grupos sociales, puesto que si
ellos no participan no habrid soluciones efectivas.

No menos importante es la apremiante necesidad de aumentar la efec-
tividad de la gestidn del sector phblico. Esta deficiencia queda de mani-
fiesto de inmediato en las islas del Caribe Oriental y es evidente incluso
en los paises mas grandes que tienen una mayor dotacidn de personal capa-
citado.

e) Desafios

Desde que se incorpord a la comunidad mundial hasta hoy, el Caribe
ha sido el campo de batalla de las grandes potencias. Iuego del primer
periodo del sistema de plantaciones con esclavos, la intervencidn ha sido
bhsicamente politica. Por lo general, no ha entrafiade modificaciones
sustanciales de la naturaleza totalmente orientada al exterior de las
economias y, por lo tanto, no ha estimulado inversiones importantes
capaces de garantizar un proceso de desarrollo integrado. La capacidad
del Caribe de hacer frente a esta situacibdn, si no de ponerle fin, deter-
minard en gran medida su desarrollo durante el decenio de 1980.

La fragilidad de las estructuras econdmicas y sociales del Caribe
y su escasa capacidad de soportar presiones econdémicas externas plantea
exigencias especiales en el sentido de que se apliquen en la planificacidn
nacional nuevos criterios. Las variables situadas en el medio ambiente
internacional repercuten pricticamente en todos los aspectos de las estruc-
turas econdmicas; incluso los sistemas de produccidén de alimentos para el
consumo interno deben competir con los progresos logrados por las empresas
transnacionales. La ordenacidén de los factores productivos locales no
puede seguir ignorando los altos niveles de productividad que registran
economias mucho més avanzadas y complejas.

En el plano intrarregional la fragmentacidén emanada de la lealtad
hacia distintos paises metropolitanos, que se tradujo en la ausencia total
de relaciones entre los paises del Caribe, plantea la necesidad de ela-
borar programas oficiales y extraoficiales de cooperacidén intrarregional.
Dicha cooperacién sb6lo puede materializarse a través de practicas contra-
rias a la tradicidén colonial. El criterio debe ser innovador a fin de
utilizar los recursos de la subregidn con mejores resultados. Donde
mejor se ilustra lo anterior es en los proyectos prioritarios destinados
a crear infraestructuras para las comunicaciones intracaribeflas dentro
de la actual capacidad financiera de los paises del Caribe.

Desde el punto de vista global, muchos de los problemas con que se
tropieza en el Caribe afectan también a otros paises en desarrollo y se
reconoce que se necesitan transferencias masivas de recursos reales a los
paises del Tercer Mundo para producir un cambio sustancial de la situacidn.
Compartir dichas transferencias aliviaria los problemas que confrontan el
Caribe. En todo caso, dada la alta dependencia de sus economias la



subregidn debe movilizar corrientes de recursos externos, sea de fuentes
multilaterales o bilaterales. Es necesario encontrar cuanto antes la
manera de aliviar las situaciones de balance de pagos ocasionadas por el
alza de los precios de la energia y también hay que buscar formas de
aumentar el volumen neto de divisas adquiridas o ahorradas por unidad de
produccidn. Al respecto, el aumento de la produccibén agricola es un desa-
fio fundamental si bien sblo parte del desafio mas amplio consistente en
aumentar el grado de autosuficiencia de los paises del Caribe. En sintesis,
en el decenio actual deberia avanzarse de la dependencia econbdmica a una
situacién de gran mejoramiento de la capacidad de los paises de reaccionar
en forma creadora a los cambios experimentados por la situacidn externa.

Para lograr la meta sefialada hay que prestar especial atencibn a
esferas de accidn prioritaria tales como la exploracidén de nuevos yaci-
mientos de hidrocarburos, el aprovechamiento de fuentes de energia nuevas
y renovables y el logro de incrementos apreciables en la produccibn de
alimentos. De ello depende la creacibén de empleos productivos y la posi-
bilidad de proporcionar empleo real a la poblacidn y a su vez exige
cambios estructurales de los sistemas de educacibén y formacidén que en la
actualidad sirven a sistemas de produccidn que no son satisfactorios.

La gama de lineas de accidn concomitantes plantea a cada uno de los
gobiernos de la subregibén la formidable labor de establecer un orden de
prelacién adecuado y una secuencia apropiada de las medidas, evitando la
inclinacidén a ir buscando las soluciones a medida que surgen los problemas.

£) El patrimonio de los paises del Caribe

Considerados como una entidad subregional, los paises del Caribe
efectivamente poseen un patrimonio importante, tanto en cantidad cuanto
en calidad, en lo que se refiere a recursos humanos, materias primas
naturales y ubicacibn geopolitica.

Pese a que en la actualidad son en muchos sentidos inadecuados y
se utilizan de manera inapropiada, los recursos humanos no son inferiores
a los de muchos paises del Tercer Mundo, tanto con relacion al tamafio de
la poblacidn como a la capacidad de la fuerza de trabajo. Ademas, la
subregién cuenta con un conjunto bastante diversificado de recursos
naturales, entre los cuales los bosques, el potencial hidroeléctrico,
el petrbleo, el gas natural, la bauxita, el cobre, el aziicar, el café,
los bananos y los recursos maritimos distan mucho de constituir una lista
completa.

Ademés, la ubicacibén geopolitica del Caribe es en si una ventaja.
Situado entre las masas continentales de América del Norte y del Sur, se
presta de manera singular para la produccidn de servicio y ello no se
limita tan sbélo al turismo. Algunas de las rutas de transporte maritimo
mAs importantes pasan a través del Caribe, no sbélo entre América del Norte
y del Sur, sino también entre Asia, Europa y Africa y las costas orien-
tal y occidental de América del Norte y del Sur. Con el tiempo, el
control de la situacidn geopolitica podria convertirse en la mayor ven-
taja del Caribe.

Por otra parte, en vista de que el proceso de "phbalcanizacion" se
estd invirtiendo gradualmente a medida que adquieren impulso los esfuerzos
por lograr la cooperacidn intracaribefia hay que reconocer asimismo que la
exploracién de los rasgos comunes y de las complementariedades sblo se
encuentra en sus etapas iniciales. la cooperacidn subregional permite
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aprovechar una serie de instrumentos internacionales de ayuda y asistencia
en sentidos compatibles con las opciones elegidas por el Caribe. En el
plano subregional tal cooperacidn multiplica la disponibilidad de recursos
humanos y de conocimiento clentifico y tecnoldgicos autbdctonos o adpatados
a la situacidn del Caribe. Finalmente, en el plano nacional, incluso el
pluralismo ideoldgico y cultural de la subregibdn enriquece 1la gama de solu-
ciones optativas probadas.

A través del proceso de cooperacidn se estén logrando avances impor-~
tantes en el desarrollo de vinculaciones econdmicas intersectoriales e
intrasectoriales y en la aplicacidn de una politica regional de sustitu~
cidén de las importaciones. A medida que se desarrolle el proceso, la
posibilidad de crear empresas multinacionales caribefias, de unir a los
productores y exportadores de distintos paises y de negociar en forma
conjunta con el resto del mundo habri de ir reduciendo la vulnerabilidad
del Caribe.

Asimismo, la participacidén en instituciones que operan dentro del
marco més amplio de América latina - Sistema Econdmico Latinoamericano
(SELA), Grupo de Paises Latinoamericanos y del Caribe Exportadores de
Azlicar (GEPLACEA) - y las relaciones especiales mantenidas con otras
subagrupaciones de paises (el Grupo Andino, el Mercado Comf(n Centroame-
ricano) ofrecen la oportunidad de disminuir la vulnerabilidad del Caribe.
Por otra parte, la asociacidn con otros paises del Tercer Mundo en el
Grupo de Africa, el Caribe y el Pacifico (ACP) y en el Grupo de los 77
deberia contribuir a mejorar el sistema de proteccidn contra las influen~
clas externas negativas.

g) La planificacibdn y 1a gestibn econdémica nacional

Frente a la crisis actual hay que prestar seria atencidn a las
cuestiones del control nacional y subregional del medio ambiente social,
econdbmico y natural global en que evoluciona el Caribe. Hay que promover
una gama de formas de voluntarismo que, si se tienen debidamente en
cuenta el tamafio y la estructura de las sociedades subregionales, descan-
saréd sobre la decidida bfsqueda de un mayor grado de consenso.

No hay duda que las actividades de nlanificacidn adoptaran diversas
formas, desde la planificacidn central a la ordenacidén de los recursos
dentro de relaciones de mercado abierto. Pero en todos los casos, los
procesos exigirdn, conjuntamente con un alto gradoc de flexibilidad y la
debida atencién al panorama internacional, recursos cada vez mas complejos
en materia de conocimientos y capacidades. En vista de las especifici-
dades de la propia definicidén del proceso de desarrollo que le viere bien
al Caribe, habrd que vigilar mis de cerca los cambios internos y externos
para concebir instrumentos concretos de medicién y clasificacién a fin
de aumentar la eficiencia de la gestidn y optimizar el control de un
medio ambiente esquivo.

Por encima de los problemas de las inversiones, de la combinaciédn
adecuada de los factores productivos y de la expansidn de la capacidad
productiva, la clave de la planificacidén durante el decenio de 1980 parece
resumirse en la palabra negociaciones: negociaciones en los foros inter-
nacionales y negociaciones en el plano nacional. Para ser efectivo, el
plan o el mecanismo utilizado en su lugar deben convertirse gradualmente
en el resultado neto de la accidn concertada de la sociedad, basada en
preferencias colectivas y en la determinacidn de alcanzar la autosufi-
ciencia, pese a las graves presiones que impone la limitacién de los



recursos financieros. E1l plan serd entonces un instrumento de arbitraje
en la blsqueda de la equidad.

El éxito de este arbitraje dependerd del grado de efectividad que
logren los administradores del sector pablico. Para alcanzar un alto grado
de eficiencia deberan dominar todos los factores en los departamentos y
ministerios de sus mecanismos administrativos. Y, lo que es mAs, deberéan
contemplar la capacitacidén sistemitica de los funcionarios de gobierno
particularmente en los paises menos desarrollados. No puede negarse que
para estas naciones pequefias e independientes la primera linea de defensa
habrin de ser los conocimientos.

III. OBJETIVOS Y METAS DE LOS ANOS OCHENTA

Contra el teldn de fondo de los desafios que confrontan los palses del
Caribe, de la importancia particular que reviste el desarrollc a la luz

de su situacidn, de las crecientes exigencias concretas que se les lmponen
v de las medidas que hay que adoptar para satisfacer dichas exigencias,
cabe enumerar una gama de objetivos y metas para el decenio de 1980. Los
cinco mis importantes son:

a) que se utilicen en forma mis plena y efectiva todos los recursos
naturales y humanos del Caribe y aumentar la eficiencia social
de la economia, incluidas sus instituciones;

b) que se mejore la calidad de la vida de las masas de poblacidn y
crear empleo productivo para todos incluidas las mujeres;

c) que se logre hacer participar al pueblo mis plenamente que en
el pasado en la formulacidn de decisiones econbmicas y politicas;

d) que se llegue a un tipo de economia mis autosuficiente y menos
dependiente. Esto podria lograrse sea cual fuere la ponderacidn
relativa de las estrategias de desarrollo "hacia adentro" o
"hacia afuera";

e) que cada pais establezca sus propias metas econdmicas y sociales
cuantificables dentro de esta orientacidén general, teniendo
presentes sus propios obejtivos y metas nacionales y los recursos
disponibles.

No hay duda que el punto a) entrafiaria aplicar una politica din&-
mica de desarrollo de la ciencia y la tecnologia, complementada por una
politica de informacidén y difusién adecada. BEsto también lleva consigo
el mejoramiento de los métodos y mecanismos para movilizar los recursos
humanos, incluidos el incremento de las capacidades que ordinariamente
se utilizan como insumos del procesc de desarrollo y el aprovechamiento
de los recursos humanos subutilizados tales como los que se encuentran
en las instituciones locales tradicionales y las mujeres. Otro aspecto
es la aplicacién de una politica de poblacién que abarque los factores
determinantes y las consecuencias de las corrientes de migracidén fuera
del Caribe y entre los paises del Caribe, asi como el reasentamiento y
la colonizacidn de las tierras caribefias no ocupadas.

E1l elemento central de toda estrategia adecuada para el Caribe es
el mejoramiento de la calidad de la vida de sus pueblos, mencionado bajo
el segundo punto. El hecho de que grandes sectores de la poblacién



piensen que deben tener mayor bienestar, sientan la necesidad de realizarse
mas plenamente y requieran la satisfaccidén de sus logros se manifiesta en
la hostilidad y el descontento que se observan a través de todo el Caribe.
Las situaciones crodnicas de desempleo y subempleo deberin abordarse de
manera directa ya que la experiencia pone en tela de juicio la efectividad
de los métodos indirectos.

Inevitablemente estos criterios no son viables a menos que inter-
vengan voluntariamente los pueblos interesados, cuya participacidn debe
ser activa en todas las instancias a fin de garantizar el logro de los
objetivos bésicos. Ademéds, la participacidn popular facilitarid el incre-
mento de la coherencia social a través de politicas culturales y de comu-
nicacidn social que estimulen el despliegue del pluralismo cultural, la
tolerancia, el respeto y la comprensidn reciprocos, la articulacidn social
entre las élites (en especial las élites intelectuales) y las masas, ¥
entre los distintos grupos sociales.

La mayor coherencia social y la libre participacidén en el proceso
de planificacidén de una sociedad y en la ejecucidén de los planes ofreceria
un marco adecuado para desarrollar la flexibilidad de respuesta que deben
alcanzar los paises del Caribe. También seria un medio en el cual podria
encontrarse un mejor equilibrio entre las orientaciones interna y externa
dentro de cada pais, de acuerdo con sus propias preferencias y capacidades.
De esta manera, las metas de disminuir la dependencia y aumentar la auto-
suficiencia se aproximan; pero esto sb6lo puede mantenerse mejorando soste-
nidamente la capacidad de los gobiernos caribefios de negociar con el mundo
exterior y aumentar la capacidad del sector productivo de responder a las
fluctuaciones del mercado internacional. Parte de este proceso debe ser
la creacidn y utilizacidn de los nuevos mecanismos de cooperacidn intra-
caribefia.

No obstante, en todo esto estd implicita la necesidad vital de aumen-
tar la eficiencia con que los servicios plblicos contribuyen a la trans-
formacidén social y econdémica, de tal modo que cada pais pueda establecer
adecuadamente sus propias mestas econdmicas y sociales cuantificables. En
efecto, también debe tenerse presente que todo proceso mediante el cual
los paises del Caribe puedan liberarse de la cléasica intervencidn en sus
propios problemas y luchar por una sociedad wéas igualitaria habrd de
suscitar reacciones. Este mismo hecho exacerbard la vigilancia y las
rivalidades de las fuerzas econdmicas y politicas internacionales y dara
lugar a nuevos desafios para alcanzar un desarrollo autosuficiente y auto-
impulsado en la subregibn.

IV. POLITICAS, MEDIDAS Y ACCIONES

La mejor manera de expresar las politicas, medidas y acciones que surgen

de las consideraciones anteriores es sintetizarlas. Se clasifican en tres
grupos relaclonados con las relaciones externas de los gobiernos, la plani-
ficacidn y la gestidn econdmica y la planificacién y articulacidén sociales.
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A. Fortalecimiento del poder negociador del Caribe

1. Fortalecimiento de las instituciones internacionales que canalizan
las aspiraciones del Caribe:

- participacidn activa en el Grupo de los 77, en el Grupo ACP y
negociacibén de condiciones aceptables de financiamiento extermo,
en especial en lo que toca a precios preferenciales para el
petréleo. Negociacibén de un trato preferencial para el Caribe
en caso de que no materialice una solucidén global para los
paises no productores de petrdéleo del Tercer Mundo.

2. Fortalecimiento de las instituciones regionales y subregionales
de cooperacidn (SELA, GEPLACEA, CDCC, CARICOM, BDC, Estados Aso-
ciados de las Indias Occidentales y el MCCO):

- adopcidén de medidas para asegurar el buen funcionamiento de los
mecanismos subregionales de cooperacidén (Consejo del Caribe para
Ciencia y Tecnologia, Sistema de Informacidén del Caribe, Unidn
Postal Restringida, Corporacidén de Inversiones del Caribe); y
creacidn de nuevos mecanismos para el desarrollo de las ciencias
sociales (en especial la economia, la sociologia y la educacidn).

3, Fortalecimiento de las instituciones nacionales que se ocupan del
mundo exterior:

- ampliacién de la capacidad para negociar con las organizaciones
internacionales, utilizando mejores mecanismos antiguos y nuevos
para aprovechar los recursos financieros y para modificar el
actual sistema monetario;

- creacidén de sistemas de informacidn especificos para atender a
los representantes del Caribe y, con el tiempo, para informar
sobre la serie de mecanismos e instrumentos legales en uso
respecto de cuestiones concretas de relaciones externas;

- incremento de manejo de idiomas extranjeros utilizados en otros
paises del Caribe, particularmente de los idiomas oficiales

hablados en dicha subregibn.

B. Planificacidn o gestidn econdmicas de los recursos disponibles

1. Elaboracién de un sistema flexible de planificacibén o de gestidn
de los recursos disponibles adaptado al tamafio y estructura de
las economias del Caribe:

- necesidad de poner énfasis, al elegir los campos de actividad
econdmica, en el estudio detenido y en la evaluacidn perma-
nente de las perspectivas y de las modificaciones que expe-
rimente el panorama internacional.

2. Uso de los recursos disponibles en el marco internacional:

- vigilancia para evitar someterse a las preferencias de poli-
tica de los proveedores externos de recursos (empresas trans-
nacionales, instituciones de crédito bilaterales y multila-
terales);



- negociacibén y aplicacibén de una politica subregional y de los
convenios pertinentes con los productores de petrbleo de la
cuenca del Caribe (Trinidad y Tabago, Venezuela y México) con
vistas a disminuir el efecto de las alzas de precios, como alter-
nativa a los arreglos bilaterales.

3. Organizacidn y administracidén de los recursos internos del Caribe
para buscar el equilibrio adecuado entre las actividades orien-

tadas al interior y al exterior:

Hacia el exterior:

- diversificacibén de las exportaciones de manufacturas y servicios
(turismo, servicios bancarios prestados por centros internacio-
nales, relaciones mds estrechas con las universidades extran-
jeras, pabelldén de conveniencia para el transporte maritimo);

Hacia el interior:

~ aplicacibén de medidas prioritarias para incrementar la produc-
cibn de alimentos y crear condiciones de comercializacibn
adecuadas para los productos agricolas: fomento de la agri-
cultura y de la pesca en pequefia escala, ejecucidén de la refor-
ma agraria, establecimiento del control y zonificacibén de las
tierras agricolas, ejecucidn de proyectos para la conservacin
de los recursos de tierra y atencidn preferente al desarrollo
de la comunidad;

- desarrollo de la produccidn de energia a partir de fuentes
tradicionales y no tradicionales, en especial nuevas y reno-
vables (energia obtenida a partir del caudal de los rios, de
la madera, del sol, del viento y de las mareas);

- creacibn de empresas pequefias, prestando especial atencidn al
ciclo de produccidn y al ciclo tecnoldgico;

- desarrollo de algunas industrias bidsicas adaptadas a paises
especificos, por ejemplo para producir energia hidroeléctrica,
allmina, gas, cemento, soda ciustica;

- desarrollo de la sustitucidn de importaciones en el plano
subregional, particularmente en el sector de servicios (seguros,
transporte maritimo, imprentas y publicaciones, investigacidn
pura y aplicada).

Planificacidén u orientacidn sociales

1. Perfeccionamiento de los conocimientos sobre la situacibn del
Caribe, incluidos:

- la formulacibén y difusibén de una economia politica de indepen-
dencia adecuada al Caribe a la luz del tamafio y estructura de
su economia y sociedad de la situacidn geopolitica, de la
rivalidad actual entre los paises desarrollados, etc.:

- adopcibén de medidas para superar la crisis intelectual de las
doctrinas econdémicas y sociolbgicas (apoyo a las instituciones
de investigacibén y a los investigadores, fomento de los estudios



comparados
regional);

desarrollo de modelos econdmicos

e institucionalizacidn de la cooperacibn intra-

optativos adecuados a las

economias insulares y de tipo insular (incluidos Guyana,
Suriname y Belice), ofreciendo un equilibrio adecuado entre
las actividades orientadas al exterior y al interior y pres-
tando la debida atencidn a las limitaciones derivadas de las
condiciones del financiamiento externo y de la situacidn del

balance de pagos;

desarrollo de las investigaciones socioldgicas y antropold-
gicas destinadas a revelar los valores y aspiraciones del

pueblo asi como sus preferencias
tuciones populares tales como el
taria, el sou-sou, el guayap, el

colectivas, y evaluando insti-
sistema de propiedad comuni-
combite, o los mecanismos de.

supervivencia y distribucidn del

ingreso en uso entre las

personas postergadas;

- desarrollo de las estadisticas del Caribe, de una base de
informacidén estadistica y de an&lisis oportunos que puedan
me jorar la calidad de las decisiones y preferencias; elabora-
cibén de conjuntos adecuados de indicadores socioecondmicos y
me joramiento de la clasificacidn de los indicadores que expresan
los insumos reales de los procesos de desarrollo del Caribe;

- medidas para superar el aislamiento de los intelectuales frente
al pQblico en general (sobrepasando las barreras idiométicas
internas) y frente a los encargados de formular las politicas
¥y a los sectores productivos;

las fronteras nacionales dentro del Caribe
étnicos

- difusidn a través de
de la informacidn reunida acerca de los distintos grupos
del Caribe, su historia, sus instituciones y su cultura;

- desarrollo de las ciencias de la informacidn y de la comuni-
cacidn a fin de asegurar su participacidn en los procesos de
movilizacidn de los recursos para el desarrollo.

instrumentos
de los recursos

Utilizacidn de los mecanismos de distribucidn como
para lograr mayor equidad y una mejor movilizacibn
humanos disponibles:

- mejoramiento de la planificacidn sectorial social, de la plani-
ficacibén del bienestar social y de la planificacidn de los
recursos humanos;

- mejoramiento de la vigilancia y de la informacidn sobre 1la
situacidn del mercado laboral a través de los esfuerzos de los
gobiernos, de los gremios y de las asociaciones de empleadores.
Deteccidn de las relaciones laborales que pasen a llevar 1los
marcos legales establecidos - tales como la subcontratacidn de
trabajadores independientes y su utilizacidn, conjuntamente
con sus familias, como asalariados de facto - especialmente
en la forma en que lo hacen los administradores del sistema
de plantaciones, asi como las empresas comerciales y las
pequefias empresas de la industria del vestuario, 1la produccidn
de cultivos alimenticios y el transporte urbano;
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- formulacidn de objetivos concretos sobre empleo, nutricidn,
educacidn, salud y vivienda y elaboracibn y aplicacidn de estra-
tegias que puedan hacer atractiva la agricultura para la fuerza
laboral y en especial para los jbvenes;

- aumento de la participacidén de la mujer en el proceso de desa-
rrollo como parte del proceso para lograr la distribucibn del
ingreso y la equidad. Entre las acciones conexas concretas al
respecto cabe mencionar:

- el abastecimiento adecuado de agua y la eventual organizacidn
de lavanderias colectivas;

- el suministro de guarderias, equipadas para vigilar la salud
mental y fisica de los nifios;

- el suministro de servicios para asegurar el derecho de la
mujer a decidir el momento en que desea procrear; el sumi-
nistro de beneficios de maternidad, autorizaciones para tomar
tiempo libre, etc.;

- la abolicidén de todas las formas de discriminacidn contra la
mujer en el lugar de trabajo (igualdad de salario, salario
minimo para los trabajadores domésticos y de la industria
del vestuario).

3. Desarrollo de formas de articulacidn social compatibles con la
movilizacidén de los recursos humanos disponibles y la gestidn
autosuficiente, incluidos:

~ la formulacibén y apliacidn de una politica subregional de
poblacibén destinada a contrarrestar el éxodo de personas capa-
citadas del Caribe, modificando la orientacibdn actual hacia
los paises metropolitanos, estimulandoc el asentamiento de
caribefios dentro del Caribe y aumentando los vinculos entre
aquellos que han emigrado en esta segunda didspora y la
subregidén como madre patria;

- aumento de la participacibén de la mujer en el proceso de desa-
rrollo como medida de orientacidn interna para movilizar la
totalidad de los recursos disponibles, prestando especial
atencidn a:

- la realizacidn de esfuerzos deliberados y sistemiticos por
erradicar la discriminacidn legal contra la mujer (evalua-
cidén de las leyes de ciudadania y familia, situacidn legal
de las madres solteras y de los hijos "ilegitimos");

- erradicacibn de todas las formas de discriminacidén contra la
mujer de los métodos de capacitacidn de maestras, enfermeras
Yy secretarias, de los textos, peribddicos, medios de comuni-
cacidn, avisos y carteles; asimismo de todos los esfuerzos
por encauzar la mujer exclusivamente hacia las ocupaciones
tradicionales;

- continuacidén de la evaluacidén y reforma del contenido sustan-
tivo de los sistemas educativos académicos y no académicos,
con el objeto no sb6lo de superar los esfuerzos de descoloni-
zacibén mental sino también de alcanzar mayor coherenciat



-~ fomento del uso de los idiomas locales y nacionales y de la
distribucidn de la produccibén cultural emanada de los grupos
minoritarios;

- fomento del uso de los temas locales y del Caribe en los
sistemas educativos académicos y no académicos; diversifi-
cacibén de los elementos que se entregan a los medios de
comunicacidén social como mecanismo de ahorro y como instru-
mento para estimular la confianza en el esfuerzo propio y
el conocimiento reciproco;

- experimentacibén sistemdtica destinada a concebir métodos y
técnicas adecuados para difundir las cuestiones relacionadas
con el desarrollo a través de los medios de comunicacibén y
para aumentar el conocimiento del piblico de los desafios
que confrontan los paises y la subregidn en su conjunto.

evaluacidén de la estructura orgdnica de los sectores de comu-
nicaciones, en especial la radiodifusidén y las publiaciones;

evaluacidn del papel que desempefian las instituciones claves
heredadas (modelo inglés de instituciones politicas, sistema
judicial, gremios);

determinacién de las formas bptimas de organizacidn econbmica
compatibles con el grado requerido de participacidn popular
(cooperativas, empresas supervisadas por el Estado, propiedad
parcial de los trabajdores, propiedad privada); experimenta-
cidn con formas de descentralizacidén compatibles con las
sociedades pequefias (delegacibén de poder y funciones a los
gobiernos locales, consejos de aldea, asociaciones de vecinos,
asociaciones de padres y mmestros) y que probablemente crearan
un marco conducente a la reduccidén de las divisiones culturales
¥y raciales;

creacién de un marco adecuado para desarrollar las institu-
ciones locales tradicionales (sou-sou, guayap, combite, larose)
¥y mayor uso de éstas para el suministro de servicios (guar-
derias, lavanderias colectivas; mantenimiento de caminos,
escuelas y edificios pGblicos; almacenamiento y comerciali-
zacidén de los productos de la agricultura y de la pesca; medi=-
cina preventiva y proteccién ambiental; organizacidon del espar-
cimiento, actividades culturales en los campos de la pléstica
v de las artes de la representacidn; desarrollo gdel deporte);

organizacién sobre una base popular amplia y sistematica de
medidas preventivas para hacer frente a desastres naturales
peribddicos tales como los ciclones, las sequias y las inun-
daciones;

experimentacién sistemitica a través del Caribe, en especial

en los paises menocs desarrcllados, con formas de capacitacién
para el servicio plblico orientadas a la administracibén efi-
ciente de los recursos disponibles en los planos internacional,
regional, subregional y local, las condiciones con arreglo a
las cuales se dispone de ellos, las instituciones a través de
las cuales se negocian, los convenios existentes y los regla-
mentos vigentes, haciendo amplio uso de los fondos de coope-
racibn técnica entre los palises en desarrollo para estos fines;
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- experimentacidn sistemltica en materia de técnicas adecuadas
para la difusibén de la ciencia y la tecnologia, orientada hacia
las actividades concretas que se desea estimular (por ejemplo,
el uso de los subrpoductos de la cafia para fines industriales,
métodos y técnicas para ahorrar energia, posibilidades de
exportacidn).



EL DESARROLLO EN CAPILLA &/

F. H. Cardoso #&/

INTRODUCCION

No bastd la Segunda Guerra Mundial para mostrar a los crédulos habitantes
de este planeta, que el Siglo XIX habia terminado. La creencia en el
progreso no se debilitd pese a la destruccidn causada por dos conflictos
mundiales, el fanatismo politico hitleriano masacrando poblaciones enteras,
en suma, la reminiscencia de los horrores de la guerra en una escala en
que ni la imaginacidén febril de Goya previera y que necsitd de la sintaxis
picassiana para simbolizar en Guernica la irracional corporificado. Tal
vez porque, contradictoriamente, fue la ciencia la que posibilitd la
destruccidén méxima. La razdn, domesticada por la técnica, ayudd a
construir la posibilidad del irracional absoluto. Se alcanzaban asi los
limites de lo posible, la destruccidén de la humanidad es una hazafla al
alcance del Dr. Strangelove. Pero se siguid creyendo, por algin tiempo,
en la victoria de la razbn.

Poco a poco, las indagaciones mds &cidas comenzaron a roer el corazdn
de la fiera que es el cerebro, cuando la racionalidad formal se convirtié
en una especie de ley divina suprema y el cientifico se escondid tras el
fetiche del gran sacerdote, disfrazando, tras su condicibn sagrada, la
fuerza del guerrero, del empresario y del politico. é&Hasta qué punto el
Siglo de las Luces se corporiza en el Siglo del Progreso y éste dara, en
nuestra época, la victoria a la Razbn?

A esta altura de la historia contempordnea, existiendo el riesgo de
un enfrentamiento global para dirimir las querellas entre socialismo y
capitalismo, o mejor dicho, entre URSS y USA, el viejo empirismo del
trial and error comenzd a sustituir la creencia totalizante y metafisica
que cada uno de los dos bloques tenfa (y en gran medida todavia tiene)
de encarnar aisladamente la victoria de la razbén y el apogeo de lo humano.
Mientras tanto, la reconversidn de la historia de los dioses en la crodnica
de los hombres, viene siendo hecha penosamente y nunca a costa del Olimpo.
La pasidén de lo imposible se desplazd hacia el Vietnam de tantos heroismos,
hacia el suelo milenario de una Tierra Prometida pavimentada de cadéveres
masacrados por la penliltima palabra de la técnica guerrera, al Cuerno de
Africa de las inciertas fronteras. Como no se puede correr el riesgo de
un enfrentamiento global, los limites orgullosos de la razdn se delinean
sobre los cuerpos quemados de los que no sufrieron el bautismo de la 'civi-
lizacibn tecnolbgica'.

Seria dificil después de so, que el corazdn mismo de la civilizacibn
occidental permaneceria intocado: lo que estd en juego es la creencia
en la Razdén o, por lo menos, la creencia en la forma por la cual la Razbn
se hace presente como Técnica y como principio formal ordenador del mundo.

g/ Este articulo se publica con autorizacidn del Instituto Latinoameri-
cano de Estudios Transnacionales.

#%/ Las opiniones vertidas son de la exclusiva responsabilidad de su autor
y no comprometen las instituciones a las que se encuentra vinculado.

53



De ahi deriva también, aunque no siempre de modo inmediato, la crisis
de la idea de "desarrollo", y mAs especificamente, de desarrollo econdmico.
Para entender la contribucidn de las ciencias sociales latinoamericanas al
debate contemporéneo y para delimitar sus alcances es necesario, por lo
tanto, enfocar la cuestién del desarrollo desde el &ngulo del mismo gran
problema que atormenta, en un nivel méds general, al pensamiento occidental.
La conciencia de la existencia de un "problema del desarrollo", que cons-
tituyd el abc de la contribucidén del pensamiento sino del Tercer Mundo, por
lo menos sobre el Tercer Mundo, supuso siempre un parémetro: se sabia qué
significaba el progreso y suponiase que éste era deseado. Hoy, en los
paises centrales se pone en duda la idea de Progreso y no todos, en la
periferia desean el tipo de progreso que permitid la construccibdn de la
civilizacidn contemporénea, gracias al dominio de la Técnica por la Razén
(o, dirdn los més prudentes, de la Razdn por la Técnica).

Es natural que al iniciarse la critica, el asunto sea poco claro:
se piensa que es la Razdn en si la que pervierte: el buen salvaje atrae
nuevamente. Pero el argumento seria poco conveniente si la erosidn critica
parase alli. El desafio que se antepone estid referido al viejo problema,
que fue también el de Marx y Weber: dserd posible ir més alld de la razbén
formal e indagar sobre los por qué y los para quién?

Al analizar las nuevas propuestas sobre el desarrollo se tratard de
poner en evidencia que asistimos a los primeros balbuceos de una nueva
visibén del mundo. En estas propuestas se hace, frecuentemente, tabula
rasa de 1o que constituyd en el pasado inmediato la creencia bésica de los
reformadores: la idea de la acumulacibén de riqueza, del progreso técnico,
de la distribucibn racional de recursos (planeamiento) como instrumento
para alcanzar ideales humanisticos. Partiendo de este impulso inicial se
olvida frecuentemente que si los objetivos propuestos por los pensadores
del Siglo XIX se basaron en la Razbn, seria también a través de la Revo-
lucidén que podrian ser alcanzados y ésta, no sdlo incluiria un momento de
Voluntad (y, no necesariamente de racionalidad), sino que también se reali-
zaria por medio de la destruccibdn de la dominacidn. De algln modo, junto
con el escepticismo respecto al progreso, surge una especie de desénimo en
cuanto a la capacidad genuinamente transformadora de las instituciones.

Tal como si el Estado hubiese engullido a la socidad y frente al nuevo
minotauro, apoyado en la Técnica, sdlo quedarid la desesperacidén jansenista
de refugiarse del pecado en el propio mundo, construyendo aldeas que darian
la ilusién de ser globales (global village), sin creer mis en la posibilidad
de destruir la dominacidén o al menos reformar al Estado. Para los "nuevos
filbésofos", por ejemplo, la dominacidén es un dato y el Estado-revolucionario
(liverador), un contrasentido. S8lo quedaria, por lo tanto, reforzar las
&dreas individuales de reaccidn y libertad, en un retraimiento de la proble-
mética politica, hacia el interior de las aldeas autosuficientes (global

villages).

Ahora bien, si en algo se basd la perspectiva desarrollista, al menos
la elaborada en América Latina, fue precisamente en la capacidad de iden-
tificar problemas, intentar superar obstéculos y abrir caminos para la
acumulacién de riqueza y para que se pudiesen compartir los frutos del
progreso técnico. En este contexto si hubo alguna institucidn en la que
nuestros reformadores iluministas tuvieron fe, ella fue el Estado. La
crisis de la ideologia contemporinea alcanza de lleno, por lo tanto, al
instrumental analftico construido en el pasado.

. p
En este ensayo se hard una brevisima sintesis de la "teoria del desa-
rrollo" que se elabord en América Latina, mostrando al comienzo del
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movimiento reflexivo que la criticd "desde adentro', a través de la "teoria
de la dependencia" y sefialando los cambios tanto de los términos en que se
plantea el problema del desarrollo, en el momento en que intensifican los
reclamos por un ''nuevo orden econdmico internacional', como de las ideolo-
glas vigentes sobre los nuevos '"estilos de desarrollo". En la medida de

lo posible, se hard un contrapunto entre el pensamiento que busca sinteti-
zar los pedidos de la periferia por un mundo reformado y las orientaciones
valorativas que se estén constituyendo en las sociedades industriales avan-
zadas. Finalmente, se tratarid de disefiar los pardmetros de la Nueva Utopia,
que parecen estar entre un replanteo vAdlido de los estilos de desarrollo,

vy la revitalizacidn de la creencia en la posibilidad del control social de
la Razdn. Quién sabe si por esta via, el Siglo Veinte consigue escapar

de la camisa de fuerza que le fue impuesta por una visidén demasiado opti=-
mista de la capacidad de la inteligencia, sin dejarse asimilar por el colec-
tivismo milenario o por el individualismo que puede ser '"racional', pero
dificilmente tiene en cuenta el ansia por lo colectivo, que también es
parte constitutiva de los deseos contemporéneos.

La teoria "latinoamericana'" del desarrollo

El prestigio de algunas ideas nacidas en la CEPAL, respecto al desarrollo
econdmico, podria llevar a creer que existe un conjunto de propuestas
relativas a una "teoria latinoamericana del desarrollo". Y, de hecho,

en afios recientes, como se verid mas adelante, tanto Celso Furtado l/ como
Osvaldo Sunkel y Pedro Paz 2/ dieron a la tradicidn de andlisis llamado
estructuralista formulaciones sintéticas en el sentido de la consolidacidn
de un paradigma analitico. Sin embargo, en las formulaciones originales,
los enfoques sobre el desarrollo fueron fragmentarios. Si despertaron
particular interés fue porque delimitaron problemas importantes y, a pesar
de ser tedricamente modestos, contrastaban con lo que la teoria econdmica
ortodoxa presentaba como "verdad establecida'.

Si se toma el Estudio Econdmico de América Latina 1949 de la CEPAL
o algin articulo clédsico de esa orientacidn 3/ se verd que la preocupacidn
central no era la de una "teoria del desarrollo", sino la de dar una expli-
cacidn a las desigualdades entre economias nacionales que se venian acen-
tuando a través del comercio internacional. Hans Singer habia mostrado
mediante una serie de datos que abarcaban mds de 70 afios, que existla una
tendencia a la caida de los precios de los productos primarios, en relacidn
a los precios de los productos industriales exportados por el centro.ﬂ/

1/ Celso Furtado, Teoria e polftica do desenvolvimento econdmico, 5a.
edicidén revisada y ampliada, San Pablo, Editora Nacional, 1974. ILa
primera edicidn es de 1967.

é/ Osvaldo Sunkel y Pedro Paz, El subdesarrollo latinocamericano y la
teoria del desarrollo. México, Siglo XXI Editores, 1970.

3/ Ratil Prebisch, "El desarrollo econdmico de la América Latina y algunos

de sus principales problemas " (E/CN.12, 89/Rev.1, 27 de abril de 1950).

Boletin Econdmico de América Latina, Vol. VII, 1962, p. I.

L/ Hans Singer, "The distribution of gains between investing and borrowing
countries'", American Economic Review, Vol. XL, Mayo 1950.
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Ello contradecia a la teoria del comercio internacional, especialmente en
su versidn neoclésica, que habia previsto lo opuesto: la especializacidn
de la produccidén y el intercambio, en la medida que permitia el aprovecha-
miento bptimo de los factores productivos, segin la dotacidn de recursos
de cada pals, provocaria una tendencia a la equiparacibn relativa de la
remuneracién de los factores de produccidn. Consecuentemente, el comercio
internacional seria un mecanismo que tenderia a equiparar las diferencias
internacionales y no a acentuarlas.5/

La expectativa '"clédsica" de las varias versiones de la teoria del
comercio internacional tenia como condicidn la existencia de ''progreso
técnico" y que el comercio internacional sirviese como palanca para la
equiparacién. Poco importaba que el progreso técnico se concentrase,
inicialmente, en la industria, por cuanto el mecanismo del mercado indu-
ciria a la caida relativa de los precios de los productos industriales en
relacidén a los agricolas, permitiendo que los exportadores de éstos se
beneficiadsen indirectamente de los frutos del progreso técnico. La era
de la razbn encontraba en la industria y el mercado la justificacidn para
su creencia orgullosa en los efectos del progreso.

Véase el contraste:

a) para John Stuart Mill, "los valores de intercambio de los articulos
manufacturados, comparados con los productos de la agricultura y
las minas, tienen una tendencia absoluta y cierta a bajar a medida
que aumentan la poblacidn y la industria.b/

b) para Ralll Prebisch, los ingresos crecen en el centro con mayor
velocidad que en la periferia porque el aumento de la produc-
tividad en la produccidn industrial no, se transfiere a los pre-
cios debido a que los oligopolios defienden su tasa de beneficio
y los sindicatos presionan para mantener el nivel de los salarios.7/
Por ello, en el intercambio internacional hay una tendencia a la
caida relativa de los precios de los productos primarios.

5/ Entre los autores del Siglo XX que reelaboraron la teoria del comercie
internacional es necesario mencionar a Eli Heckeacher que escribid,
en 1919, "The effect of foreign trade on the distribution of income",
vuelto a publicar en American Economic Association. Readings in the
Theory of International Trade, Philadelphia, 1849, B. Ohlih, Interna-
tional Trade, Harvard University Press, 1933 y Aba Lerner, "Factor
prices and International Trade, Economia, febrero 1952.

12

John Stuart Mill, Principles of Political Economy, Edicidn Ashley,
p. 703.

N

"Durante el ciclo de expansidn (econdmica), una parte de los lucros se
fue transformando en aumento de salarios, gracias a la competencia entre
empresarios y a la presibn que sobre ellos hacen las organizaciones de
los trabajadores. Cuando, en la fase creciente, el lucro tiene que
comprimirse, la parcela que se transformd en tales aumentos en el centro

pierde su fluidez, gracias a la conocida resistencia a bajar los salarios.

La presidn se traslada entonces a la periferia con mis fuerza de la que
se ejerceria naturalmente, si los salarios y los lucros no fuesen rigidos
debido a las limitaciones de la competencia. Cuanto menos puedan compri-
mirse los ingresos en el centro, tanto més tendrén que hacerlo en la
Periferia", R. Prebisch, op. cit. p.7.
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No es dificil entender por qué afirmaciones aparentemente tan simples
han provocado tanto ruido. Se negaba la importancia del comercio interna-
cional per se como fundamento de la igualdad econdmica entre las naciones
Yy se incorporaba a la explicacidn de estos factores institucionales y
estructurales, situados mds alld de la esfera del mercado y de la libre
fluctuacidon de los precios, tales como la lucha sindical, la capacidad
organizativa de los obreros y de las empresas en el centro y los efectos
de los monopolios.

Sin embargo, no se negaba la necesidad de la técnica y sus efectos
multiplicadores, ni su relacidn con la riqueza (o mis precisamente, con la
acumulacidén de capitales), etc. Al contrario, se ponia énfasis en la toma
de decisiones Eoliticas para permitir que de la racionalidad técnica resul-
tase un provecho sustantivo para las naciones y para los estratos sociales
perjudicados, No viene al caso repetir aqui sintesis o interpretaciones
del pensamiento cepalino, §/ basta destacar que los primeros pasos en el
andlisis de los problemas del subdesarrollo, aunque no hayan derivado de
una teoria o de un sistema analitico completo, afectaron profundamente
cuestiones claves propuestas por otras teorias y lo hicieron no sdlo
propugnando politicas alternativas, sino buscando en el plano estructural,
las condiciones de una racionalizacibén sustantiva.

Esta perspectiva blsica se mantuvo tanto en los textos cepalinos como
en los de autores latinoamericanos que buscaron elaborar académicamente
la teoria del desarrollo. Celso Furtado, por ejemplo, afirma:

"Sintetizando, el desarrollo tiene lugar mediante el aumento de la
productividad a nivel de todo el conjunto econdmico. Ese aumento de
productividad (y de renta per clpita) estd determinado por fenbmenos

de crecimiento que tienen lugar en subconjuntos o sectores particulares.
Las modificaciones de estructura son transformaciones en las relaciones
y proporciones internas del sistema econdmico, las que tienen como
causa bAsica modificaciones en las formas de produccidn, pero que no

se podrian concretar sin modificaciones en la forma de distribucidn

vy utilizacidn de la renta".9/

Renta y productivad son, para Furtado, los conceptos claves. Renta
corresponderia "a remuneracibén (o costo) de los factores utilizados en la
produccién de bienes y servicios. La renta generada en un periodo deter-
minado puede ser concebida como el costo de la produccidn realizada, o
como el poder de compra engendrado por el proceso de produccidn".10/

Furtado percibid y enuncid la relacidén entre el concepto de desarrollo
y el de progreso, considerando empero que los economistas habian dado un
paso decisivo al precisar aquella idea vaga, mediante la elaboracidn del
concepto de "flujo de renta', cuya expansidén era susceptible de cuantifi-
cacién. "El aumento del flujo de renta, por unidad de fuerza de trabajo

§/ Véase Fernando H. Cardoso "La originalidad de la copia: la CEPAL y la
idea de desarrollo", Revista de la CEPAL, N2 L, 20 semestre de 1977
pp. 7=-40.

Celso Furtado, op.cit. p. 92. La versibn original fue publicada bajo
el titulo Desenvolvimento e Subdesenvolvimento, en 1961.

e

10/ Celso Furtado, op. cit., p. 89-90.
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utilizada, ha sido aceptado, desde la &poca de los clésicos, como el mejor
indicador del proceso de desarrollo de una economia'.11/

Si el anflisis de Furtado parece en este punto, habria redifinido
la teoria de Prebisch aper.as por medio de una formalizacidn de sabor neo-
clédsico con condimento keynesiano. Pero introdujo otras ideas que, hasta
cierto punto y paradojalmente, basan las modificaciones de estructura,
concebidas estrictamente en la forma arriba mencionada, en modificaciones
regidas por la demanda, le que, para Furtado, no puede ser vista separada-
mente del sistema de preferencias individuales y colectivas:

"El concepto de desarrollo puede ser igualmente utilizado en refe-~
rencia a cualquier ccnjunto econdmico, en el que la composicidbn de
la demanda expresa preferencias individuales y colectivas, basadas
en un sistema de valcres. 8i el conjunto econdmico presenta estruc-
tura simple, esto es, si la demanda no es autogenerada, como en el
caso de una empresa ¢ de un sector productivo especializado, conviene
evitar el concepto de desarrollo y utilizar simplemente el de creci-

miento" .12/

MAs adelante escribe:

"Bl concepto de desarrollo, abarca la idea de crecimiento, superén-
dola. En efecto: se refiere al crecimiento de una estructura com-
compleja. Esa complejidad estructural no es una cuestidén de nivel
tecnolbdgico. En vercad ella expresa la diversidad de las formas
sociales y econdmicas engendradas por la divisidn social del trabajo.

13/

El andlisis de Furtaco continfla abriendo el flanco a la critica
marxista (y ya veremos que los tebricos de la dependencia harén hincapié
en ese punto), tanto por partir de la nocibn de flujo de renta, sin
referirse a la explotacidr. social que supone el capital, cuanto porque
enfatiza como elemento dirémico la demanda y no la produccidn.

Mientras tanto, no sf{lo reintroduce al planteo estructural de la
divisidn social del traba:o, sino que también establece un puente con las
teorias en boga sobre M"otro desarrollo'". En efecto, para explicar el
desarrollo, Furtado no supone la autonomia del factor técnico, e incluye
como componente central de la explicacidn el sistema de preferencias, o
el sistema de valores. A veces, el texto produce la impresibn de qué es
la autonomia de ese sistema la que caracteriza un auténtico desarrollo,
en contraposicidn al mero crecimiento.l4/ Sin embargo, por lo menos en
el libro considerado no ve. tan lejos en su ruptura parcial con el estilo
cepalino de andlisis: califica sus afirmaciones de modo tal que el problema
del desarrollo se vuelve, al mismo tiempo, un problema de autonomia
valorativa y de aumento de la productivad fisica:

Ibidem. p. 90.
Ibidem. p. 90.
Ibidem. p. 90.

LkEER

Volveri sobre ese tema en Celso Furtado. O mito do desenvolvimento
econdmico, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1974.




"El aumento de la productividad fisica con respecto al conjunto de la
fuerza de trabajo de un sistema econdmico, s6lo es posible mediante

la introduccidn de formas mias eficaces de utilizacidn de recursos,

las cuales implican o acumulacidén de capital, o innovaciones tecnolb-
gicas, o mas frecuentemente, la accibén combinada de esos dos factores.
Por otro lado la reasignacidn de recursos que acompafia el aumento del
flujo de renta, estéd condicionada por la composicidn de la demanda,
que es la expresidn del sistema de valores de la comunidad.”iz/

La sintesis propuesta por Furtado, va desde el aprovechamiento del
instrumental analitico de la economia "ortodoxa' hasta las preocupaciones
por el horizonte valorativo de opciones, pasando por el énfasis en los
elementos estructurales y en la racionalidad en el uso de los factores.
Pero mantiene la fe en lo mis clésico que el Siglo XIX legd a la ciencia
social contemporénea: la idea de optimizacién del uso de factores y la
critica iniciada por el marxismo a la pura racionalidad formal. 8blo que,
al rebelarse contra la racionalidad formal, introduce un abanico indeter-
minado (y, por lo tanto, en el limite de lo irracional) de opciones: el
sistema valorativo. La tensibén entre lo que se quiere ({quién quiere?)

y el progreso material posible (no sdlo en términos fisicos, sino también
en lo referido a las técnicas de su utilizacidn) constituirian la ecuacibdn
no resuelta del desarrollo.l6/

La formulacidén de Sunkel y de Paz estdn més prdximas de las revisiones
de la teoria cepalina que se hacizn en Chile a mediados de los afios sesenta.
Ellos también enfatizan la relacidn entre las ideas de progreso y de desa-
rrollo. Muestran, sin embargo que no todos los tedricos del desarrollo
aceptaban el optimismo inherente a la creencia en el éxito de la razdn -
el progreso técnico - para solucionar los problemas sociales. La preocu-
pacidén por los efectos del progreso técnico sobre la acumulacién, sobre la
distribucidén del ingreso y sobre la asignacidén de los recursos - que carac-
terizan el debate sobre el desarrollo -, no derivan del mero progreso
técnico, por cuanto se habia llamado suficientemente la atencidn sobre sus
efectos concentradores.17/

Mas aln, Sunkel y Paz prestan menos atencidén a los aspectos dinamicos
del "flujo de la renta" y de las variaciones en la demanda, que a las dife-
rencias de estructura. En aquel entonces el debate sobre la dependencia
ya ganaban adeptos entre economistas de la CEPAL:

Celso Furtado, Teoria e Politica ..., cit., p. 93.

BN
\J1
~

Ver ambas obras citadas de Furtado, en especial O mito de desenvol-
vimento econbmico.

3 |

17/  Anibal Pinto, "La concentracién del progreso técnico y sus frutos en
el desarrollo latinoamericano'", El Trimestre Eccnbmico, enero/marzo,
1965.
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"Las nociones de subdesarrollo y desarrollo conducen a una apreciacidn
muy diferente, pues segin ellas las economias desarrolladas tienen
una conformacidn estructural distinta a la que caracteriza a las
subdesarrolladas, ya que la estructura de estas Ultimas es, en grado
significativo, una resultante de las relaciones que existieron histd-
ricamente y perduran actualmente entre ambos grupos de paises".18/

La nocidn de dependencia {(que, conviene repetir, fuera diseminada en

Santiago de Chile por la critica socioldgica) aparece ya incorporada al
enfoque, aunque en una versidn mis prdxima a la oposicidn entre pais
dominante y pais dominado:

"E]l desarrollo y el subdesarrollo pueden comprenderse, entonces, como
estructuras parciales, pero interdependientes, que configuran un
sistema finico. La caracteristica principal que diferencia a ambas
estructuras es que la desarrollada, en virtud de su capacidad endd-
gena de crecimiento, es la dominante, y la subdesarrollada, dado el
carlcter inducido de su dindmica, es dependiente: y ésto se aplica
tanto entre paises como dentro de un pais".19/

Concebido el problema del desarrollo como una cuestidn relativa a

la "capacidad enddgena de crecimiento" y referido ésta a los determinantes
histéricos que establecieron una forma de dominacidén, el paso a la poli-
tizacidn del anilisis ya estd dado:

"Esta forma de concebir el desarrollo pone énfasis en la accidn,

en los instrumentos de poder politico y en las propias estructuras
de poder, y son éstas, en 0ltima instancia, las que explican la
orientacidn, eficacia, intensidad y naturaleza de la manipulacidn
social interna y externa de la cultura, de los recursos productivos,
la técnica y los grupos socio-politicos" (...).

"Del mismo modo se acentlian los aspectos relacionados a la capacidad
de investigacidn cientifica y tecnolbgica, por ser elemento determl—
nante - junto con la estructura del poder - de la capacidad de accidn
y manipulacidén, tanto interna, como de las vinculaciones externas

del pals'".20/

Quien dice Eolltha, en la aceptacidn anteriormente sefialada, dice

también voluntad y objetivos. En este aspecto, Sunkel y Paz incorporan
lo que era la aspiracidn valorativa predominante entre los que criticaban
los Mefectos perversos" (concentracidn de la renta y de las oportunidades
de vida) del patrdén de desarrollo capitalista de la periferia:

"E1l concepto de desarrollo, concebido como un proceso de cambio social,
se refiere a un proceso deliberado que tiene como finalidad iltima la
equiparacién de las oportunidas sociales, politicas y econdmicas, tanto
en el plano nacional, como en relacidén a sociedades que poseen padrones
mis elevados de bienestar social™.21/

RE ke
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Sunkel y Paz, op.cit., p.25.

Ibidem, p.26. La referencia a "dentro de un pais" parece relacionarse
con el "colonialismo interno", pero no esti clara.

Ibidem, p.38.
Ibidem, p.39.




O sea, que ni Purtado reviendo su libro en 1975, ni Sunkel y Paz en
1970, dieron énfasis a la cuestidén de los estilos de desarrollo. No
cuestionaron, como lo haria Furtado posteriormente, la posibilidad y la
deseabilidad de alcanzar los mismos padrones de desarrollo de los paises
industrializados. Mayor homogeneidad, si, igualdad de condiciones y de
oportunidades entre naciones e internamente en las nacicnes, también,
perc el supuesto era que con una politica adecuada, era posible y deseable
generalizar lo que ya se habla alcanzado en los paises industrialmente
avanzados.

La herencia de la nocidn del progreso, se redéfine, pasandc por el
tamiz de la politica y de los valores igualitarios, pero no se quiebra.

El enfoque de la dependencia 22/

Al mismo tiempo que se fue desarrollando la teoria cepalina y que la préac-
tica de las politicas de industrializacién fue relevando las dificultades
¥y los choques que el proceso de transformacién econdmico-social provocaba,
surgieron "contra-teorias'.

Las consecuencias précticas del enfoque cepalino y de los desafios
efectivos del desarrollo, han llevado a los policy-makers a sostener:

a) La necesidad de reforzar los centros de decisidn, que podrian arti-
cular la "voluntad deliberada'" de alterar una situacibén diagnosticada como
desfavorable. Por lo tanto, el fortalecimiento del Estado y su moderni-
zacibn, a través de la creacidn de '"agencias plblicas de desarrollo",
pasaron a ser consideradas como precondiciones para mejorar el nivel de
vida nacional;

b) La necesidad de absorber el progreso técnico, inicialmente a través
de la inversidn de capitales extranjeros, para asegurar la industrializa-
cibén, meta capaz de materializar las aspiraciones de transformacidn;

c) La necesidad de expandir los mercados internos, para trasladar el

eje del sistema econdmico desde exterior hacia el interior, lo que llevaba
a apoyar algunas medidas redistributivas. Principalmente se necesitaba
una reforma agraria acompafiada de la tecnificacibén de la economia rural,
lo que aseguraria no sdlo mercado para los productos industriales sino
también oferta de alimentos a la ciudad, corrigiéndose los efectos infla-
cionarios de las politicas industrializadoras. Todo esto sin dejar de
considerar lo que, desde Prebisch, era fundamental: la incorporacidn a
los precios de los productos de exportacidn de los costos de una mano de
obra dignamente remunerada.

La critica a estas politicas vino de la izquierda y de la derecha.
Esta 0ltima, como es fécil comprender, ponia en duda los beneficios de la
industrializacibén, a base de los argumentos sobre las ventajas que

22/ Como ya expliqué en otros trabajos prefiero evitar el titulo preten-
cioso de "teoria de la dependencia", no obstante que cediendo a la
moda, también utilizaré en este ensayo dicha expresidén. Ver

Fernando H. Cardoso, Dependency Revisited, Institute of Latin American
Studies, University of Texas, Austin, 1973, y "The consumpticn of

dependency theory in the United States", Latin American Research
Review, vol. XII, N2 3, 1977.
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proporcionarian la especializacidén de la produccidén y el libre cambio.

En dicha perspectiva, las tesis cepalinas contenian gruesos errores o eran
encubiertamente contrarias al sistema capitalista al que atacaban, propon-
niendo quimeras, como la industrializacidén y el estatismo. La izquierda,
por su parte, criticaba las "teorias del desarrollo" porque oscurecian lo
principal, esto es, que nc hay "desarrollo" sin acumulacibén de capital y
ésta sblo es la expresidn de una relacidn de explotacidn de clases.

S8in profundizar la cuestidn, en términos de las situaciones particu-
lares de cada pais y de cada coyuntura de la economia mundial, esta critica
era, en realidad, anterior a las teorias cepalinas. En su forma mis tosca
(durante los afios treinta y cuarenta) denunciaba el colonialismo y el impe-
rialismo como '"'frenos al desarrollo". Y, naturalmente, para quien consi-
dera que existe una diferencia entre 'crecimiento" y "desarrollo" y que
el filtimo supone decisiones autdénomas de los sistemas nacionales y distri-
bucidén més equitativa de los frutos del progreso técnico, hasta por defi-
nicidén, el imperialismo bloquea al desarrcllo. Mas alin, hasta mediados
de los afios cincuenta, el grueso de las inversiones extranjeras en
América Latina, se hacia para controlar la produccién y la comercializacibn
de productos agricolas y de materias primas. En general, los inversio-
nistas de los paises centrales preferian vender productos industriales
acabados, manteniendo en la periferia sdlo industrias de montaje o de
reparacidn.

Sin embargo, a partir de esa época, la estrategia de los conglome-
rados y de las empresas multinacionales cambibd, a consecuencia de la
reaccidn local consustanciada en politicas industrializadoras y proteccio-
nistas. Durante la Segunda Guerra Mundial, cuando se interrumpid el
flujo de importaciones, la accidn del empresariado local (privado ¥y
piiblico) habia demostrado que existian posibilidades 'técnicas" de produ-
cir bienes industriales de consumo corriente y de sustituir importaciones.
La participacidn del Estado en la reglamentacibén econémica y la proteccidn
de los mercados, asi como la puesta en marcha de la produccién de insumos
industriales bisicos (acero, petrdleo, energia, segin los paises) y, més
todavia, la difusibn de una ideologia favorable al desarrollo, crearon
desafios para la antigua politica del capital extranjero. En adelante,
la competencia por los mercados internos de los paises periféricos, asi
como la creciente internacionalizacidén y diversificacién de la produccidn,
propiciada por la concurrencia entre las grandes empresas oligopélicas,
tornd obsoleta la creencia sobre el papel "anti-industrializador" del
capital extranjero, por lo menos en el caso de los paises que tenian impor-
tantes mercados internos potenciales.

En el momento de transicidn entre esas coyunturas internacionales
(a partir de mediados de los afios cincuenta), el empefio de la CEPAL se
volvid en cierta medida repetitivo y limitado, mientras pasaron a ser
errbneas las ideas de que las relaciones imperialistas se asentaban en
una alianza entre el latifundio ("feudal" agregarian los mis simplistas)
y el capital extranjero. La critica cepalina era limitada, sin embargo,
sélo en un aspecto: los grandes inversores también comenzaron a propicias
la industrializacibén. Pero &ste, ni fortaleceria al Estado nacional,
ampliando el contenido enddgeno de las decisiones, ni tendria como
condicibén la ampliacidn del mercado de consumidores populares. Reforma
agraria, politicas salariales redistributivas, impuestos progresivos,
etc., continuaron, por cierto, siendo mencionados en la retbérica oficial,
especialmente después de la reunién de la OEA, realizada en Punta del Este
en 1961, pero no se aplicaron en la practica. Esta se caracterizd por




la concentracidn del 1ngreso, por la modernizacibén del aparato del Estado,
por su vinculacidn, a través de las politicas que impulsaba, a la gran
empresa multinacional, por las joint-ventures uniendo el sector produc-
tivo estatal a las multinacionales, etc.

Cuando ese panorama ya se delineaba en el horizonte, a mediados de
los sesenta, fue que el llamado "enfoque de la dependencia" conquistd
fuerzas como una "contra teoria' o "contra ideologia' que criticaba,
simulténeamiente, las formulaciones cepalinas y las surgidas de la
izquierda tradicional, que seguia viendo en la alianza "latifundio-
imperialismo! el gran enemigo del desarrollo.

éCuldles eran las tesis principales de los "dependentistas"?

Desde el punto de vista histébrico-metodoldgico, las teorias sobre
la dependencia ponian énfasis en el cardcter histdrico-estructural de 1la
situacibén de subdesarrollo e intentaban vincular el surgimiento de esa
situacibén, asi como su reproduccibén, a la dindmica del desarrollo del
capitalismo a escala mundial. En los trabajos de Cardoso y Frank gj/
tal vez se encuentran las primeras formulaciones totalizantes sobre el
cardcter histbricéo-estructural del subdesarrollo y la critica a los que
sostenian que los "obstlculos" al desarrollo podrian removerse mediante
la modernizacidén de las formas de conducta y de expectativas y los efectos
multiplicadores y de demostracidn provocados por las inversiones externas.
Debe recordarse que el énfasis puesto en el andlisis de la expansibdn del
capitalismo internacional como medio para una mejor comprensidn de la
naturaleza del subdesarrollo y su ligazdn estructural con los polos de
desarrollo externo, era anterior al enfoque de la dependencia. Asi, los
andlisis de inspiracidén marxista, especialmente de historiadores 24/
pero también de economistas, enfatizaban las conexiones entre la expansidn
del capitalismo y sus efectos en la periferia. Cabe recordar que la idea
de "dependencia externa' era trivialmente admitida en los andlisis cepa-
linos. El coeficiente de "apertura" de las economias locales, reiterado
en los andlisis de la CEPAL, media la relacién, por ejemplo, entre impor-
taciones y producto nacional bruto.

Lo especifico del enfoque de la dependencia no fue, por lo tanto,

el énfasis en la "dependencia externa" concebida en la forma antes citada,
sino el andlisis de los patrones estructurales que vinculan, asimétrica
y regularmente, las economias centrales o las periféricas. Se introducia,
por lo tanto, la nocidén de dominacidn. Con este concepto, no se inten~
taba mostrar que debia existir un componente de voluntad deliberada, de
ropbsitos, para caracterizar el "desarrollo autdnomo', como harlan
Sunkel y Paz mAs tarde. Al contrario, se ponia énfasis en la negativa:

no es probable un desarrollo autdnomo, ceteris paribus. No quiero discutir
aqui el acierto o error de esta afirmacidn, sino sblo destacar que en el

3/ F.H, Cardoso. Empresario Industrial no Brasil e Desenvolvimento
Econdmico, Sao Paulo, DIFEL, 196k, Cap. I; Andre G. Frank, "The
development of underdeveloPment", Monthly Review, vol. 18, NQ 4, 1966.

24/ Ver por ejemplo, Sergio Bagu, Estructura Social de la Colonia, Buenos
Aires, Editorial El Ateneo, 1957, y Caio Prado Jr., Formagao do
Brasil Contempordneo, (Colonia), Sao Paulo, Editora Brasiliense, 2a.
edicion, 1945,
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polo opuesto (y discontinuo) del enfoque de la dependencia lo que se vislum-
braba no era el desarrollo autdnomo sino... el socialismo. Esto, por cierto,
no fue explicito en muchos autores, pero la critica a la posibilidad del
"desarrollo", especialmente en lo que a "desarrollo nacional" se refiere,
habia sido el punto de partida del andlisis de Des Santos, Quijano, Marini,
Faletto y Cardoso, por mencilonar algunos autores.

Més afin, no se veia la dominacidn sdlo entre naciones. Se intentaba
mostrar que ésta supone una dominacidén entre clases. No todos los autores
que serian considerados "dependentistas" encaraban la cuestidn en esa
forma. Pero, especialmente los socibélogos (y los recién citados son todos
sociblogos) estaban preocupados con la especificacidn de patrones de explo-
tacidén de clase y con la constitucidén de estructuras de poder y oportuni-
dades de reaccibn politica. Estas serian variables segin el tipo de vincu-
lacidn estructural de la economia local con las economias centrales. Esta
vinculacidn podria realizarse a través "de enclaves", de productores
nacionales o mediante el desarrollo industrial que asoclaba los grupos
empresariales locales a las multinacionales. Esta dltima forma de depen-
dencia -~ por actual - fue la que llamd mls la atencidn: era la 'nueva
dependencia.

Hay un consenso bastante generalizado en la caracterizacidn de lo que
estaba ocurriendo en las sociedades dependientes que se industrializaban,
entre los diversos "dependentistas" e inclusive entre éstos y los cepalinos
de pura cepa. Las diferencias se dan mds en términos del énfasis en lo
politico y el papel de la explotacidn entre clases (1a cual obviamente no
es negada tampoco por los cepalinos, pero es vista de modo menos predo-
minante que la explotacidén entre naciomes, 22/ para explicar las carac-
teristicas de las economias subdesarrolladas y dependientes.

Es posible resumir la forma en que los "dependentistas'" articulaban
sus argumentos, recurriendo a la sintesis formulada recientemente por
autores no comprometidos con la elaboracidn de teorias de la dependencia,
pero sl preocupados por verificar su consistencia:

a) Se trata de situaciones en las cuales existe penetracidn financiera
y tecnoldgica por parte de los centros capitalistas desarrollados;

b) esta produce una estructura econdmica desequilibrada tanto interna-
mente, como en sus relaciones con el centroj;

c) ello supone limitaciones para el crecimiento econdmico autosostenido
en la sociedad periférica;

d) y propicia el surgimiento de patrones especificos de relaciones
capitalistas de clase;

25/ Digase de paso, que la discusidn de la oposicibn entre clase y nacibn
dio (y sigue dando) a polémicas equivocas, aclaraciones y marchas
atrids. Ver especialmente, Francisco C. Weffort, '"Notas sobre "Teoria
da Dependencia: éTeoria de classe ou ideologia nacional?, Estudos
CEBRAP, N2 1, Sao Paulo, 1971, y F.H. Cardoso "Teoria da dependencia
ou anélises concretas de situacoes do dependencia?", ibidem.
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e) las que requieren modificaciones en el papel del Estado para afianzar
tanto el funcionamiento de la economia, como la articulacidn politica de
una sociedad que contiene, en si misma, focos de inarticulacidén y dese-
quilibrio estructural.26/

Por mis simplificadora que sea la sinteis anterior, tiene la virtud
de no detenerse en el reconocimiento de una relacidn de "dependencia
econbmica. Ciertamente, ésta es, la base sobre la que se asienta el
andlisis de los "dependentistas", pero ni se restringe a la "penetracién
externa" (financiera y tecnoldgica), ni la ve como un "hecho discreto.
Al contrario, es el movimiento de expansién del capitalismo y, por consi-
guiente, a través de relaciones sociales de produccidn que incluyen la
explotacidén y la dominacibn, que se registra, como especificidad, la
dependencia. Ahora bien, &éque especificidad es esa?

Por un lado, en el aspecto econdmico, existen limitaciones para el
crecimiento autosostenido: no se trata de la inexistencia de tecnologia
propia en si misma, o de la deuda externa por si sola. Ambos fenbmenos
son indicadores de la debilidad de la acumulacibén capitalista en la peri-
feria. Luego, no existe dependencia sdlo porque un Estado-nacidn central
domina a otro, periférico. Esa es la expresidn (o equivale, simplemente)
del movimiento internacional del capital que, aunque se expanda a escala
mundial, formal y estructuralmente, se da uniendo términos que son dife-
rentes y asimétricos: la reproduccibdn del capital implica su circulaciodn
y en ésta existen transferencia de plusvalia, por el intercambio desigual,
y apropiacibén de excedentes por parte de las burguesias centrales, gracias
al deterioro de los términos de intercambio (aspectos superficiales de la
dependencia), pero implica esencialmente la extraccidén de plusvalia, a
través del proceso de produccidén. Y esta extraccidn, en el caso de
situaciones de dependencia, implica una cuestidén de control (de "pene-
tracidén") del trabajo local por capitalistas extranjeros, caracteristica
accidental, desde el punto de vista de la extraccidén directa de plusvalia
que también puede ser hecha por capitalistas nacionales. Y también
implica la transferencia, para asegurar el circuito de produccidn, de la
masa de recursos acumulados de la periferia hacia el centro, dada la
heterogeneidad del sistema productivo a nivel mundial y la debilidad rela-
tiva de los sectores tecnoldgicos avanzados de la periferia. Es por eso
que las "deliberaciones" y "decisiones" de la periferia encuentran obsté-
culos reales en la estructura, no sblo del comercio mundial sino también
del sistema productivo internacional. Y es obvio que el andlisis de estas
cuestiones pase tanto por la dindmica de la relacidn entre las clases como
por las relaciones entre los Estados, que constituyen la forma concreta
por la cual la dominacidn local se articula y la relacidn entre las
burguesias se da en el plano mundial.

Por otro lado, en el aspecto social, la naturaleza incompleta y
heterogénea de la industrializacidn periférica (sin olvidar que de forma
todavia més escandalosa ocurre algo de este tipo con las economias agro-
exportadoras) produce efectos que los dependentistas seflalaron hasta el
cansancio: burguesias que s6lo se complementan asociindose en la produccidn

éé/ R. Duval y B. Russet '"Some proposals to guide research on contempo-
rary imperialism", no publicado, p.2.
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al capital extranjero y/o subordindndosele en el comercio mundial; prole-
tariado que se distancia del resto de la masa popular, como consecuencia
del progreso de la industrializacidén o la prosperidad de los enclaves
exportadores agrarios y mineros; "masas marginales'' yue no son ficilmente
absorbibles, ni siquiera cuando la industrializacidn prospera; una 'pequefia
burguesia", que no corresponde al uso que se daba a ese concepto en la
época del capitalismo concurrencial europeo, por cuanto se trata de amplias
capas de asalariados (empleados de cuello blanco y técnicos) generados

por la forma oligopdlica e internacionalizada de la empresa multinacional,
que aplasta la estructura anterior de prestacibén de servicios y de comer-
cializacibn; una estructura social rural que, aunque subordinando las
distintas clases y camadas al gran capital muestra amplio espectro de
relaciones sociales de produccidn, (desde los "campesinos" que trabajan

la tierra explotando la fuerza de trabajo familiar, hasta los trabajadores
rurales asalariados, pasando por variadas relaciones de intermediacidn,

de inquilinato, de trabajo semicompulsivo, etc.).

Finalmente, en el plano politico emerge un nuevo Estado que, al mismo
tiempo que se presenta como nacional, para buscar consenso, organiza e
implementa también la explotacidn capitalista, para esto, a veces choca
con los intereses inmediatos de la burguesia local y de las multinacionales
y se convierte en un Estado capitalista-productor y, al mismo tiempo, en
pieza esencial de la acumulacibén privada y garantia de los mecanismos de
distribucidn del ingreso y del gasto pOblico, de circulacidn de bienes,

y de formacidn del capital financiero que convierten en viable el desa-
rrollo dependiente-asociado. Se vuelve asi al Estado como fuerza motora
del estilo de desarrollo excluyente, concentrador del ingreso y basado en
un sistema productivo que atiende la demanda de los estratos de altas
rentas.

Cada uno de los aspectos acd mencionados fue tratado, en forma dife-
rente por los autores que caracterizaron las situaciones de dependencias.
lLas controversias entre ellos son grandes, y la polémica no estuvo ausente
de la produccidén intelectual latinoamericana. A pesar de eso, es facil
demostrar que el enfoque de la dependencia se singularizd frente a enfo-
ques anteriores, como se vibé al comienzo de este articulo los problemas
planteados por los cepalinos son diferentes a los que plantearon los depen-
dentistas, aungue la metodologia estructuralista, en el sentido que le atri-
buyen los economistas, hubiese side la misma.

No haré comparaciones innecesarias. Antes de finalizar esta seccidn
quiero referirme, a la incorporacidn, por parte de algunos "dependentistas"
de un tema que si bien estaba presente en ciertos planteos cepalinos,
tenia otra dimensidn: me refiero al tema cultural.

Aunque la "dependencia cultural" casi siempre haya corrido por cuenta
de las implicaciones a ser derivadas de la situacibdn de dependencia en
general, por lo menos un autor, entre los primeros "tebricos" de la
dependencia planted la cuestidén en términos directos.27/ Muchos otros se

27/ Anibal Quijano, "Cultura y Dominacidn", Revista Latinoamericana de
Ciencias Sociales, Nos. 1/2, junio-diciembre, 1971, p.39-56. Otro
autor que dio este enfoque a las cuestiones culturales en relacidn
a la dependencia fue Tomas A. Vasconi, Dependencia y superestructura
y otros ensayos, Caracas, Universidad Central, 1971.




refirieron, naturalmente, a la cuestidén de la autonomia tecnoldgica y
algunos, como Sunkel, mencionan la "transculturizacidn" provocada por la
internacionalizacidén del sistema productivo.28/

De cualquier forma, los enfoques de la dependencia, ademis de enfatizar
la relacidn entre las economias periféricas y centrales, en términos de
expansién del capitalismo y de verlas como relaciones de explotacidn entre
clases y naciones que dan a las estructuras socio-politicas dependientes
cierta especificidad, muestran también, por lo menos en algunas de sus
formulaciones, la existencia de aspectos culturales directamente ligados
a la conservacidn de la dependencia.

Los autores que formularon "teorias del desarrollo' también han
destacado la importancia del sistema de creencias y valores. DPero lo
hacen ya sea para constituirlo en variable relativamente independiente,
capaz de generar demandas nuevas para el sistema productivo, ya sea
postulando la necesidad de una autonomia cultural. Los "dependentistas"
también sostienen el ideal de la autonomia cultural. Sin embargo, con-
centran el andlisis en los maleficios de la dependencia cultural y no
aceptan plantear la cuestidén del sujeto histdrico de esa autonomia sin
plantear la cuestidn de la revolucidn ya que, en general, son versados
en la teoria marxista.

Este es, tal vez, el taldn de Aquiles de las teorias de la dependencia:
épor intermedio de qué agente histérico seré posible superar la dependencia?

Prebisch, mds modesto en su andlisis, tenia respuesta para las
cuestiones que planteaba. No necesitaba suponer una revolucidn, ni nece-
sitaba una critica general a la domlnaclon burguesa. La modernizacidn
del aparato del Estado de los paises periféricos permitiria desencadenar
politicas industrializadoras, controlando pero no rechazando al capital
extranjero, y forzar la distribucidén de las ganancias del progreso técnico
en beneficio de los obreros y los trabajadores del campo. Estas serian
las medidas preliminares para asegurar la igualdad entre las naciones.

Se complementaria la bateria de politicas reformadoras con el control
de los mecanismos del comercio mundial (lo que se expresaria mis tarde
en la UNCTAD), con una politica de transferencia de recursos de los
paises ricos para los pobres y el acceso a la tecnologia por los paises
subdesarrollados.

También Furtado, en sus obras més antiguas, insistia en la importancia
de aumentar la productividad, lo que supone innovaciones tecnoldgicas e
inversidn de capitales. La accidn del Estado para disciplinar la demanda
y controlar la transferencia de capitales y de tecnologia, sin desnacio-
nalizar la economla, asegurarfa la posibilidad del desarrollo. Igual que
Sunkel, presuponia el poder autdénomo para "equiparar oportunidades" y la
creat1v1dad tecnoldgica, para lograr el "desarrollo auténomo".

28/ Osvaldo Sunkel, "Capitalismo Transnacional y Desintegracidén Nacional
en América Latlna", El Trimestre Econdmico, N2 38, 2.
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&Y los dependentistas?

Estos, implicita o explicitamente, o se limitan a verificar las
deformaciones (o lo que los cepalinos designaron como 'estilo perverso"
de desarrollo) generadas por la expansidén del capitalismo en la periferia,
o a proponer como alternativa el socialismo. Pero, en dichos anilisis,
la alternativa no alcanza a ser presentada con la misma fuerza con que
se realiza la critica a la situacidén de dependencia. O, si se la formula,
esth cimentada, frecuentemente, en la idea, que ya critiqué tantas veces,
29/ de la inviabilidad de la expansidn capltallsta en la periferia o en
1a extrema deformacidn que tal proceso provocaria, dados los procesos
de "marginaligacidn creciente'" de la poblacidn, la existencia de una
lumpen burguesia, el "desarrollo del subdesarrollo", etc. 30/

Llama la atencidn que, a pesar de la fuerza innegable de algunas
caracterizaciones disponibles sobre las situaciones de dependencia, el
anflisis politico subsiguiente haya dejado escapar la multiplicidad de lo
real para refugiarse en una especia de escatologia que afirma la validez
del principio de la revolucidn, al mismo tiempo que esconde la debilidad
de la propuesta de los caminos para llcgar a &sta. Esta debilidad se
esconde mediante la presentacidn de un cuadro de catastrofes que da la
ilusidn de llevarnos a una transformacidn radical, dados los impasses
econdmicos crecientes, aunque no sefiale convincentemente la clase o
clases que podrian dar el salto negador del orden existente.

4Por qué sucede ésto?

En este punto cabe volver a las especulaciones iniciales. Los
dependentistas, tanto como los cepalinos, recogen la creencia de la
racionalidad de la historia y no se asustan, a pesar de la fea cara del
progreso que descubren. &Acaso no fue Marx quien nos ayudd a convivir
con la idea de que el polo positive - la acumulacidn de riqueza - encuentra
su complemento en el polo opuesto - la acumulacidn de miseria - y que la
oposicidn entre ambos se hace de tal forma que, por caminos sinuosos, se
llega a la superacibén de ambos polos, con la condicidén de que la fuerza
negadora de los explotados, destruya a los que la oprimen? ¥ este momento
de exp1051on revolucionaria - de violencia - éno fue pensado como una
condicidn para que el progreso pudiese continuar? ZEntonces, por qué
los dependentistas habrian de poner en duda la idea de desarrollo? Desa-
rrollo, si; capitalista, no. La distribucidn de los frutos del progreso
ha de ser diferente; la apropiacidn de los medios por los cuales son
logrados, también. Pero los componentes formales - el modelo - estan dados
por la propia historia del desarrollo capitalista. Y los agentes histdricos
de esta transformacidn - las masas explotadas, y, primus interpares, el
proletariado -~ también estin dados de antemanc por la misma teoria subya-
cente a las explicaciones dependentistas.

29/ Fernando H. Cardoso, "The consumption of dependency theory in the USA",
op.cit., y José Serra y Fernando H. Cardoso, "As desventuras da
dialltios da dependencia", Estudos CEBRAP, NO 23, s/f, pp. 33-80. ¥
también en Fernando H. Cardoso, 'O desenvolvimento dependente asociado".

30/ Andre G. Frank, op.cit.
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A tal palo, tal astilla. Lo gue permite a los dependentistas tratar
con soberbia a las teorias cepalinas de las cuales han nacido diciéndoles
"yean, el Estado que ustedes creian poder reformar es el Estado burgués,
expresidén de todos los males del subdesarrollo" es, al mismo tiempo, su
lecho de Procusto. 8i la caracterizacidn cepalina es insuficiente y
también en la critica, los dependentistas se vuelven sorprendentemente
estériles a causa de su afan por sostener una visidn racional e integrada
derivada de la experiencia del pasado europeo. Proclaman lo que no debe
ser, pero paran a medio camino en la critica concreta. No llegan a espe-
cificar, a no ser como creencia, las fuerzas transformadoras y sdlo replan-
tean parcialmente el ideal a alcanzar: proponen el mismo desarroilo en
beneficio de otras clases. Tal vez tengan razdn. Pero la verdad es que
no se ajustan todavia las cuentas con los tedricos de "otro desarrollo".

En lugar del Estado-Reformador de los cepalinos, los dependentistas
presentan una imagen de la Sociedad Reformada, pero no llevan hasta las
Gltimas consecuencias las dos cuestiones claves: &qué tipo de sociedad
reformada y por quién?

Cabe aqui un paréntesis. En el auge de la reformulacidn de las
teorias latinoamericanas del desarrollo, en el mismo momento en que los
dependentistas disertaban sobre los efectos de la explotacidn de clase
y las consecuencias del capitalismo internacional sobre la industrializa-
cién de la periferia, surgia en América Latina una opcidn politica desa-
fiante: Cuba y, méAs que eso, el 'guevarismo'.

Llamando a las cosas por su rnombre hay gue decir que el analisis
derivado de la revolucidn cubana v, especialmente, la interpretacidn
de Guevara, contradecian las ideas de "desarrollo" y de la posibilidad
de un desarrollo dependiente. Desde 19671, cuando en la Conferencia de
Punta del Este, Guevara criticd la "revolucidn de las letrinas'", el refor-
mismo, hasta su leyenda boliviana de 1967, cuando la "teoria del foco
sucumbid heroicamente con su formulador, la verdad es que la practica
politica revolucionaria puso en jague (aungque no es jaque mate) a las
pélidas teorias académicas.

La complementacidn Eolitica de las tesis dependentistas no se
derivaba del anilisis que proponian, sino del injerto que sobre ellas
se hizo de la Revolucidn en la Revolucidn de Regis Debray. Y cuando
cayb Guevara, legando a la histcrie las reflexiones de su Diario, el
pensamiento politico latinoamericaro continud impotente. No sacd las
conclusiones necesarias. No fue mas lejos en el replanteo de las
cuesticnes politicas: Juzgd a Allende desde el punto de vista de la
necesidad de la destruccidn del ararato del Estado y no de su aprovecha-
miento para la revolucidn, no planted frontalmente la cuestidn de la
teoria politica del proletariade (sunque fuera para reafirmarla). Apenas
la apoyé en abstracto, mezclandola aquf y alli con la justificacidn de
la guerrilla tupamara, de los montoneros, y del ERP, sin ir a fondo de la
cuestidén de por qué fracasd la Uridad Popular y el movimiento de Torres,
etc.

No fue s8lo en lo econdmico que el Siglo XIX triunfd en el pensamiento
latinoamericano. Mas alli de la creencia en la racionalidad de la historia,
este pensamiento abrigd y todavia abriga, la creencia en el progreso social:
nos detuvimos en el umbral de las cuestiones decisivas para mantener la
conviccidn de que no precisamos preguntar cudles son los portadores
concretos del futuro al dejar implicita la respuesta politica o al aceptar
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cbmo solucionar remiendos externos a nuestro andlisis. No merecemos
nuestra condicidn de intelectuales, o sea, de hombres gue puedan aceptar
el momento histdrico de transformacidn violenta, el grado de verdad de

lo imprevisible, pero tratan luego de explicar por qué, cédmo y para quién,
aunque mantengamos nuestras convicciones sobre la inevitabilidad de que
mafiana serd otro dia y la Revolucidn se impondréa.

BEn la senda de la utopla

Mientras en los paises de industrializacidn avanzada se ponia en duda la
propia nocibén de progreso y de desarrollo, el pensamiento social latino-
americano se mantenia aferrado a la racionalidad de un saber, supuesto como
probado e incorporaba disfrazadamente, explicaciones poco convincentes
sobre el proceso de transformacidn histbérica, sin cuestionar la vaguedad

de la politica que el mismo proponia y sin cuestionar las nuevas visiones
que surgian.

No es éste el momento para acompafiar estas diversas manifestaciones
de la historia de las ideas contempordneas. Bastan algunas notas. Desde
los planteos de Marcuse y las rebeliones de las minorias norteamericanas,
pasando por la revuelta de mayo del 68 en Francia, se delineaba una nueva
actitud en la cultura occidental: habia que hacer frente a una especie
de "crisis de civilizacidn'.

Esto no puede explicarse sdlo por la malaise provocada por la civi-
lizacidn capitalista urbano-industrial. Junto a ella hay otros fendmenos
mis complejos: la "revolucidn cultural" China y el desencanto por las
formas burocraticas del socialismo. Mientras tanto, en América latina,
el discurso habitual sobre el desarrollo y la dependencia se afirmaba
en 1o real. La indignacidén moral frente al avance de un sistema productivo
discriminador y expoliador, de forma todavia mas visible en sus fases de
acumulacidn "salvaje", alentaba la idea de revolucidén, sin exigir de ella
perfil mAs nitido. En los paises capitalistas avanzados se registraba una
cierta perplejidad frente a la tradicidn del pensamiento social de creencia
en la filosofia de la historia que aseguraba el progreso, el socialismo
y la liberacibn.

A partir de mayo del 68 las sefiales de duda comenzaron a mostrarse
con mis insistencia. Los nuevos criticos piensan que sin una revisidn de
valores, sin que haya una discusidn mAs substancial sobre lo que debe ser
la sociedad del futuro y sin una afirmacidén orgullosa de los deseos
frente a la realidad (prende tes désirs pour la realité) serd dificil
construir la sociedad justa que el socialismo anuncié desde el Siglo XIX.

Poco a poco, el anarquismo comenzd a revivir en los medios intelec-
tuales de izquierda y en ellos se vislumbrd la ruptura con la escatologla
marxista. Las tensiones sinosoviéticas, el movimiento de los disidentes,
el sfibito descubrimiento de la "pandilla de los cuatro", sdlo contribu-
yeron a echar més lefla al fuego. Un viento libertario que trala consigo
las simientes de otras utoplas, comenzd a corroer la creencia en un futuro
de racionalidad y justicia, histdéricamente anclada en la verdad objetiva
de la lucha de clases y, hegelianamente, en la 'negacidén de la negacidn",
o sea, en la revolucidn que supere los obstlculos y convierta el futuro
contemporéneo de los més escandalizados deseos. Se trataba de utopias
menos "racionales'", de fuerte sabor individualista, desconfiadas de toda



y cualquier dominacidn, del mismo principio de autoridad, y que no creian
en los andlisis estructurales para concentrarse en afirmaciones existen-
ciales.

No habré sido ésta la primera moda en occidente. Y dificilmente
serd la Gltima, antes del milenio. Pero impacté fuertemente porque
esta vez encontrd un terreno propicio. EL existencialismo posterior
a la guerra tenia el sabor de la desesperacidn y sucumbid ante la pro-
mesa de la revolucidn social. El utopismo libertario de la década
presente estéd alimentado por otra fuente, aunque haya nacido en los
movimientos hippies de contracultura y de la anticivilizacidn industrial,
en general también algo desesperados. Las utopias contemporéneas recibie-
ron nuevo aliento de los efectos sociales y culturales negativos de la
civilizacidn tecnocrético-industrial, impulsada por las grandes corpora-
ciones econbémicas multinacionales, sumados al descubrimiento que el socia-
lismo también puede padecer de burocratismo y de alienacidn.

Fue en este contexto - pero redefiniendo actitudes que prosperd
la critica a las teorias "objetivas" del desarrollo y que las perspec-
tivas valorativas se abocaron con mayor fuerza a la definicidn misma
del desarrollo. Por cierto, existen esfuerzos de redefinicidn muy
diversos, Algunos, negandc la posibilidad de dar un curso racional al
proceso histdrico y de ver en los estilos tecnoldbgicos la fuerza bésica
del desarrollo, no dudaron en formular la utopia regresiva: es mejor
parar y ya mismo; mejor seria el no-desarrollo que un desarrollo perverso.

El reaccionarismo implicito en esta posicidn lo hacia inaceptable
para los que, bien o mal, asumian una posicidn critica, suponiendo la
necesidad de corregir las desigualdades entre naciones y clases. El
zero growth no tuvo futuro como idea-fuerza en las naciones subdesarro-~
lladas. Se rechazd con fuerza su catastrofismo implicito, que negaba
la creencia en que las sociedades son capaces de enfrentar, absorber y
dar curso razonable, a los desafios de la técnica e incluso de la natu-
raleza. El curso de los sucesivos informes del Club de Roma, hasta su
aproximacién a posiciones defendidas por los paises subdesarrollados
es ejemplo elocuente del fendmeno de rechazo al transplante cultural.
La idea de zero growth es ajena a lo mas requerido que se construyera
en el pasado, para resolver las grandes cuestiones sociales relativas
a la igualdad entre las naciones y el crecimiento.

Limadas las exageraciones y distorsiones de esa posicidbn, quedd
una advertencia: perdid apoyo la creencia de que el mismo estiloc de
desarrollo de los palses avanzados podria resolver las cuestiones del
subdesarrollo y de la dependencia. No se trataria sdlo del sistema
social de produccidn capitalista o socialista. Sino de que el Ratrén
civilizador, de base tecnolbgico-industrial, genera consecuencias
discutibles para el bienestar de los pueblos.

No siempre la formulacibén de nuevas utopias sobre las formas del
desarrollo, se asienta en presupuestos razonables. Entre las criticas
a los estilos de desarrollo hay muchas sobre el horror a la abundancia,
de base ética, originada en grupos intelectuales pertenecientes a socie~
dades opulentas. Pero existe también algo de firme en la critica:

a) Por una parte, incorpord preocupaciones reales por la destruccién de
los recursos humanos no renovables y de destruccidén del medio ambiente

que innegablemente, apunta a ciertos "limites exteriores'" que son parédmetros
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para el desarrollo no sdlo de los paises menos desarrollados sino, espe-
cialmente, de los més avanzados industrialmente;

b) por otra parte, revigoriza ideas de igualdad a ser buscadas menos
en la abundancia dilapidadora y mis en el uso racional de recursos rela-
tivamente escasos;

c) esta Ultima preocupacidén vino junto con la reafirmacidén en la
creencia de gque si no existe hoy mejor distribucidn de recursos entre
paises y dentro de los paises, no es tanto por el nivel de escasez
absoluta de rigueza, sino por su mala distribucién (concentracidn del
ingreso y la riqueza y miseria han vuelto a ser, como decia Marx, dos
caras de la misma moneda);

d) finalmente, junto con las formulaciones relativas a otro estilo
de desarrollo resurge la idea de que es en el plano politico donde ha
de romperse el equilibrio favorable a la concentracidn de la riqueza,
y que, para empezar, seri posible romper el circulo de la pobreza,
mediante la reestructuracidén de las relaciones de intercambio entre
naciones en un nuevo orden econdémico internacional;

e) para alcanzar tales cbjetivos se disefian nuevas estrategias que
resaltan la imposibilidad de quebrar la causalidad circular de la rigueza
y la miseria, si no se cuentan com més y mejores informaciones para
asegurar la autonomia de las decisiones y estimular la creatividad,
especialmente la tecnoldgica, y sin que se establezcan de alglin modo,
fuertes conexiones de los perjudicados entre si (naciones y clases).

El enfoque alternativo

La nocién de que el desarrollo no tiene por objetivo la acumulacidn

de capitales, sino la satisfaccidén de las necesidades bésicas del

hombre, pasbd a ser una constante en los documentos producidos por las
reuniones de eXpertos y representantes gubernamentales. No es nueva,

por cierto. Seghn fue formulada en el siglo pasado por la critica
socialista ("a cada uno segin sus necesidades, a cada uno segin sus
posibilidades") para alcanzar el desideritum de esta idea seria necesario
modificar primero las estructuras de dominacidn politica y de explotacidn
econdmica-social. 8b6lo se alcanzarian la igualdad y la atencidn de las
necesidades después que, a través de la lucha de clases, se instaurase

un orden social ecuénime. En consecuencia, debia pasarse por drésticas
modificaciones politicas que irian desde la revolucidn social hasta el
establecimiento de la dictadura del proletariado para instaurar, por fin,
una sociedad sin dominacidn de clase (con un Estado reducido a la admi-
nistracibén de las cosas). MAas aln, se repudiaba la nocidn de necesidades
minimas a partir de un pardmetro fijo (tantas calorias dadas o tantos
metros cuadrados de habitacidn), considerando que las necesidades eran
histéricamente creadas y sus limites fisicos pricticamente no existian
(gracias a la creencia en el progreso y en la inagotabilidad de los
recursos planetarios).

&Qué dicen hoy los paladines del development need-oriented?

Cualquiera gue sea el documento tomado, desde la Declaracidn de
Cocoyoc, pasando por el Cologuio de Argel hasta, en la formulacién més
uniforme disponible, el relatorio de Uppsala, sobre Another Development




un desarrollo con esas caracteristicas debe ser orientado a satisfacer
las necesidades humanas tanto materiales como inmateriales. Empieza por
satisfacer las necesidades basicas de los dominados y explotados que
constituyen la mayoria de los habitantes del mundo y asegura, al mismo
tiempo, la humanizacidn de todos los seres humanos satisfaciendo sus
necesidades de expresidn, creatividad, igualdad, condiciones de convi-
vencia y permitiendo entender y dominar sus propios destinos.ég/

La blisqueda de un estilo de desarrollo mAs "equilibrado" no nacid
con la estrategia orientada a satisfacer las necesidades basicas. Bas-
tante antes que ese tipo de formulacidn alcanzara su momentum en la
discusidén internacional existia, desde 1977, dentro del propio sistema
de las Naciones Unidas, el llamado "enfoque unificado" para el desarrollo,
que buscaba corregir los excesos economicistas relativos a la obsesidn
por el crecimiento del producto nacional bruto per capita, a través de
un tipo de planeamiento capaz de atender si no las basic needs, por lo
menos las 'necesidades sociales'.31/ O en la blhsqueda de un desarrollo
econdmico y social '"balanceado'". Como reconocid uno de los participantes
méds criticos a este tipo de estudios, mucho del debate se hacla alrededor
de "innovaciones terminoldgicas'" cuando no de confusiones:

""No puede ser accidental que las discusiones interminables sobre
desarrollo hayan dejado intacta la confusidén entre el desarrollo conce-
bido como el proceso de cambio y el crecimiento empiricamente observable
en alguno de los sistemas sociales y desarrollo como progreso hacia la
versibén que el observador tiene de la Buena Sociedad".32/

No obstante, como ocurre con las utopias progresivas, la formulacidn
genérica del deseo de satisfacer las basic needs acabd generando una
critica persistente en cuanto al grado de "pobreza acumulativa" (comparable,
por su generalidad, al del socialismo utdpico del siglo pasado). Permitid
también que nuevos Angulos criticos pudiesen ser asumidos frente a los
asuntos del desarrollo.

Todo esto se hizo, es verdad, dando margen a una cierta inespecifi-
cidad cdmoda: es el "desarrollo salvaje' y no el '"sistema capitalista" -
como se afirma en la critica socialista o, menos claramente, en la critica
de los dependentistas latinoamericanos - el responsable de los males del
mundo. Se evita asi, en los foros internacionales, el espinoso problema
de la critica mds concreta y contundente a situaciones sociales dadas.

En vez de que el capitalismo esté en capilla son los desvios del "estilo

de desarrollo'" los crucificados. Al argumento se agrega, lateralmente,

que los sistemas socialistas en su expresidn actual, si bien mejoran la
atencidén de las necesidades basicas, no siempre respetaron la participacidn

30/ The Dag Hammarskjold Foundation, Another Development, Uppsala, 1979,
pp.10.
él/ Para una descripcidén de las varias etapas del unified approach to
development, asi como para el anadlisis de sus exitos y limitaciones
el mejor documento es el ensayo de Marshall Wolfe, Elusive Development:
The quest for unified approach to development analysis and planning:
histories and prospects, CEPAL/PV/SD 185, Santiago, diciembre de 1978.

32/ Wolfe, M., idem, p.80.
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democratica y los outer limits, que es la otra obsesidén de los formuladores
de la nueva estrategia del desarrollo. Esto pasbd a ser algo mds amplio.

Si su centro es la atencidn de las necesidades bAsicas, se complementa

por el respeto a las exigencias ecoldgicas, tanto en lo que se refiere a
una relacidn adecuada entre el ecosistema local y los limites externos que
la preservacidén de la vida presenta y que las generaciones futuras imponen,
como en lo que se refiere al uso de tecnologias apropiadas para la explo-
tacidn racional de los recursos naturales y humanos.

En esta linea de preocupacidn creo que hubo una contribucidn positiva
que agrega algo al anterior debate sobre desarrollo. En el plano mas
general de andlisis la nocidn de ecodesarrollo, especialmente en la formu-
lacidn de Ignacy Sachs, sintetiza la nueva posicidn critica frente a la
conciencia del limite de ciertos recursos naturales (la temdtica de los
recursos "no renovables'"), llama la atencibdn hacia la existencia de
outer limits y pone énfasis en las formas predatorias y contaminantes
del avance tecnolbgico.

"El ecodesarrollo es un estilo de desarrollo que en cada ecoregidn
requiere soluciones especificas para los problemas particulares de la
regidén a la luz de los datos tanto culturales como ecolbgicos y tanto
de largo plazo como considerando las necesidades inmediatas".33/

En esta formulacidn no se trata de establecer la utopia del "desa-
rrollo comunitario", que ha sido la otra linea de propuestas, surgida
especialmente de la pluma de escritores asifticos, influidos por el paso
de la economia campesina y por la incapacidad del desarrollo capitalista
para resolver los problemas sociales de las poblaciones rurales. Por lo
contrario, Sachs se mantiene en la tradicidén de pensamiento que propugna
transformaciones de fondo, tanto tecnoldgicas como de los sistemas produc-
tivos, pero llama la atencidén hacia la necesidad de tomar en cuenta que,
en las condiciones politicas del mundo actual sin self reliance, sin
participacibédn activa de la base y sin una tecnologla "apropiada' que
respete los outer limits y que tome en cuenta los recursos locales, tanto
humanos como naturales, no habra un desarrollo razonable.

De alguna manera Sachs intenta hacer compatibles la nocidén de racio-
nalidad formal con la de racionalidad sustantiva; en vez de proponer la
razdn técnica como fuerza propulsora de la historia del crecimiento
econémico, prefiere una posicidn en la que lo “razonable" suponga una
adecuacidn entre objetivos sociales y humanos, medios disponibles y la
posibilidad de cdlculo técnico.

Tal vez en la tensidén entre la utopia comunitaria y de participacibn
a todo nivel, por un lado, y, por otro, la preocupacidn por una actitud
"razonable', que tome en cuenta la base técnica necesaria y los limites
reales al desarrollo - teniendo como objetivo la atencidn de las necesi-
dades sociales basicas - esté lo mas valioso que ese enfoque viene dejando
al andlisis contemporédneo de los problemas del desarrollo.

33/ Ignacy Sachs, "Environment and Styles of Development', en William
Matthews, editor, Outer Limits and Human Needs, Uppsala, The
Dag Hammarskjdld Foundation, 1976.




En la linea del desarrollo como producto de la voluntad comunitaria
(desde un nivel de la aldea hasta el de la federacidn de intereses de los
pueblos o estados subdesarrollados y orpimidos) el concepto clave es el
de self-reliance. En la linea de anidlisis de los nuevos instrumentos de
desarrollo economico sobresale el énfasis puesto en las tecnologias apro-
piadas y en los outer limits. En el centro del problema de la atencidn
de las necesidades basicas, subsiste la cuestidn de la reforma politica
necesaria para conseguirlo. Como documentos centrales para la comprensidn
de estas posiciones (habiendo sobreposiciones entre ellos) estdn el Informe
Dag Hammarksjsld 1975,34%/ y el proyecto sobre la Reestructuracidn del
Orden Internacional .35 A éstos se agregan los estudios del World Order
Model Project.36/

Buscando ser breve, resumiré aqui solo los conceptos claves de
self reliance, por una parte y de tecnologia apropiada, por otra; pondré
énfasis en las propuestas de construccidn de un nuevo orden econbmico
internacional, que es el resultado politico inmediato de esta estrategia.

Por self reliance, muchos ya lo dijeron, no se entiende autarquia
o autosuficiencia, sino como afirma el Informe Hammarskjold, la "defini-
cibn autdnoma de estilos de desarrollo y de vida", que estimule la creati-
vidad y conduzca a la mejor utilizacidn de los factores de produccibn,

34/ Fundacidn Dag Hammarskjsld, "éQué hacer?" Development Dialogue,
NQ 1-2, 1975. Como documentos complementarios, ver la publicacidn
editada por E.F Chagula, B.T. Feld y A. Parthsarati, Pugwash on
Self Reliance, New Delhi, 1977.

;2/ Jan Tinbergen, coordinador, Reestructuracién del Orden Internacional,
Informe al Club de Roma. Fondo de Cultura Econdmica, México, 1977.
Ver también la serie de ensayos publicados en homenaje a Tinbergen,
por Anthony Dolman, y Jan van Ettinger, Partners in Tomorrow.
Strategies for a New International Order, E.P. Dutton, Nueva York,

1978.

;é/ Ver Richard Falk, A Study of Future Worlds, The Free Press, 1975.
No consideraré en este trabajo las ideas de Falk y de sus asociados.
José Medina Echavarria, en una sugestiva revisidén critica, considerd
sin embargo, que estos estudios, gracias a su poder de sintesis, al
tigo especifico de una sociologia prospectiva y al reconocimiento
explicito de su cardcter utdpico, presentan ventajas sobre otras
del mismo género de visidn més "cibernética" o burocritico-institu-
cional. Ver José Medina Echavarria, Las propuestas de un nuevo orden
econdmico internacional en perspectiva, CEPAL, D.S. 1148, Santiago,
noviembre de 1976.
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disminuye la vulnerabilidad y la dependencia, de tal forma que las socie-
dades cuenten mis con sus propias fuerzas de resistencia, confien en si
mismas y tengan medios para ser dignas. Se aplica la self reliance tanto
a nivel local (de comunidad) como nacional e internacional.

El componente valorativo en tal definicidén es claro. Nociones como
"dignidad", "auto confianza", etc. implican elecciones. Y esto no es asi
por azar: a la "lbégica de la produccidén' impuesta por el capital (cuyo
mayor critico pero también mejor analista fue Marx), los que proponen
otros estilos de desarrollo contraponen una "1dgica del consumo", buscando
erradicar la pobreza y distribuir mejor los recursos entre los grupos
sociales 37/ unida a la nocidén de self reliance viene la propuesta de
distribuir mejor los recursos y organizar los estilos de consumo. Con esa
estrategia, un problema grave del mundo actual, como el de la llamada
"erisis energética, seria repensado méds ficilmente. En vez de producir
por medios técnicos devastadores mlds energia, seria posible balancear
su uso: "podemos optar por patrones de consumo de baja energia y preferir
en este sentido sistemas de habitacibén, de transporte urbano y de uso del
tiempo que consuman esa poca energia".38/

Ocurre, ldgicamente, que tal enfoque del problema del desarrollo
obliga a rever los conceptos sobre tecnologia. Casi tautoldgicamente,
"debe entenderse por tecnologia la invencidn y utilizacidn de procesos
y modos de organizacidén del trabajo que se adaptan mejor a las circuns-
tancias particulares, tanto econdmicas como sociales, de un pais o sector
particulares".39/

La critica ficil aduce que con esas nociones se estaria apenas refor-
zando el tipo de dominacidn vigente sin cambiar las condiciones productivas
de los paises subdesarrollados, pero ella es rebatida con energla por quienes
adoptan la nocidn de "tecnologia apropiada". Esto no significaria una
tecnologia atrasada sino un blend tecnologico que, otra vez, se orienta
por lo razonable, sin perder de vista los objetivos basicos del desarrollo
(basic needs), sin adoptar un criterio puramente imitativo de lo que ocurrid
en los palses industrializados, pero sin desdefiar la ciencla y el avance
de las fuerzas productivas.40/ La implementacién de politicas de desarrollo
tecnoldgico orientadas por esas preocupaciones y por las nociones de desa-
rrollo autosostenido para atender las necesidades bAsicas requiere una
nueva pauta de relaciones internacionales en lo que se refiere a investi-
gacidén y desarrollo, que transfiere tecnologia pero, al mismo tiempo, lleva
a su creacidén autdnoma y a la seleccidn del tipo de ella a ser absorbida.
Todo eso pasa por el problema de formacidén de personal especializado y por
politicas que eviten la fuga de cerebros.

37/ Celso Furtado fue uno de los primeros latinoamericanos que revisd
su instrumental analitico replanteando el problema de la autonomia
relativa de la demanda. Ver los libros ya citados.

Ignacy Sachs, "El ambiente humano", en Jan Tinbergen, op.cit., p.458.

Alexander King y A. Lemma, "Investigacidén Cientifica y Desarrollo
Tecnoldgico", J. Tinbergen, op.cit., p.41k.

€ Bl

Ver Amilcar Herrera, An Approach to the Generation of Tecnologies
Appropriated for Rural Development", Informe a la UNEP, mimeo; ¥y
también sus contribuciones junto a Jorge S&bato al Simposio de
Campinas sobre Tecnologia. Sobre la estrategia para alcanzar mayor
autonomia en la creacibén tecnoldgica ver A. Parthasarathi, "Self
Reliance in Science and Technology for development: some aspects of
the Indian experience", en Chagula y otros, gp.cit.




Como lo mencioné antes, la nocibén de que algunos recursos naturales
no sean renovables y de gue exista el peligro de la degradacibén de la
bidsfera obligd a los defensores del ecodesarrollo a adoptar posicidn
respecto a los "limites externos al desarrollo" (outer limits). En resumen:

"El concepto de 'limites exteriores' exige una aclaracién. Los
'1imites' son el punto a partir del cual un recurso no renobable se agota,
o un recurso renovable, o un ecosistema, pierdan su capacidad de regene-
rarse o de cumplir sus funciones principales en los procesos biofisicos.
Los factores determinantes son, por un lado, la cantidad de recursos y las
leyes de la naturaleza y, por otro, la accidén de la sociedad sobre la natu-
raleza y especialmente sus modalidades técnicas. Para definir el adjetivo
calificativo 'exterior' hay que precisar el contexto en el que son consi-
derados los limites: local, nacional, regional o global. La eleccién de
un contexto tiene implicaciones politicas y cientificas diversas."

El nuevo orden econdmico: ideologia y realidad

En posesién de los instrumentos criticos ya indicados, los participantes
de la corriente de opinidén relativa a las formas alternativas de desarro-
1lo se encontraron en una encrucijada tedrica y préctica. &Qué consecuen-
cias analiticas podrian sacar del punto de vista valorativo que asumieron
y qué politicas transformadoras deberian proponer?

No se requiere mucha sutileza tebdrica para percibir que el nuevo
abordaje posee algunos pardmetros no definidos. Por un lado, las 'nece-
sidades basicas'" - centro mismo de sus andlisis - terminaron por expresar
dos preocupaciones: erradicacibén de la pobreza y la creencia que, en las
condiciones productivas y tecnolbgicas actuales, ese objetivo sblo se
alcanzard mediante una redefinicidén de los estilos de vida y, consecuen-
temente, de los estilos de desarrollo.41/ Por otro lado, asi como los

41/ Fue precisamente, desde este Angulo que el nuevo enfoque encontrd
méds ecos, social y politicamente en América Latina. La '"nueva
izquierda", de inspiracién marxista, guevarista o directamente
cristiana, asumidé implicitamente el punto de vista de que en los
paises subdesarrollados aln el socialismo deberia ser constituido
en la parsimonia, casi como una repulsa a los estilos de vida de las
sociedades opulentas. En el plano tedrico, porque autores como
Anibal Pinto o Jorge Graciarena aceptaron el desafio de los estilos
alternativos de desarrollc y contribuyeron a su andlisis. Ver
Jorge Graciarena, "Poder y estilos de desarrollo. Una perspectiva
heterodoxa' y Anibal Pinto, 'Notas sobre los estilos de desarrollo
en América Latina", en Revista de la CEPAL, Santiago de Chile, N2 1,
enero-septiembre 1976. Pinto distinguia la nocién de "sistema"
(capitalista y/o socialista) de la nocidn de '"estructura' que seflala
el funcionamiento de la economia (o grado de diferenciacién del aparato
productive) y para el planteo y relacionamiento de ellas en el esquema
mundial, como dominantes o subordinados (habria sociedades capitalistas
industrializadas, capitalistas subdesarrolladas, socialistas industria-
lizadas, socialistas subdesarrolladas). El estilo de desarrollo sefia-
laria la forma por la que, ""dentro de un determinado sistema se organi-
zan y distribuyen los recursos humanos y materiales con el objetivo de
resolver los interrogantes sobre qué, para quién y cémo producir los
bienes y servicios', (p. 104).
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"dependentistas" se confundieron cuando tuvieron que precisar en el ambito
de sus perspectivas tedricas cudles serian los sujetos histbricos de las
transformaciones, los tedricos del another development tampoco son expli-
citos en el andlisis de este problema.t2/ Pero, mientras que los desa-
rrollos cepalinos, bien o mal, veian en el Estado Ilustrado (orientado para
el bienestar de las clases oprimidas) el principio ordenador del desarrollo,
aludiendo la cuestidn de la revolucidn, y los dependentistas mantenian
encendido el fuego sagrado de esta ltima (aunque sin explicar de qué modo
y con qué fuerzas se daria frente a las transformaciones de la economia
contemporanea que ellos mismos resaltan en sus anadlisis), los propugnadores
del estilo alternativo de desarrollo oscilan en sus textos entre la cate-
goria valorizadora de la dignidad humana y .... la reforma burocratica-
institucional, a nivel de las Naciones Unidas.43/

Bien o mal, fue a este nivel burocratico que el another development
tuvo mayor secuencia. Los puntos principales de la propuesta para un
nuevo orden econdmico internacional reflejan la filosofia del desarrollo
antes resefiada. Insisten en la necesidad de estimular los mecanismos de
self-reliance selectiva, a través de acuerdos entre palses subdesarrollados
Yy con el objeto de redistribuir la riqueza mundial. Desconfian, por cierto,
de las estrategias de "ayuda al desarrolleo" y de la transferencia del patrén
civilizador de los paises industrializados para los subdesarrollados, y no
dejan de criticar las "distorsiones" de la economia internacional.

"Muchos paises industrializados tienen intereses grandes y crecientes
en las economias de muchos paises pobres. Para citar sbélo un caso, los
rendimientos de la inversidn extranjera directa de los Estados Unidos,
como proporcidn del total de los lucros nacionales, aumentaron de 8% en

1950 a 20% en 1958."44/

42/ Digase de paso que la primera dificultad tebrica, la de centrar la
teoria del desarrollo en la lbgica de las necesidades basicas, viene
siendo elaborada no sblo por Furtado, como ya indiqué, sino por
Ignacy Sachs. Ver, de este Gltimo, Styles,etc.

43/ No resumiré aqui las reformas propuestas para el sistema de las
Naciones Unidas porque eso escaparia demasiado al enfoque de este
trabajo. Basta consultar Another Development o el proyecto R.I.D.
para ver sus lineas principales. Conviene decir que algunos de los
principales documentos relativos a los enfoques alternativos para
el desarrollo fueron aceptados expresamente para influir en las
reuniones preparatorias de las Asambleas de la ONU y, especifica-
mente, para el Séptimo Periodo Extraordinario de Sesiones de la
Asamblea General, que tratd el nuevo orden econbmico internacional.

44/ Jan Tinbergen, op.cit., p.167. Digase que si el Informe Hammarskjocld
proyectd con fuerza los nuevos objetivos de desarrollo, el proyecto
R.I.D. presenta mis detallada y s6lidamente las politicas a ser
implementadas.



Como remedio, los formuladores del nuevo desarrcdllo proponen un
aumento de control de las inversiones extranjeras y una estrategia de
valorizacidn para mejorar las condiciones de negociacidn entre los pro-
ductores primarios y los industrializados, en el "Didlogo Norte-Sur'.

No desdefian la importancia de la opinién piblica mundial para alcanzar
estos resultados. De esta posicidn deriva la necesidad de rever el
sistema de informaciones mundiales, especialmente en cuanto a los mass-
media.45/ La bateria de medidas y sugestiones elaboradas es cansiderable,
especialmente en los documentos fundamentales ya referidos y en los textos
del Coloquio de Argel. Van desde la preocupacidn por los bienes colectivos
(como el fondo de los océanos), la definicién de un c8digo de ética para
las empresas transnacionales, la reformulacidén del Derecho Internacional,
la propuesta de elaboracidn de indicadores de desempefio de desarrollo
econdmico que tengan en cuenta la evolucidn de la atencidén de las necesi-
dades bésicas, etc., hasta la cuestidn de la militarizacidn de la produc-
cibén mundial y la necesidad de una politica de desarmamentista, para pro-
porcionar mas recursos para un desarrollo "saludable'". Todo eso en el
contexto de una visidn que valoriza la self reliance, la creatividad local
¥y la diversidad de los caminos para el desarrollo.

"E1l objetivo principal del Nuevo Orden Econdmico Internacional debe
ser organizar nuevas relaciones econdmicas internacionales que pongan fin
a la dependencia, a la injusticia y a la discriminacidén y que facilite 1la
self reliance" (...). "Un factor importante de esta relacidn entre desa-
rrollo y militarizacidn es que la carrera armamentista dilapida capital ¥y
recursos naturales y humanos que seria mis Gtil consagrar a la mejoria de
las condiciones humanas en todo el mundo" (...) "las necesarias modifica-
ciones radicales entre los Estados sb6lo seran posibles si también en el
mundo civilizado algunos paises o ciertas fuerzas sociales deciden esfor-
zarse por llegar a nuevas relaciones fundadas en la no explotacidn, en 1la
justicia y en la dignidad".46/

Ademds de tanto empefio en sdlidos cambios orientados por la buena
voluntad, se analizaron hechos. En esta linea ~ méds coherente con la
tradicidén de andlisis clésica - hubo estudios sobre los efectos de las
corporaciones internacionales en la economia mundial contemporanea que
destacan tanto su crecimiento como, lo que es decisivo, su contradiccidn
con los objetivos del another development.

"La importancia que las empresas transnacionales adquirieron queda
ejemplificada por el hecho de que el valor agregado de cada una de las
diez mayores empresas transnacionales asciende a més de 3 billones de
délares, una cifra mayor que la del PNB de 60 paises del mundo."47/

45/ A este respecto, ver Juan Somavia, "Can we understand each other?
The need for a new international information order", en Dolman y
Ettinger, op.cit, pp. 228 y siguientes.

L6/ Coloquio de Argel, pags. 13, 14 y 38 respectivamente.

Loy I. Jagairy, P. Kuin y J. Somavia, "lLas empresas transnacionales' en
Jan Timbergen, op.cit., pAg. 431. Coherentes con sus andlisis los
autores agregan que: "Muchos de los objetivos de desarrollo autdnomo
descriptos en la Segunda Parte de este Informe chocan con la 1lbégica
actual de la empresa transnacional. La autonomia es un estilo de
desarrollo basado en el reconocimiento de la diversidad cultural,
como tal es un instrumento contra la homogenizacidn de las culturas.
Al contrario, la ldégica de las empresas transnacionales se basa en
que la mayoria de los productos pueden venderse con ventaja en casi
todos los paises en que operan, teniendo en cuenta apenas sus niveles
de desarrollo™. (ibidem, pag. 441.)
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A partir del reconocimiento de los efectos de la accidn de las
empresas multinacionales en la economia mundial y de su contradiccidn
con los valores del '"desarrollo alternativo™, Samir Amin hace explicito
el supuesto no discutido en la mayoria de los textos:

De hecho, la verdadera cuestidn es si las alternativas pueden ser
definidas como lo han sido, esto es, independientemente de los fines
ultimos, la eleccidn entre socialismo o capitalismo. En otras palabras:
iel objetivo del desarrcllo capitalista autdénomo en el Tercer Mundo es
realista? (...). Pueden ellos (los paises periféricos) convertirse en
self reliant sin retirarse del sistema internacional de intercambio de
mercancias, tecnologia y capital? <¢Pueden hacerlo forzando el sistema
mundial a reajustarse, imponiendo una divisidén del trabajo que sea iguali-
tario y ya no desigual? <{Pueden alcanzar este objetivo por intermedio de
los instrumentos definidos por el programa del nuevo orden econdmico
internacional?"48/

Su respuesta a estos interrogantes es clara: no existe posibilidad
de solucionar estos problemas o través de un '"capitalismo autdnomo' en
la periferia. 88lo el socialismo y la lucha antimperialista don contenide
no demagbgico a las propuestas sobre otro estilo de desarrollo.ﬁg/

Asi, después de un gran rodeo, los gue hicieron una contribucidn mas
critica a las categorias del nuevo desarrollo van a Canossa. Concreta-
mente existirian el tema de las multinacionales y la aspiracidn a la
igualdad y el contrel de las decisiones. De por medio declaraciones de
buena fe y de buens voluntad.ég/

48/ Samir Amin, Some Thoughts on Self-Reliant Development Collective
Self-Reliance and a New Economic Order, IDEP, Dakar, 1976, mimeo.

Lo/ Amin va més lejos: "E1 hecho es que los temas del nuevo orden
incluyen la aspiracibn a controlar los recursos naturales y a
robustecer los Estados nacionales, que el imperialismo no acepta.
Para eso, por lo tanto, seria conveniente sustituir el R.I.0.
Project gue es una formulacién ideoldgica de las necesidades de
transferir algunas de las industrias del centro hacia la periferia
bajo las alas de las multinacionales" (Op.cit., pag. 25).

50/ Nétese gue la reaccidn critica de los economistas "ortodoxcs! fue
seme jante. Por ejemnlo, el Subsecretaric de Comercio de los Estados
Unidos ha intentado mostrar la no consistencia de los argumentos
morales en favor de la redistribucién de la riqueza (desde el punto
de vista de la propia filosofia moral) y el no realismo de las
exigencias del Tercer Mundo. Propone '"negociaciones razonables"
que garanticen el acceso a los mercados de los palses irdustria-
lizados para los palses de la Periferia y mejores condiciones
comerciales en los dos sentidos (a more for market). Véase Richard
Cooper, Developed Countries Reactions to Calls for a New Internaticnal
Economic Order, Mimeo, 1977.
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Revaluando el camino recorrido

No obstante la critica contundente de Samir Amin, no es justo liguidar el
enfoque alternativo para el desarrollo en nombre de su falta de realismo.
Aungue sea un componente indiscutible de tales propuestas, es necesario
reflexionar mejor sobre su significado y desconfiar un poco del "Abrete
Sésamo" que la propuesta de salida por el socialismo parece contener.

Para comenzar aclaro que los valores de igualdad y la aspiracidn del
socialismo seplantean hoy con tanta fuerza como en el Siglo XIX. Pero,
si para algo sirvidé la critica contemporanea sobre los efectos desastrozos
de cierto tipo de desarrollo, fue para hacer resaltar que no basta la apre-
ciacidn colectiva de los medios de produccidn si se va a producir lo mismo
que la empresa privada es capaz de hacer; que no basta sustituir el gigan-
tismo de las multinacionales y de las burocracias de los ejecutivos por el
mutismo del sector estatal controlado por una burocracia estatal fiel a un
partido también burocrdtico. Aunque este Gltimo permita mayor igualdad y
posibilidades mas fAciles para atender las necesidades humanas basicas
(lo que es indiscutible) y represente, por tanto, un avance, subsisten
algunos de los problemas fundamentales del another development.

En efecto, la imitacidén de los aspectos civilizadores de la sociedad
capitalista (referentes al consumo y a la tecnologia productiva) puede ser
explicada tal vez porque la competencia entre los modelos civilizadores
continfia en vigor, por lo menos en lo que hace a la guerra y a la carrera
armamentista, lo fundamental de las decisiones de inversidén de las potencias
lideres del mundo contempordneo. Pero el control estatizante y no demo-
crdtico - opuesto a la self-reliance y a la participacidén ampliada - no
encuentra justificativos sino en terminos de una estructura de poder no
controlada por la base de la sociedad en los paises lideres del mundo
socialista y en la difusidén de una ideologia que no atiende las aspira-
ciones de autonomia y de igualitarismo.

De poco sirve pasar a la ligera sobre estos problemas. Ellos no
tienen respuestas simples. La relacidn entre los probelmas del poder
mundial, las implicaciones de la produccidén técnicoindustrial y el tipo
cultural (o estilo de desarrollo), tanto en el mundo capitalista como en
el socialista, son limitaciones reales y complejas.

Es frente a ellos que la creencia en el Estado Ilustrado de los
cepalinos se vuelve parcial e ideoldgica, asi como el énfasis en la
lucha de clases de los dependentistas se torna necesario pzro insuficiente.
Los tedricos del another development pisan en terrenc fértil cuando, inge-
nuamente sin embargo, replantean ideologias imbuidas de utopismo. Sdlo
que este utopismo se desfigura y empobrece cuando la generosidad de las
posturas ingenuas es sustituida por la fragilidad de las propuestas de
negociaciones entre el mundo de los pobres y el de los ricos, o por el
entusiasmo por reformas burocriticas de la ONU o de los aparatos guberna-
mentales. Gana un contorno mas promisor cuando el '"reformismo' propuesto
se dirige hacia otro lado, e intenta sustituir la creencia absoluta en el
progreso y en la razdn con una postura no "maximalista' o del "todo o nada"
que intenta valorizar lo razonable, e intenta replantear la cuestidn de
la iniciativa autdctona de la diversidad cultural y de la redefinicidn de
los estilos de consumo. En fin, una "utopila realista", con toda la contra-
diccidn en los términos.
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En otras palabras, con la condicidn de que no se olvide que existen
determinantes fundamentales cuyos intereses y formas objetivas de accibn
(las multinacionales o el interés del Estado, por ejemplo) modelan el
mundo contemporé&neo y son los que deben ser criticados y controlados para
obtener los fines deseados por la nueva utopia, el énfasis critico a los
estilos de desarrollo, que plantean los defensores del another development
corresponde a una dimensidn importante de la crisis civilizadora actual.
Esta, aparece con mis fuerza por las obvias razones de la existencia de
la explotacidén de clase en el mundo capitalista; alcanza, redefinida, al
mundo socialista y pone en jaque la forma por la que se da la transicidn
de las sociedades capitalistas hacia el socialismo.

En este sentido, el pensamiento politico implicito en los anilisis
de desarrollo es pobre. Repitiendo: si los cepalinos simplemente desde-
flaran la cuestién y los dependentistas no dieran nitidez a las fuerzas
sociales de transformacién (aceptando implicitamente que serfa el prole-
tariado), los tedricos de esta década, cuando enfrentan concretamente el
problema, plantean como sujeto del proceso de transformaciones a las
burocracias internacionales. Esto es el teldén de Aquiles del pensamiento
actual sobre el another development: revoluciones sin sujeto o reformas
con sujetos ocultos. Tal vez se tenga en el horizonte un conjunto de
alternativas sobre los para qué del desarrollo y hasta de los para quién.
Falta saber quién y cémo lo hard. Pero seria injusto pedir a los tedricos
solucibén a los problemas que la practica, que es la madre de la teoria,
apenas seflala como una posibilidad objetiva.




DESARROLLO, POBREZA Y NECESIDADES BASICAS &/

Rolando Franco

INTRODUCCION

1. El tema de la pobreza

La pobreza ha sido una fuente de preocupacidén desde la Antigledad, lo que
dio origen a tradiciones que se continflan incluso hoy. Asi, la del '"elogio
a la pobreza' aparece en los clisicos y se repite en algunas obras actuales
que atribuyen a los pobres un rol privilegiado en el proceso de cambio.

La segunda, del '"miedo a los pobres'", se da tanto en la literatura del
siglo pasado en torno a las ''clases peligrosas" como en los fundamentos

de mOltiples investigaciones contemporaneas sobre tales grupos. De la
tercera, que considera a la pobreza un escédndolo moral y que conduce direc-
tamente a la caridad y a la filantropia, hay innumerables ejemplos en cada
época.

Pero también es cierto que, a lo largo de la historia, ha presentado
caracteres variados y que dichas tradiciones pasan por periodos de predo-
minio y decadencia. Asi, en la Edad Media el pobre si bien era un elemento
sufriente, no estaba marginado sino inserto en una sociedad débilmente
productiva y débilmente consumidora. No existian abismos notables que lo
separasen de quienes vivian de su trabajo, ya que éstos no usaban mis que
un vestido a lo largo de toda su vida y heredaban y transmitian sélo un
pequefio patrimonio de instrumentos de trabajo y utensilios domésticos. l/

Con la transicidén del feudalismo al capitalismo la consideracidn
respecto de los pobres cambid radicalmente. Weber ha puesto énfasis en
la concepcién caracteristica de la ética protestante. é/ En ella, el
estado de gracia se demuestra mediante la adquisicidén (aunque no el goce)
de riqueza. En consecuencia, la pobreza se percibe negativamente, no
dando lugar siquiera a acciones caritativas.

Con el predominio de tal concepcidn se produjo una inversidn radical
en la valoracidén de la pobreza ¥y en el tratamiento reservado a los pobres.
En una sociedad donde la obtencidn de la riqueza es el objetivo primordial
de la vida, quienes no la alcanzan son considerados ''desviados" respecto
de las normas de conducta societales.

x/ Este articulo es la introduccidén al libro del mismo titulo que
publicardn ILPES y CEPAL.

l/ C.F. Parent, "Introduction a le probleme de la pauverté dans les
pays developpés', Economie Politique (Archives de 1'ISEA), Vol.XXIV,
NQs 1~-2, 1971. Sobre el punto véase extensamente el articulo de

Jean Labbens "4Qué es un pobre?'" y también Demetrio Casado, Introduc-

cién a la sociologia de la pobreza, Euramérica, Madrid, 1971.

2/ Max Weber, La ética protestante y el espiritu del capitalismo,
Ediciones Peninsula, Barcelona, 1969.
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Durante el siglo pasado, fueron usuales espscialmente en Inglaterra
los estudios que desde dicha 4ptica, calculaban la cantidad de pobres y
buscaban distinguirlos segin fueran irrescatables, debido al alcoholismo
u otros vicios, o estuvieran en esa condicidn "a pesar suyo", siendo por
tanto merecedores de que se los asistiera de alguna manera. El esfuerzo
mis trascendente fue una encuesta sobre las condiciones de vida en Londres
en 1880, realizada por David Booth, 3/ también deben recordarse los estu-
dios de Engels sobre la situacibén de la clase obrera en Inglaterra; 4/ los
de Rowntree sobre los pobres de York, 2/ y los de Le Play y su escuela
sobre la situacién de los obreros en diferentes paises de Europa. 6/

Durante las primeras décadas de este siglo, la preocupacidn por la
pobreza no disminuydé. La gran depresibén le dio elementos especialmente
en Estados Unidos donde, a través de diversas politicas plblicas, se
intentd paliar la situacibén de los grupos mas afectados por la crisis de

1929.

Con la finalizacidén de la Segunda Guerra Mundial cobrd gran auge el
optimismo desarrollista y la creencia de que la pobreza pertenecia al
pasado. Ella desapareceria espontineamente, se pensaba, como corolario
natural del crecimiento econdmico y del avance tecnoldgico. Ese espiritu
domind mAs de veinte aflos no sblo en los paises desarrollados que alcan-
zaron tasas de crecimiento del ingreso per cdpita inigualadas, sino
también en los subdesarrollados, que visualizaban como posible salir del
atraso mediante la absorcidn del progreso técnico generado en los centros
y la copia del modelo econdmico y social que éstos representaban.

En la década del 60, sin embargo, comenzaron a surgir dudas en torno
a esas posibilidades y el optimismo decaybé. Por un lado, se descubrid la
subsistencia de la pobreza detrids de la affluent society americana.Z/
Habia conglomerados humanos marginados de la abundancia e invisibles a
los ojos de quienes disfrutaban de ésta. 8/

También en los paises subdesarrollados se tomd conciencia de que los
esfuerzos realizados no habian dado los frutos esperados. Incluso en los
casos en que se habian alcanzado importantes metas econbdmicas, tales logros

3/ David Booth, Life and Labour of the People (1889-1891), Mac Millan,
Londres, 1902-1903, 17 volmenes.

L/ Federico Engels, La situacidn de la clase obrera en Inglaterra
(1845), Nueva York 1885, 2a. edicidn Stuttgart, 1892.

5/ Benjamin S. Rowntree, Poverty: A Study of Town Life (1901),
Longmans, y Nueva York, 1922. También: Mac Millan, Nueva York,
19613 y Poverty and Progress. A Second Social Survey of York (1941),
Longmans, Londres, 1942.

6/ Federico Le Play, Les Ouvries Buropéens (1855), Tours, Mame et Fils,
2a. edicién, 6 volGmenes, 1877-79.

7/ J.K. Galbraith, The Affluent Society, Mentor Books, Nueva York, 1958.

8/ M. Harrington, The Other America. Poverty in the United States,
Mac Millan, Nueva York, 1962. En espafiol: La cultura de la pobreza
en Estados Unidos, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1963.




no se tradujeron en un nivel de bienestar minimo para el conjunto de la
poblacién. Ello se agravé a consecuencia de la creciente interdependencia
mundial y del desarrollo de los medios de comunicacién de masas, que pro-
dujeron "la revolucidn de las expectativas crecientes'". Conglomerados
humanos que habian vivido encerrados en su propio hadbitat, conocian ahora
en forma inmediata los bienes de consumo sofisticado m&s novedosos produ-
c¢idos en los centros y, consecuentemente, aspiraban a poseerlos.

En este contexto cobraron importancia las criticas a los enfoques
c¢esarrollistas, reapareciendo el problema de la pobreza bajo otras deno-
minaciones, entre ellas la de marginalidad concebida, a veces, como la
existencia de una superposicidn cultural que estaria en la base de la
dificultad de estos paises para integrar al conjunto de la poblacién a un
estado nacional y, en otros casos, como consecuencia del funcionamiento
rismo del sistema capitalista dependiente. 9/

Es, sin embargo, recién en la década de los setenta que surge la
preocupacién por la pobreza bajo esta denominacidn. En esta recolocacibdn
del tema le ha correspondido un papel primordial a los organismos de las
Naciones Unidas, 10/ y a la decisibén del Banco Mundial de privilegiar la
implementacidn de politicas tendientes a su erradicacibén especialmente en
el érea rural. 11/

9/ Rolando Franco, El andlisis socioldgico de la marginalidad en América

Latina, ILPES, mimeo, Santiago, 1974. También Aldo E. Solari, Rolando
Franco y Joel Jutkowitz, Teoria, accidén social y desarrollo en América

Latina, Siglo XXI, México, 1976.

1Q/ Véase Naciones Unidas, Comité de Planificacidn del Desarrollo, Attack

on Mass Poverty and Unemployment. Documento presentado al VIII
Periodo de Sesiones del Comité, Ginebra, 1972, (E/AC.54/L.4k, venta

No72, II.A.11). Los documentos preparatorios de dicho informe pueden

consultarse en Journal of Development Planning, No5, 1972. Organi-
zacidn Internacional del Trabajo, The Poor in Asian Development.
An IO Programme. Informe del Director General a la Octava Confe-

rencia Regional Asidtica, realizada en Colombo, Sri Lanka, septiembre-

octubre de 1975. También Empleo, crecimiento y necesidades esen-

ciales: Problema mundial. Memoria del Director General de la Oficina

Internacional del Trabajo, Ginebra, 1976.

En América Latina puede verse: Instituto Latinoamericano de Plani-

ficacién Econbmica y Social, La pobreza en América Latina: Concepto,
descripcidn y politicas tendientes a su erradicacidn, versidn preli-
minar, Santiago, septiembre 1976.

ll/ Véanse los diversos discursos de Robert McNamara, Presidente del
grupo del Banco Mundial, especialmente el leido ante la Asamblea
de Gobernadores del Fondo Monetario Internacional, en Nairobi,
Kenia, en septiembre de 1973%. También Banco Mundial, The Assault
on World Poverty. Problems of Rural Development, Education and
Health, World Bank y John Hopkins University Press, Baltimore y
Londres, 1975. Y el libro tal vez més importante en la materia:
Hollis Chenery et.al., Redistribution with Growth, Oxford University
Press, Londres, 1974. Traduccidn castellana: Tecnos, Madrid, 1976.
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La nueva preocupacidn dio cauce al desarrollo de nuevas perspectivas
alternativas que se plasmaron en la estrategia de satisfaccidén de las
necesidades béasicas, lg/ y a un debate internacional que se encuentra en
plena vigencia.

2. Desarrollo econdmico y pobreza

En la mayoria de los planteos la pobreza se liga estrechamente al desa-
rrollo econbmico. Las relaciones entre ambos pueden ser vistas desde
tres posiciones diferentes: la optimista, la pesimista y la reformista.

Para los optimistas, el progreso tecnoldgico mantendréd una progre-
sidén constante, fomentando la prosperidad y acabando con los restos de la
sociedad preindustrial. La pobreza - resabio del pasado - terminaré
cediendo ante el avance de la modernizacién y la abundancia. Ante la
observacidn de que el progreso técnico reduce la mano de obra necesaria
por unidad de producto, se aduce que la produccibén crece constantemente
al igual que las necesidades, dando lugar a la aparicién de nuevos bienes
y nuevas industrias y, por tanto, a nuevos puestos de trabajo, que abren
nuevas oportunidades ocupacionales para los desempleados por el avance
tecnolbgico. Asimismo, se destaca que el desempleo no ha crecido en la
proporcibdn prevista por los cdlculos catastrofistas del siglo pasado, sino
que mis bien ha tendido a reducirse, merced a las politicas de pleno
empleo. Ademds, la pobreza estaria concentrada en aquellas zonas donde
el proceso de industrializacidn ha sido débil. En consecuencia, su erra-
dicacidn se lograria enfatizando las politicas de crecimiento econdmico.

Los pesimistas no creen que el crecimiento econbdmico puede acabar
con la pobreza e incluso sostiene que puede incrementarla. Los origenes
de esta posicibn podrian rastrearse hasta Ricardo y Malthus con sus
reflexiones sobre la existencia de un desequilibrio entre la esfera
natural productiva de subsistencias y las exigencias de crecimiento
industrial y demogréafico.

La tercera manera de ver las relaciones entre el crecimiento econé-
mico y la pobreza no cree que desaparezca ésta esponténeamente, sino que
estima necesario introducir modificaciones en el sistema. Habria que o
sustituir el mercado por otros mecanismos de distribucién, o bien eliminar
sus posibles efectos regresivos, mediante diversas acciones de politica
social.

Todas estas orientaciones han afrontado el problema de la pobreza
desde su propia perspectiva y con diferentes énfasis. Los optimistas
lo han hecho porque aun cuando sostienen que, en el largo plazo, el creci-
miento econdémico conducird a su erradicacidén definitiva, en el corto plazo
hay grupos que la sufren, debiendo atendérselos tanto por razones éticas
y humanitarias, que derivan en la caridad y la asistencia, como por razones
sociopoliticas, ya que los grupos pobres son percibidos como un peligro
que hace temer por la sobrevivencia del "estilo de vida" imperante y,
finalmente, porque constituyen una mécula que puede perjudicar el pres-
tigio del modelo.

13/ Véase al respecto el trabajo de Jorge Graciarena.



Los pesimistas, por su parte, como no confian en el crecimiento deben
buscar otras soluciones o paliativos. Y los otros actlian porque creen que
es posible utilizar mejor las potencialidades que la evolucidn humana ha
generado y que la pobreza sdlo es un producto social. Se ha sostenido
también que nada cabe hacer para eliminar la pobreza o que lo que se haga
serd perjudicial para alglin valor que se estima mis valioso.

A esta conclusidén puede llegarse por los mds variados fundamentos y
las teorias mis dispares pueden terminar en ella. Para algunos aliviar
la pobreza es, en el mejor de los casos, una manera mAs o menos sutil de
disminuir las tensionés sociales sin tocar las causas y mantener el statu
quo. Para otros seria alterar el mecanismos de la necesaria supervivencia
de los mas aptos y, por lo tanto, de aquéllos que mis probabilidades tienen
de promover sociedades futuras mejores. En otros casos aparece una idea
que no excluye la anterior, la pobreza como un aguijén, como un incentivo
para comportarse de manera que favorezca al crecimiento de la economia.
En Gltima instancia es la aplicacién a la pobreza de una idea que se ha
utilizado para explicar la estratificacidn en general: la de su funcio-
nalidad. 13/

Las posiciones anteriores conducen a diversas soluciones a los
problemas de la pobreza vienen de arriba. Son aquellos grupos que tienen
acceso a la estructura de poder a los mismos ocupantes de ésta que, por
alguna razdn, deciden alterar el proceso distributivo vigente y favorecer
a los pobres. Estos no pueden coadyuvar en manera alguna en tal proceso;
y sb6lo pueden conformarse a adoptar el papel de "beneficiados'" por esas
politicas que se hacen pensando en ellos, pero sin darles participacidn.

La otra, deriva de la accidn de los mismos grupos en defensa de sus
intereses, o del intento de promover su participacidn.

Esto liga el tema de la pobreza a otro de mayor tradicién latino-
americana, la marginalidad, que puede definirse como la falta de parti-
cipacién de individuos o grupos en ciertos admbitos de la vida societal,
considerados especialmente importantes.

Al respecto pueden hacerse algunas precisiones.

3. Pobreza como marginalidad

En primer lugar, que no existe la marginalidad absoluta, o sea, que los
grupos etiquetados como marginales no estin totalmente separados de la
sociedad porque, en el caso de que fuera asi, se estaria hablando de dos
sociedades diferentes, sin relaciones entre si, lo que no es el caso.
Siempre hay un minimo de participacidén de los grupos marginales en alguna
dimensidén importante de la vida social, aunque existen diferencias de
grado y de forma. Y hay, ademids, algunas de esas dimensiones - a las
cuales se hard referencia mis adelante - que son centrales y en las
cuales no se tiene la participacidn que corresponderia, de acuerdo al
juicio de quienes los definen como marginales o pobres.

13/ Una versidn extrema de esta posicidén puede encontrarse en Leland
Hazard, "Business Must Put Up", en Harvard Business Review, vol.h6,
enero-febrero, 1968, pp. 2-12 y 168-170.
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Cuando se dan cambios relativamente ripidos en sociedades donde
coexisten varios esquemas normativos - como sucede en buena parte de las
sociedades latinoamericanas ~ entran en colisidn la.situacidén real y el
deber ser, que deriva de alguno de tales esquemas normativos, surgiendo
el problema y la preocupacién por la situacidn de estos grupos. Ademés,
incluso las ideologias dominantes proclaman la igualdad formal de derechos
y reconocen la conveniencia de la igualdad de oportunidades de todos los
individuos para acceder a cualquier posicidn de la sociedad. Este hecho
legitima las expectativas de toda persona, y justifica a los pobres que
se sientan no participantes y perjudicados por un sistema que, recono-
ciéndoles formalmente ciertos derechos, no se los entrega en la practica,
negandoles la posibilidad de acceder a una situacidén considerada como
"adecuada" por los cinones imperantes.

Esto es bastante diferente de la situacién vivida en otras épocas
o en otros tipos de sistemas sociales, donde no existe ese reconocimiento
formal de derechos. Es el caso del esclavo, que se ve a si mismo tal como
lo ve quien lo esclaviza. Su marco normativo es igual al de su amo.

En esa situacidn no habria marginalidad, por cuanto ésta sélo se da
cuando hay un reconocimiento, por lo menos formal, de la igualdad de
derechos, de la justicia de que todos tengan acceso a participar de los
bienes sociales disponibles. Ese seria el elemento fundamental de la
aparicién de la marginalidad como un problema social.

Existen otros dos tipos de elementos a considerar. Uno es la
existencia de recursos objetivos para que todos puedan participar de
manera relativamente igualitaria en los bienes sociales. Un argumento
usual es que resulta imposible distribuir igualitariamente los bienes
sociales en sociedades subdesarrolladas, por ser demasiado escasas, y que
de hacerlo se estaria repartiendo la miseria entre todos los miembros de
la sociedad. Esto, que pudo haber sido cierto en otras circunstancias,
no parece serlo en buena parte de los paises latinocamericanos actuales,
que han llegado a niveles de desarrollo lo suficientemente elevados como
para que tal argumento no sea aceptable.

Lo que impide la participacidén relativamente igualitaria de todos
los individuos en los bienes disponibles no es la carencia de los mismos
sino problemas derivados del estilo de desarrollo predominante que obliga
a la concentracidén de esos recursos, con la consecuente exclusién o margi-
nacidén de ciertos sectores sociales. 17/

El segundo conjunto de elementos a tener en cuenta, es el de las
condiciones personales. Existen una gran cantidad de teorias que ponen
especial énfasis en que la cultura que caracteriza a los marginales hace
que tengan ciertos rasgos sicoldgicos o cierto patrimonio cognitivo,
ciertas actitudes, propensiones, motivaciones, patrones de comportamiento,
tipos de personalidad, etc., que son impropios para acceder a una sociedad
""moderna''.

12/ Este tema aparece largamente en el volumen, pero puede verse
especialmente Sebastidn Pifiera, Anibal Pinto, Armando Di Filippo,
y Norberto Garcia.



Tales dimensiones fundamentales son:

a) La produccidn, ya que ocupan empleos ajenos al sector moderno de la
economia, ganandose la vida en lo que algunos autores han denominado el
sector informal urbano, 1&/ o sea, trabajando por cuenta propia, en acti-
vidades de diferente especie, para las cuales se requieren muy poco o
ningin capital. En definitiva, estan marginados de aguellas actividades
de mayor productividad y mas centrales en el funcionamiento de la estruc-
tura productiva societal como un todo.

b) El consumo. No participan en el consumo, o0 lo hacen sblo a un nivel
muy bajo, pudiendo identificarse diversos tipos de carencia en cuanto a la
posibilidad de acceso a los bienes y servicios producidos por la sociedad,

aun cuando estén muy influidos por las pautas dominantes en la sociedad.jé/

c) Las decisiones politicas. No participarian en la toma de decisiones
politicas fundamentales. 16/

Es importante poner de manifiesto que en toda la argumentacidn en
torno a la marginalidad y a la preocupacidn por los pobres hay presente
un juicio de valor, por el gue se compara la situacidn de hecho de deter-
minados grupos soclales en una determinada sociedad, con un deber ser
aceptado como bueno por quien emite los juiclos. O sea, un modelo ideal
de participacidén acepta como conveniente o como un derecho gque todos los
individuos tengan acceso a la produccidn y al consumo de este tipo de
bienes y tengan alguna participacidn en la toma de decisiones societales.

Esto hace gque la marginalidad como un problema social que preocupa
a ciertos sectores de la sociedad, tenga un origen histdrico mas o menos
preciso, ligado al surgimiento y desarrollo de la preocupacidn por los
derechos humanos y por la aceptacidn generalizada de ciertos principios
de libertad e igualdad a los cuales tienen derecho todos los individuos.

Al aceptar tales valores se tiene cada vez mis conciencia de las situaciones

en que se da una violacidn de este deber ser. Entonces se denomina a tales

situaciones como '"marginalidad'", buscandose soluciones al problema social.

Cabe recordar que en épocas anteriores, es probable que las situa-
ciones en que vivia el grueso de la poblacidén no fueran mejores que las

hoy vigentes. Pero el marco cultural de entonces consideraba tal situacidn

como el orden natural de las cosas, por lo que no lo consideraba como un
problema social y no se intentaba cambiarlo.

Hoy, en cambio, han pasado a ser consideradas como inaceptables para
la conciencia social o, por lo menos, para una parte importante de los
miembros de la sociedad.

14/ Véase PREALC.
15/ Cf. CarlosFilgueira.

Cf. Rolando Franco.

3 |

89



90

Existe entre estos elementos una cierta circularidad. Cuando se
niega, ideolbgicamente, la posibilidad de que todos tengan los mismos
derechos, consecuentemente no se dispondrad de los recursos necesarios
para que los marginales puedan salir de esa situacidén y participar acti-
vamente de la produccidén y consumo de los bienes y servicios disponibles
y de la toma de decisiones politicas. A su vez, esta falta de recursos
provocard una carencia de condiciones personales, porque no habra escuelas,
por ejemplo, donde estos individuos puedan capacitarse adecuadamente para
competir en el mercado de trabajo en condiciones de igualdad con los otros
sectores. Y, al mismo tiempo, el hecho de que existan esas carencias
derivadas de que la sociedad no ha dispuesto de los recursos que tienen
pero que no quiere utilizar en beneficio de los grupos marginales, justi-
ficars a las clases dominantes, que podrin decir que, en definitiva, estos
grupos no participan porque no tienen las condiciones intelectuales de
formacibn, de preparacibdn, que necesitarian para poder integrarse adecua-
damente a la sociedad nacional. 18/

Por detrds de todo esto, la causa ltima del fendmeno de la pobreza
es la falta de participacidén en la toma de decisiones politicas. 19/ o
sea, la distribucidén que se hace de los bienes en una sociedad, si bien
tiene ciertos paradmetros que pueden considerarse exclusivamente econdémicos
- tales como la dotacién de recursos naturales con que cuenta un determinado
pais en cierto momento - pasa siempre por el dmbito politico. Pues bien,
las politicas econbémicas no responden exclusivamente a imperativos econo-
micos, sino que son, también y principalmente, decisiones politicas, que
responden a una correlaci6én de fuerzas que existe en una sociedad deter-
minada en un momento determinado, y que favorecen, por tanto, a ciertos
actores sociales que tienen la suficiente organizacién y los suficientes
recursos de poder como para influir en las decisiones que se toman. En
efecto, hay ciertos actores sociales que al disponer de esos recursos de
poder y de esa organizacidén, tienen la capacidad de obtener decisiones
politicas que los favorecen, y que perjudican, consecuentemente, a otros
sectores de la sociedad que carecen de medios para hacer pesar sus propios
intereses en el Ambito politico. En la mayoria de los casos, los grupos
marginales, mis alld de que tengan carencias culturales, educacionales, ©
de cualquier otro tipo, no son actores sociales, no se encuentran activados
politicamente, esto es, no existe una cantidad suficiente de individuos
que participe directamente en las reivindicaciones del grupo, dando asi
respaldo a sus dirigentes para presionar a quien tome las decisiones.

Los grupos marginales se caracterizan justamente por una situacidn
de inercia politica. Carecen en general de esa organizacibén y de los
recursos de poder necesarios como para hacer pesar sus intereses frente
al Gobierno de manera por lo menos tan poderosa como otros grupos de la
sociedad que si tienen esa organizacibén y esa capacidad de reivindicacidn.

Esto no es igual en todas las situaciones, en todos los paises y en
todos los momentos histdéricos. La experiencia latinoamericana demuestra
que esos sectores marginales tienen por lo menos la potencialidad de con-
vertirse en actores sociales, de organizarse y de participar mis o menos
activamente en la arena politica, reivindicando la satisfaccidn de sus
propios intereses. 20/

18/ Los articulos de Aldo E. Solari, Pedro Demo, Rolando Franco, Michel
Chossoudovsky y Guillermo Rosenbluth, tratan estos asuntos.

Véase Rolando Franco.
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Sobre participacidén, véase Rolando Franco y Eduardo Palma.



En América Latina existen ademds algunos de estos elementos objetivos
usualmente considerados importantes en la generacidn de pobreza. Uno de
estos elementos recurrentes en las explicaciones de la marginalidad seria
el crecimiento excesivo de la poblacibn latinoamericana que iria més alli
del dinamismo del sistema econdmico que se veria en dificultades para
absorber a esa creciente masa de poblacidn que incorpora y que reclama un
puesto de trabajo. 21/ Ademis, se destaca el desplazamiento migratorio y
la creciente concentracién urbana.

También se menciona la inadecuada distribucién del ingresoc, que esté
mucho mids ligada a razones politicas, junto a otros elementos que se ana-
lizan a continuacién.

a) El crecimiento demogrifico. América Latina mantiene desde hace
tiempo tasas muy elevadas de crecimiento demogrifico. Ello se explica
a consecuencia del desfase entre los procesos de disminucidn de la tasa
de mortalidad - que ya llevan mis de cuatro décadas de accibn siendo
resultado principalmente del mejoramiento de las condiciones sanitarias
- ¥, de la tasa de fecundidad, cuyo descenso recién comenzd a insinuarse
en la década de los afios sesenta.

Es obvia la importancia que ese proceso tiene en la ampliacibn, por
lo menos absoluta, de los grupos pobres, que son justamente los que
mantienen comportamientos reproductivos mds "tradicionales". 22/

Ese elevado crecimiento demografico, por lo demis, hace que los
sistemas sociceconbémicos latinocamericanos se vean sometidos a fuertes
presiones en especial en lo que respecta a dotar de empleo productivo
a las nuevas cohortes que se incorporan a la fuerza de trabajo.

Debe recordarse, ademis, que dicho crecimiento demografico no se da
uniformemente en los diversos sectores de la sociedad. Es mucho mas
intenso en las zonas rurales, cuya poblacién continfia creciendo en nfimeros
absolutos (salvo en Uruguay y Argentina y, mis recientemente, en Venezuela).
Ello no obstante, a consecuencia de factores estructurales, a los que se
har4d referencia mis adelante, se estin dando importantes procesos redis-
tributivos de poblacién que llevan a que su importancia decaiga en cifras
relativas. Los problemas de la generacién de empleo productivo y de la
dotacidén de servicios bidsicos adecuados para una poblacidn creciente
obligan a analizar las caracteristicas de los subsistemas socioecondmicos
rural y urbano, a efectos de ver la forma en que los mismos han estado
respondiendo a tales desafios.

b) Los cambios recientes en el agro. E1 sector rural latinocamericano
debe hacer frente a dos demandas: en primer lugar, producir lo suficiente
para alimentar adecuadamente la creciente poblacidén del continente; en
segundo lugar, aumentar su capacidad de absorcibén de la fuerza de trabajo
rural, como modo de contribuir al alivio de la pobreza en el campo.

Dada la gravedad de los problemas de nutricién y alimentacibn de
personas en situacidén de extrema pobreza, conviene presentar previamente
algunos datos relativos a la situacibdn alimentaria.

21/ Véase PREALC y Henry Kirsch.

22/ Véase Omar Arguello.
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Como bien se sabe, en otras regiones del mundo - especialmente
asihticas - la ausencia de una dotacidén de productos alimenticios funda-
mentales adecuados al volumen demogradfico de dichas regiones, es especial-
mente grave.

En América Latina, la situacidén es totalmente diferente. La dispo-
nibilidad (tebdbrica) de alimentos por habitante es relativamente buena.
Incluso, al igual que en la mayoria de los paises del Tercer Mundo, el
ritmo de expansidén de la produccidén y de la disponibilidad de alimentos
ha sido estimable y mantenido.

Diversos estudios, especialmente los elaborados por FAQ, han demos-
trado que América Latina cuenta con 1 546.5 millones de hectéreas utili-
zables para faenas agricolas, de las cuales 118.1 millones son cultivables,
vale decir, arables o con plantaciones permanentes. Los mismos estudios
afirman que tal extensidn puede duplicarse o incluso triplicarse, mediante
cambios en el uso del suelo, la realizacidén de obras de regadio, la vuelta
a poner en uso técnicas como el cultivo en terrazas, etc. Por otra parte,
de las Areas cultivables sblo estin produciendo efectivamente 84.9 millones
de hectireas, lo que indica que existen 33.2 millones en estado de subuti-
lizacibn. 23/

Lo anterior permite afirmar que se cuenta con una dotacidn de
recursos naturales que no fija limites a las posibilidades de producir
mayor cantidad de alimentos y de aumentar la disponibilidad de puestos
de trabajo agricolas.

5i no hay limites "naturales' los problemas de escasa produccidn
o de desocupacibén por falta de empleos deben encontrarse en razones
socioecondmicas, que llevan a que no se exploten con total eficiencia
los recursos disponibles.

Importante papel juega en ello la incorporacidén de formas sofisti-
cadas de progreso técnico. En un sentido, no puede negarse su importancia,
por ejemplo, para el mejoramiento de las especies y la multiplicacion de
los rendimientos por unidad de tierra. Sin embargo, también es necesario
enfatizar que en muchos lugares de la regién la modernizacidén implica la
mecanizacidn acelerada, con la consiguiente reduccidn de ocupaciones
productivas. Ello es especialmente notable en =1 sector agroexportador
que, para poder competir en los mercados interr cionales, tiene la nece-
sidad imperiosa de recurrir a aquellos adelantos.

Pero no ha sido eso el finico elemento que ha promovido la mecani-
zacién. Debe recordarse el papel que les ha correspondido a las politicas
de crédito agricola vigentes en muchos paises de la regién que con tasas
de interés que han llegado incluso a niveles negativos, han facilitado 1la
introduccidn de técnicas intensivas en capital. "Calculado en funcidn del
valor del trigo, el costo de un tractor en Paquistén es sélo la mitad que
en Iowa. En la Costa de Marfil un empréstito para financiar la adquisicidn

23/ Véase al respecto: CEPAL, La alimentacidén en América Latina

dentro del contexto econdmico regional y mundial, Santiago,

1974,




de equipo agricola se obtiene a la mitad de lo que costaria en Alemania". 24/
Los mismos cdlculos podrian hacerse, sin duda, para la mayoria de los paises
latinoamericanos.

Sin pretender agotar aqui las consecuencias derivadas de las nuevas
tecnologias, es necesario mencionar algunas de importancia tanto para el
desarrollo, como para comprender la situacibén de los grupos pobres rurales.

En primer lugar, debe recordarse gue las nuevas tecnologias llevan
al abandono de los sistemas de produccidn vigentes con anterioridad,
muchos de los cuales utilizan las complementariedades existentes a nivel
de explotacién y regional, sustituyéndolos por otros basados en la extrema
especializacién, que transforman y homogenizan costosamente el medio
ecolégico, desaprovechando asi posibilidades productivas de especies
animales y vegetales autéctonas, al mismo tiempo que la produccidn agro-
pecuaria se torna cada vez mis dependiente de la utilizacidén de recursos
no renovables (combustiles, lubricantes, pesticidas, fertilizantes inor-
ganicos, etc.) ajenos al medio rural.

Todo ello ha conducido a que los ecosistemas naturales de la regidn
hayan ido perdiendo capacidad de regenerar sus propios recursos y energia.
En este filtimo aspecto es notorio, ademéis, el abandono de ciertas fuentes
de energia (hidraulica, eblica, animal, humana, etc.), exagerando la
utilizacién de combustibles. 25/

Asimismo, la nueva tecnologia se basa en la incorporacién a las
tareas agricolas de maquinaria pesada, dotada de gran radio de accién,
lo que permite y exige para su rentabilidad, una utilizacidén extensiva.
Asi, grandes &reas rurales antes destinadas a cultivos variados, han sido
dedicadas recientemente al monocultivo.

Las consecuencias sociales de una modernizacibdn agraria de tales
caracteristicas son de suma importancia y estin estrechamente vinculadas
a los problemas de la pobreza rural. El tipo de tecnologia incorporada
produce la sustitucidén de mano de obra por maquinaria y productos quimicos,
lo que se traduce en la generacidn de grupos poblacionales excedentarios
para las necesidades productivas del sistema. Normalmente, esos grupos
son empujados hacia tierras de menor productividad, o a la conquista de
la frontera agricola.

Asimismo, la nueva tecnologia exige disponer de un capital importante
para su aplicacidén, por lo que sbdlo estd al alcance de agricultores grandes
¥y medianos que, consecuentemente, son los que obtienen las ventajas econd-
micas derivadas de la mayor productividad. Los pequefios agricultores no
pueden incorporar la nueva tecnologia a sus explotaciones, siendo muy
probable que en el mediano plazo se vean obligados a ceder sus tierras e
incorporarse a la masa poblacional que no puede colocar su fuerza de
trabajo.

2k / Barend A. de Vries, "Posibilidades de remediar el desempleo y la
pobreza", en Finanzas y desarrollo, No 1, 1972, p. 1.

Un desarrollo mis extenso de estos aspectos puede encontrarse en
Jesfis Gonzalez, Francisco Ledén y Hugo Trivelli, Proposicidn de

actividades en el campo del desarrollo agricola para el programa
regional del PNUD, (1977-1981), Santiago, Chile, diciembre, 1975.

1
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Todo esto contribuye a que la situacidén de importantes estratos
sociales agrarios en América Latina no aproveche siquiera minimamente
las ventajas derivadas de la modernizacién y de la mayor disponibilidad
de alimentos generada por las nuevas formas productivas. Es probable
incluso que su acceso a una canasta alimenticia minima sea en la actualidad
mis dificil que en el pasado. Y esto por las siguientes razones:

i) cuando predominaba una tecnologia menos intensiva en capital,
habia importantes contingentes de mano de obra ocupados en las explota-
ciones agricolas mds grandes, que los dotaba de un ingreso en dinero
relativamente aceptable o de prestaciones en especie que subenian a sus
necesidades basicas;

ii) por otro lado, la disponibilidad de tierras, aunque fueran de
calidad mediocre y la existencia de regiones virgenes, permitian acceder
al recurso bdsico y generar asi los alimentos necesarios para la subsis-
tencia familiar.

Las nuevas tecnologias, en cambio, permiten que las grandes explo-
taciones prescindan de mano de obra y conducen a la utilizacibén creciente
de tierras que en la etapa anterior quedaban fuera del campo de accidn de
la agricultura comercial. Es bien cierto que, paralelamente, permiten que
la dotacidén de alimentos disponibles sea mayor, pero ella es distribuida
en su totalidad a través de los canales monetarios. Los desocupados del
campo carecen de ingreso y, en muchos casos, también de la posibilidad de
generar sus propios alimentos.

La destruccidédn de las posibilidades ocupacionales y de subsistencia
en el campo latinoamericano acelera los procesos migratorios rural-urbanos.
En la etapa anterior podia encontrarse una relacidén de funcionalidad entre
el latifundio que producia para el mercado urbano, no utilizando debidamente
su gran disponibilidad de tierras, y el minifundio, donde habia un exceso
de fuerza de trabajo en relacién a la tierra disponible. Segin los reque-
rimientos del ciclo econdmico, el gran empresario agricola recurria a la
mano de obra asentada en las vecindades de su explotacién. En las épocas
de baja, prescindia de sus trabajadores, que retornaban a sus pequeflas
parcelas para desarrollar una agricultura de subsistencia hasta que un
nuevo auge les permitiera reincorporarse al mercado de trabajo capitalista.

Pareceria entonces que las relaciones sociales que caracterizaban
al agro latinocamericano y que tenian su origen en la hacienda tradicional,
con sus formas "sefioriales" o ''feudales', estédn desapareciendo. En muchos
casos, se da un intenso proceso de adopcidén de pautas capitalistas de
produccidén, en la que las relaciones patrén-obrero, adoptan la forma de
salarizacibén. 26/

26/ Sobre el proceso de proletarizacién de la mano de obra agricola
es decir, de la transformacidn de campesinos en jornaleros que
viven incluso en zonas urbanas, véase Paul I. Singer, "Empleo ¥y
urbanizacién", CEBRAP, La urbanizacidn en el Brasil: aspectos
demogrificos, sociales, econdomicos y politicos. Trabajo presen-
tado al Seminario sobre "Planificacidn urbana y sus relaciones
con la planificacién econdmica nacional', organizado por ILPES
y el Instituto de Estudios Colombianos, Bogota (Colombia),
junio, 1976.




Ello no implica sin embargo, la desaparicibén del latifundio, aunque
en muchos lados se hayan producido parcelaciones de las grandes fincas con
la finalidad de no ser afectadas por las reformas agrarias llevadas adelante
por diversos gobiernos. En general lo que sucede es que se adopta una forma

"empresarial moderna'. Ello conduce, a su vez, a una concentracidn creciente

de los aumentos de produccidn en un nfimero cada vez més pequefio de empresas
y facilita asi la concentracién de ingreso.

Tampoco desaparece el minifundio, por cuanto - como han demostrado
recientes estudios sobre estados nordestinos del Brasil - hay un proceso
de reconstitucidn de las pequefias parcelas, mediante el arriendo por los
campesinos desplazados de pequefias extensiones de tierra a los propietarios
latifundiarios. gz/ Muy probablemente procesos similares tienen lugar
también en otros lugares del continente.

Puede sugerirse que muchos de los desplazados de la produccidn
agraria se instalan a la vera de los caminos, dando lugar a la aparicidn
de pequefios asentamientos que, con el correr del tiempo adquieren un
volumen demogridfico de consideracidén, al punto de ser considerados urbanos
en los censos pese a carecer de todos los servicios que normalmente se
asocian con tal designacidn.

c) Aceleracidn de las migraciones internas. Los cambios en la situacidn
agraria latinoamericana han contribuido en los Gltimos afios a acelerar los
procesos de movilizacibén poblacionales.

Las migraciones temporales en busca de lugares de trabajo mas o
menos apartados de los sitios de residencia de los individuos han carac-
terizado practicamente desde siempre el funcionamiento de la economia
agraria latinoamericana. Asimismo, el traslado a pequefios nlicleos urbanos,
manteniendo la ocupacidn agricola, es relativamente comin, como ha demos-
trado Singer para el caso del Brasil. Ello puede ser positivo a efectos
de politicas sobre los grupos pobres, por cuanto la concentracidn en
determinados puntos facilita la prestacidén de servicios phblicos bésicos,
en comparacidén a la situacibén de la poblacién dispersa. 28/

Estas migraciones temporales se encuentran estrechamente ligadas
al modelo de desarrollo predominante en el agro, por cuanto permite
disponer de la mano de obra necesaria en los momentos de las cosechas
o en cualquier situacidn de auge de la produccidn, sin necesidad de
contribuir permanentemente a su mantenimiento y sobrevivencia.

gZ/ Francisco 84 Jr., "O desenvolvimento da agricultura nordestina e
a fungao das atividades de subsistencia”, en Questionando a
Economia Brasileira, Selegoes CEBRAP, N2 1, Editora Brasiliense,
Sao Paulo, 1975, pp. 79-134. En el mismo sentido Judrez Brandao
Lopes, "Migracibén y desarrollo'", en Revista Latinoamericana de
Estudios Urbanos-Regionales, vol. III, No 9, mayo 1974, pp.117-128.

28/ Sobre esta Gltima, véase Liga Herrera, La concentracidén urbana
y la dispersidn de la poblacidn rural de América Latina: su
incidencia en el deterioro del medio humano, CELADE, Santiago,
Chile, febrero, 1976.
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Deben también considerarse las migraciones no temporales en las
cuales los individuos se desplazan a consecuencia de la pérdida de su
insercién anterior en una situacién productiva (sea de subsistencia, o
de corte capitalista), hacia la frontera agricola en los casos en que
ella aln existe o mis alld de los limites nacionales, hacia otras
naciones (siendo bien conocidos los casos de las migraciones de salva-
dorefios a Honduras, de colombianos a Venezuela, de los habitantes de
diversos paises de la Cuenca del Plata y de Chile hacia la Argentina,
etc.).

Pero, indudablemente, la migracidn rural-urbana ha sido la de
mayor importancia. Diversas estimaciones indican que entre un quinto ¥y
un cuarto de la poblacidén rural total abandona el agro con rumbo a la
ciudad.

Al menos en los momentos iniciales, quienes asumen los riesgos del
traslado son, en general, un subgrupo calificado del conjunto de la
poblacidén rural, sea por su juventud, sea por su educacidn, sea por las
condiciones psicoldgicas emprendedoras que poseen. Su salida, provoca
importantes cambios en la composicidén etaria rural, alteréndose consi-
derablemente la relacidn de dependencia, por lo que mis personas deben
su subsistencia a un grupo mids pequefio de ganadores de un ingreso.

Es cierto también que a medida que el flujo migratorio aumenta de
volumen, la selectividad inicial va haciéndose cada vez menos notoria,
ya que migran, no s6lo los mejor dotados para la vida urbana.

Diversos estudios han demostrado que el proceso de traslado desde
el campo a la ciudad se realiza en forma escalonada. Asi, la investi-
gacidn sobre migraciones al Gran Santiago realizada por CELADE, muestra
el escaso nimero de individuos procedentes directamente del campo.

Quien abandona el campo probablemente se dirige al pueblo mds préximo,
donde sufre un proceso de adaptacibén a la vida urbana, antes de iniciar
su segunda etapa con destino a la gran ciudad. Por otra parte, también
es plausible pensar que no es el mismo sujeto que va del campo al pueblo,
quien se traslada de alli a la gran ciudad.

Este tipo de mecanismo migratorio permite afirmar que el proceso
de "ruralizacibn de las ciudades'" en el que se ha hecho mucho énfasis
no tiene la gravedad que se le ha atribuido.

Quienes llegan a las grandes ciudades latinoamericanas lo hacen
dotados de una minima preparacidn psicoldgica a las caracteristicas
de la vida urbana, que les permite desempefiarse en ellas con relativa
comodidad. Ello explicaria los resultados de diversos estudios empiricos
que han demostrado que la situacidn de los migrantes es mejor que la de
los nativos de la respectiva ciudad, tanto en ocupacidn como ingreso.

Si bien los migrantes cubren una amplia gama de estratos sociales,
los mayores contingentes pertenecen a los sectores pobres. Son justa-
mente éstos los que han ampliado considerablemente la dotacidn demogréifica
urbana.  En tal sentido puede decirse que en los Ultimos afios si es que
la pobreza no se amplid, por lo menos ha cobrado mayor visibilidad, para
los encargados de disefiar las politicas pfiblicas que son por definicibn
urbanos.



d) El crecimiento urbano. El crecimiento natural de las ciudades lati-
noamericanas, unido a los importantes contingentes migratorios que llegan
a ellas han tenido efectos muy importantes en las tasas de crecimiento
urbano, que hacen inevitable la tendencia a su predominio en la poblacidn
total, como muestra el Cuadro 1. Mientras ésta ha crecido a tasas de
entre 2 y 3%, la urbana lo ha hecho a un 5 y 7% y los sectores marginales
han alcanzado cifras del orden del 15 & 20%. Es obvio que las ciudades
no estaban ni estln preparadas adecuadamente para recibir estas masas
poblacionales.

El proceso de urbanizacibén latincamericano se caracteriza ademis por
la notable metropolizacibén. El crecimiento demografico se concentra en
una o dos ciudades en cada pals, salvo excepciones. El Cuadro 2 da una
clara muestra de ello. Sin embargo, en los 0iltimos afios se ha notado, en
algunos paises, un crecimiento particularmente acelerado de las ciudades
de tamafio medio, fenbmeno que probablemente se dard también en otros
lugares de la regidn.

Este proceso de urbanizacidn acelerada que caracteriza a la mayoria
de los palses latinoamericanos puede ser juzgado de muy diversas maneras.
Entre sus aspectos positivos estid el que, como sostenian diversas teorias
sobre el desarrollo, el pasaje del Ambito rural al urbano debe ser visto
como la transicibén hacia la modernizacidén indispensable para que el
proceso de desarrollo econdémico tenga lugar.

No cabe duda ademds que el aglomeramiento de los contingentes pobla-
cionales en un nimero limitado de puntos en cada pais facilita la pres-
tacidén de servicios basicos. Asi, por ejemplo, los programas de educacién
son mds facilmente planificables gracias a la concentracién espacial de
los candidatos a incorporarse a ellos. De la misma manera, el costo de
la atencidén sanitaria se ve considerablemente reducido si se piensa que
sus beneficiarios estan concentrados espacialmente.

Por otro lado, se ha argumentado también que la '"hiperurbanizacidén"
de los palises latinoamericanos, vale decir, el tener porcentajes de
poblacién urbana mas elevados que los correspondientes porcentajes de
poblacidén ocupada en actividades industriales urbanas, tiene efectos
negativos, por cuanto obliga al Estado a realizar importante gastos en
servicios sociales, reduciendo asi el monto de las inversiones que pueden
dirigirse a aumentar la produccidén. El supuesto de tal planteamiento es
que, si tales conglomerados humanos fueran menos 'visibles', desapareceria
o disminuiria el interés por atender a sus necesidades basicas. Es obvio
que, de mantener su antigua locacidn rural, seguirian estando por lo menos
tan necesitados de esas prestaciones sociales, sino mads. En definitiva,
entonces, cabe pensar que una funcidn importante de las migraciones y de
la urbanizacidén de la poblacidn latinoamericana estéd en convertirse en
vn problema que exige la atencién de los encargados de llevar a la préac-
tica las politicas plblicas, lo que no es despreciable.

Por otra parte, diversas encuestas entre los grupos pobres urbanos
han dejado constancia de la "satisfaccidn'" que sus miembros experimentan
por su nueva ubicacidn, comparadndola con su situacidn anterior, lo que
denota que si bien pueden constituirse en un problema para los planifi-
cadores urbanos, ellos personalmente estiman que han obtenido una mejoria
en su situacidn vital.

Es muy dudoso que la migracidén procedente del campo pueda ser dete-
nida y mucho menos revocada. La urbanizacidén es una respuesta dificil-
mente revertible.
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PORCENTAJES DE LA POBLACION EN CIUDADES DE MAS DE 20 000

Cuadro 1

HABITANTES EN 1950, 1960 y 1970 E INCREMENTO PORCENTUAL

RELATIVO 1950-1970 EN VEINTE PAISES DE AMERICA
LATINA Y EL CARIBE

Incremento
Pais 1950 1960 1970 porcentual

1950-1970
Argentina 51.7 57.5 64.8 25.5
Uruguay 45,5 56.5 70.1 54,0
Chile 38.7 50.0 sk,6 k1.0
Cuba 254 41,5 49,5 L,2
Total Grupo I 45,8 53.0 60.0 31.0
Venezuela 30.0 ho by 55.7 80.0
México 2k.9 22,3 4o.5 61.8
Panami 23.5 24,9 28.8 65.1
Costa Rica 21.2 22.3 22.3% 50.0
Colombia 21.0 20.0 42,0 10k,.7
Brasil 20.9 29.0 29.3 88.0
Total Grupo II 22.5 21.0 k1.0 8k.0
Bolivia 19.7 20.5 2%2.3 10.8
Pert 18.2 26.0 22.5 78.5
Ecuador 17.7 25.5 22.9 85.8
Paraguay 15.5 16.6 20.9 24,8
Nicaragua 14,2 18.8 24 .6 73,2
El Salvador 12.5 17.0 18.4 47,1
Rep.Dominicana 10.3 18.2 27.6 167.9
Guatemala 10.3 13,2 17.7 72.8
Honduras 6.8 11.0 15 126.4
Haiti L,7 6.0 6.9 ke,7
Total Grupo III 14,0 18.5 24,3 73.6
Fuente: TFernando Gatica, "La Urbanizacidén en América Latina: aspectos

espaciales y demograficos del crecimiento urbanc y de la
concentracién de la poblacidn", CELADE, Notas de poblacibn,

Afio IT, Vol. 9, diciembre 1975, pp. 9-34.



Cuadro 2

CRECIMIENTO DE ALGUNAS CIUDADES DE AMERICA LATINA
(1950-1960)

Crecimiento
Ciudad Total porcentual Migratorio
natural
Caracas Metropolitana 6.2 2.2 4.o
Guayaquil 5.4 2.4 2.9
México (DF) 4.6 2.6 2.0
Panami k.o 2.1 1.9
Gran Santiago 3.8 2.7 1.7
Gran Buenos Aires 2.9 0.8 2.1
Fuente: Ligia Herrera y Waldomirc Pecht, Crecimiento urbano de América

Latina, Banco Interamericano de Desarrocllo-Centro Latino-
americano de Demografia, Santiago, 1976, Tomo I, p. L4i41.

Los planificadores deberidn contar con que el contingente de indi-
viduos que.cambia su locacidén rural por una urbana seguird creciendo en
el futuro.

Este proceso de urbanizacién acelerada ha sido juzgado de muy diversas
maneras. Algunos estiman que es positivo para los grupos mis pobres de la
poblacidn, por cuanto su localizacidén urbana les permite acceder més facil-
mente a los servicios plblicos indispensables. Otros, en cambio, enfatizan
el impacto que ellc provoca sobre el monte total de la inversidn plblica,
que debe destinarse a atender las necesidades de esos nuevos grupos. Sin
embargo, cualquier intento de frenar dicho proceso tendria costos enorme-
mente elevados y regularia decisiones politicas radicales. Por otro lado,
si se tiene en cuenta el derecho de todos los ciudadanocs a participar con
igualdad en los bienes sociales la retencidén en el campo exigiria igualmente
cuantiosos esfuerzos para dotar a esas poblaciones de los minimos que
obtendria por el solo hecho de trasladarse a las ciudades.

Buscando otros caminos de solucidn que contribuyan a evitar los
procesos de metropolizacidn, sin caer en el uso de la coercidn para frenar
la salida del campo de los potenciales migrantes, se han sugerido estra-
tegias que enfatizan la concentracidn de la asistencia en los centres
urbancs de tamaflo intermedio. 32/ Los argumentos de tales postulaciones
se basan en la imposibilidad de fomentar el desarrollc de regiones rurales

ég/ Véase Niles M. Hansen, Urban Poverty and the Urban Crisis: A
Strategy for Regional Development, Indiana University Press,
Bloomington, 1970.
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retrasadas, por cuanto la industria no se siente atraida a localizarse en
ellas ante la carencia de infraestructura y de economias externas. La

gran urbe, por su parte, también habria demostrado diversos problemas:
generaria deseconomias externas, aumentaria la patologla social; sus habi-
tantes aspirarian - segin se dice - a vivir en ciudades més pequeflas; ¥y

los costos del capital plblico aumentarian una vez superado un tamafio
"optimo" de las ciudades. 29/ Todos estos argumentos han sido puestos en
discusidn en diversas ocasiones, lo que obligaria a profundizar los estudios
al respecto y a tratar de evaluar las posibilidades efectivas de su apli-
cacién en el continente. 31/

e) El problema del empleo. El empleo es de primordial importancia, tanto
porque a través de &l la sociedad realiza el aprovechamiento de la fuerza
de trabajo para acrecer los bienes disponibles, como porque los ocupados
adquieren un derecho socialmente reconocido a participar en el producto
social.

La experiencia latinocamericana, sin embargo, ha demostrado que el
crecimiento econdémico no basta por si solo para dotar a toda la poblacidn
de un empleo adecuado. En este sentido, recuérdase la tesis clasica res-
pecto a la incapacidad de las economias latinoamericanas para absorber
productivamente a crecientes contingentes de fuerza de trabajo. Diversos
estudios de la CEPAL han enfatizado que el proceso de industrializacidn
latinoamericano, realizado mediante la incorporacidn de una tecnologia
que no respeteria las proporciones en que los factores productivos se
encuentran presentes en el continente iria destruyendo formas de produccidn
tradicionales, labour-intensives, para sustituirlas por otras mis modernas,
pero ahorradoras de trabajo humano. Algunos estudios recientes, éé/ han
mostrado que una importante proporcidn de tales desocupados se reclutan
entre lo que se da en llamar la fuerza de trabajo secundaria éé/ y ello
porque los jefes de hogar de los grupos pobres, no pueden mantenerse deso-
cupados, al necesitar obtener, dia a dia, los medios imprescindibles para
la subsistencia familiar, ya que carecen de fuentes alternativas de ingreso.
Tienen gue ocuparse en lo que sea, incluso en actividades de muy baja pro-
ductividad y de muy bajo ingreso, por lo que su actividad laboral esta
caracterizada no tanto por el desempleo, sino por la inseguridad en el
empleo y por la acelerada rotacidn de ocupaciones que se ven obligados a
desempefiar.

Es necesario empero, no restar importancia al problema del desempleo
abierto de la fuerza de trabajo primaria y en especial a la situacidn de
los pobres, que sufren desempleo crdnico. 3L /

20/ Un intento de estimar este tamafio dptimo en el ambito latinoamericano
puede encontrarse en el trabajo de Ligia Herrera, ya citado.

21/ Alain Gibert, "Reconsideracidén de los argumentos en torno a las
ciudades grandes", Revista Interamericana de Planificacidén Vol. IX,

Ne 35, 1975, pp. 23-2h.

32/ PREALC, El problema del empleo en América Latina. Situacién, pers-
pectivas y politicas. Santiago, OIT, 1976.

3/ Se trata de mujeres que no son jefes de hogar y j6évenes gue buscan
trabajo por primera vez, dotados de una educacidén relativamente alta,
con aspiraciones de ocuparse en actividades acordes con su preparacidén
y con la posibilidad de mantenerse al margen de la actividad econdmica
mientras tales ocupaciones no se den.

é&/ Cf. Henry Kirsch, "El empleo y el aprovechamiento de los recursos
huamnos en América Latina', Boletin Econdmico de América Latina,
Vol. XVIII, N2 1-2 (1973), p. 52.
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El segundo problema de la subutilizacidn de mano de obra es el sub-
empleo, que ha dado lugar a un gran nimero de estudios recientemente. Sin
embargo, la definicién y la medicidn de esta forma de desaprovechamiento
de la mano de obra disponible presenta dificultades considerables. No es
del caso hacer aqgul una presentacidn de los diversos procedimientos a que
se ha recurrido y de los resultados que los mismos han entregado. 35/

Los estudios de PREALC afirman que en el sector informal se concentra
alrededor de la mitad de la fuerza de trabajo urbana latinoamericana,
siendo el canal de ingreso de los importantes contingentes migratorios
con los que se acrecienta la poblacidén de las grandes metrdpolis de la
regién, y que no son absorbidas en el sector integrado de la economia.

f) Los grupos-objetivo de las politicas antipobreza. Las reflexiones
precedentes permiten concluir que las situaciones de pobreza se caracte-
rizan por su heterogeneidad. Ello, obviamente, dificulta la posibilidad
de que las politicas que se implementen con la finalidad de erradir o
aliviar la pobreza extrema pueden ser demasiado generales. Dada la varia-

pilidad de situaciones existentes en la regidn, y al interior de cada unidad

nacional, es necesario precisar lo mis posible aquellos grupos a los que
tal politica va dirigida y conocer exhaustivamente sus caracteristicas,
para que los objetivos buscados sean realmente alcanzados. A ello tiende
la nocidn de grupos focales. Se considera tales a conjuntos de personas
con caracteristicas comunes (que permiten definirlos como pobres) derivadas
de causas similares.

En el medio rural, los minifundistas, los asalariados sin tierra, los
comuneros, los habitantes de caseriocs rurales, la poblacidén dispersa y los

indigenas éé/ son los grupos que pueden ser objeto de politicas antipobreza,

aunque, como es obvio, algunas de estas categorias se superponen.

En el medio urbano las dificultades de la identificacidn de grupos
focales son practicamente insuperables. Comec resultado de la gran variedad
de situaciones y la alta inestabilidad de las mismas.

La primera resulta claro por la simple enumeracidén de actividades
cuyos practicantes son, en altisima proporcidn, pobres: vendedores ambu-
lantes, lustrabotas, limpiadores, artesanos infimos, asalariados de muy
pequeiflas empresas, etc.

Es posible sin embargo, establecer dos grandes categorias, distin-
guiendo los pobres que realizan una actividad independiente, de aquéllos
que desempefian una asalariada. Esta clasificacién tiene importancia pero
es demasiado burda y sdlo puede ser utilizada como base muy general. Por
otra parte, las ocupaciones mencionadas no sdlo pueden ser ejercidas dando
lugar a diversos grados de pobreza, sino que pueden tener significaciones
bastante diferentes segin el tamafio de las ciudades. Lo mismo ocurre con
las politicas gque se propusieran erradicarlas.

35/ Para andlisis criticos de los procedimientos de medicidn del sub-
empleo, véase Aldo E. Solari, Rolando Franco y Joel Jutkowitz,
Teoria, accién social y desarrcllo en América Latina (México, Siglo
XXI, 1976). También Joseph Hodara, "EL mercado de trabajo en América
Latina. Aspectos politicos", Foro Internacional, Vol. XI, N2 3,
enero-marzo 1971. Ver ademéds 1os trabajos de PREALC y Henry Kirsch,
en este volumen.

36/ Véase John Durston.
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La inestabilidad complica el problema. Si algo caracteriza a los
pobres urbanos es lo que puede llamarse la "caza del trabajo'. E1 pobre
urbano realiza hoy una actividad independiente que le properciona un
ingreso infimo, y mafiana realizard una asalariada. Dentro de unas y otras
existe una alta probabilidad de que haya cambiado de ocupacidn frecuente-
mente a lo largo de su historia laboral. Esta inestabilidad aunque fre-
cuente, no es universal; muchos pobres son, por ejemplo, pequefios artesanos
que desarrollan el mismo trabajo durante toda su vida. Si bien esto es
exacto, no elimina el hecho anterior y muestra uno de los problemas que
acecha a toda politica de erradicacidn de la pobreza urbana: la alta
probabilidad de que sbdlo termine beneficiando a los mis estables, porque
son los mas facilmente identificables y organizables.



SEMINARIO SOBRE EMPRESAS PUBLICAS EN CENTROAMERICA Y EL CARIBE

Durante la segunda quincena de junio del corriente afio tendrd lugar en

San José, Costa Rica, el Seminario sobre Empresas Pliblicas en Centroamérica

vy el Caribe, auspiciado por el Gobierno de Costa Rica, a través de la Oficina
de Planificacion Nacional (OFIPLAN), y el Instituto Latinoamericano de Pla-
nificacidn Econdémica y Social (ILPES).

En dicha reunidn se analizardn diversos trabajos sobre casos nacionales
del 4rea centroamericana y del Caribe que fueron preparados especialmente
para esta ocasidmn.

Los temas principales en que se centrardn los debates son el papel de
las empresas publicas como agentes de la politica de desarrollo estudiando
los aspectos econdmicos y financieros, y de gestidén, asi como la evolucidn
de la 6rbita de influencia del sector piblico. Asimismo, se prestard
atencidén a los problemas de la integracidén interna del sector de empresas
publicas, viendo el grado de coordinacidén o coherencia interna que se
observa en el sector en cada pais. Se atenderd a las modalidades de inte-
gracidn de empresas y a los modos de manejo financiero como factor que
influye en el proceso de integracidén interna del sector.

Tombién se analizard la relacidn existente entre empresas publicas,
sector externo y proceso de transnacionalizacidén, mostrando las principales
modalidades de accidn internacional de las empresas publicas, su papel en
el comercio exterior de cada pais, y el papel que juega respecto de ellas
el financiamiento externo y la tecnologia importada y las relaciones que
mantienen con las empresas transnacionales.

En el Seminario participaridn expertos gubernamentales ¥y académicos
de la regidn centroamericana y del Caribe, y otros procedentes de fuera
de ella, como también funcionarios de los organismos de Naciones Unidas,
que realizan actividades vinculadas al tema.

Los resultados de dicha reunién seran publicados préximamente por
el ILPES.

SEMINARIO INTERNACIONAL SOBRE PARTICIPACION SOCIAL EN AMERICA LATINA

Entre los dias 17 y 21 de noviembre de 1980 tuvo lugar en Quito, Ecuador,
un Seminario Internacional sobre Participacién Social en América Latina.

La reunidn fue organizada por el Gobierno de la Repfiblica del Ecuador,
a través del Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE), el Instituto Lati-
noamericano de Planificacidén Econémica y Social (ILPES), la Comisidn Eco-
némica para América Latina (CEPAL), a través del Proyecto Interinstitucional
sobre Pobreza Critica en América Latina, el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), y el Departamento de Cooperacidén Técnica para
el Desarrollo (DTCD) de Naciones Unidas, a través de su Proyecto ECU/80/010.

ELl objetivo del encuentro fue analizar los avances tebdricos y las
actividades concretas sobre participacién realizadas en el &rea latino-
americana, para sistematizar las experiencias disponibles referentes a
los mecanismos mis iddneos para el desarrollo de actividades de partici-
pacibén social en América Latina.

El tema de la participacidn social atrajo la atencién de muchos inves-
tigadores durante la década de los sesenta. ELl decenio siguiente fue, en
cambio de desinterés por dicho tema. La separacidn entre la teoria y las

103



104

experiencias concretas se agudizd y no hubo la retroalimentacidn necesaria
entre los momentos practico y tebdrico que permitiera avanzar en el conoci-
miento disponible en dicho tema. Por diversas razones, los afios ochenta,
al parecer estarin marcados por un creciente interés en el tema de la par-
ticipacidén. Asi lo demuestra la revisidén de los planes de desarrollo gde
los paises de la regidn, en los que se enfatiza su importancia como obje-
tivo y se postulan diferentes procedimientos para alcanzarlos.

El ILPES y otras instituciones percibieron el atraso en que se en-
cuentra el conocimiento sobre los procedimientos de aceleracién de la
participacidn y decidieron promover la realizacidn de este Seminario
técnico para analizar experiencias y sistematizar algunas proposiciones
sobre los mecanismos mé&s ajustados para promover la participacién en
diferentes contextos sociopoliticos.

En la inauguracidén del Seminario hicieron uso de la palabra el Dr.
Rolando Franco, Jefe de la Unidad de Planificacidn Social del ILPES, en
nombre del Director del Instituto; la sefiora Carmen Flores de Korn,
Directora Adjunta de la Subdireccidn para las Américas del Departamento
de Cooperacidén Técnica de Naciones Unidas; el doctor Aldo E. Solari,
Representante Residente del Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo ante el Gobierno del Ecuador; y el sefior Vicepresidente de la
Repliblica del Ecuador y Presidente del Consejo Nacional de Desarrollo
(CONADE) de dicho pais, doctor Osvaldo Hurtado.

El Seminario did lugar a avances en el tema de la participacibn, en
especial por la riqueza de los trabajos presentados (ver Anexo 1) y por
el interés de las discusiones. Asimismo, hubo consenso entre los parti-
cipantes sobre la necesidad de continuar trabajando intensamente en el
tema, en vista de 1o cual el ILPES ha preparado un proyecto de investi-
gacidn sobre Participacidn en la Planificacidn, que se realizari con las
Oficinas de Planificacidén de los paises interesados.

El ILPES publicard prbéximamente un libro con los trabajos presentados
Yy un resumen de los resultados.



2.
3.

10.

1.

12.

13.

Anexo 1

Trabajos presentados

"Notas sobre participacidn politica. Notas para discusibn', de Aldo
E. Solari.

"La participacibén en el aspecto econdmico', de Benjamin Nbfiez.

"Dimensiones de una planificacién participativa', de Angel Flisfisch,
Rolando Franco y Eduardo Palma.

"Participacidn de la comunidad para la salud", de Emmanuel de Kadt,

"Desarrollo de la comunidad, promocién popular y vivienda', de
Teodoro Pefia Carrasco.

"Organizacibén popular para la produccibén', de Roberto Jiménez.
"Edqucacidén y participacidn en América Latina", de Patricio Cariola.

"Organizacibén popular para la produccién., Exposicidén del Coordinador
del Proyecto sobre Pobreza Critica", de Sergio Molina.

"Una experiencia de institucidén financiera de desarrollo con carécter
socioecondmico en la Replblica Dominicana", de Miguel Valenzuela.

"Algunas consideraciones para el andlisis de formas de produccibn

popular: La artesania en el Ecuador”, de Mariana Mora.

"La autogestibén como estrategia complementaria de desarrollo nacional:
dos ejemplos concretos", de René Rodriguez Heredia.
"Las cooperativas de trabajo en la Replblica Argentina", de Domingo
Semisa.

"La participacidén en las acciones de desarrollo del proyecto MAG-FAO
ECU/78/004. Actualidad y perspectivas", de Georges P. Ester.
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PLANIFICACION SOCIAL

Reclentemente ha aparecido el libro de ILPES y UNICEF sobre Planificacién
Social. Coordinador: Rolando Franco; Prdlogo: Carlos Martinez Sotomayor,
Director Regional del Fondo de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(UNICEF); Prefacio: Jorge Méndez Munévar, Director del Instituto Latinoame-
ricano de Planificacidn Econdémica y Social(ILPES); "La planificacidn social
como instrumento de promocidn del desarrollo', por Rolando Franco.

I. DESARROLLO SOCIAL Y PLANIFICACION SOCIAL

Fernando H. Cardoso "El desarrollo en capilla"

Angel Flisfisch "Los derechos humanos como fundamentacidn
de la planificacidn social"

Bugen Pusié "Planificacidn social y politica social"

Ray Bromley "El proceso de planificacidn: Lecciones
del pasado y un modelo para el futuro"

Carlos A. Borsotti "La teoria socioldgica y la planificacibn
social. Diferentes paradigmas y sus
consecuencias"

Armando Di Filippo "La planificacidn social vista por un
economista'

IT. TEORIA DE LA PLANIFICACION SOCIAL

Percy Rodriguez Noboa "La programacidn del cambio social"

Pedro Demo "Redistribucidén del ingreso, empleo y
politica social del trabajo"

Rolando Franco y Eduardo Palma '"Politica social y pobreza: Lecciones de
la experiencia"

Bernard Schaffer "Administracidén y vida cotidiana. Algunos
experimentos y usos del andlisis del
acceso"

ITI. TECNICAS DE PLANIFICACION SOCIAL

Rolando Franco y "Hacia la construccidn de sistemas

Agustin Llona nacionales de indicadores sociales"

Dudley Seers "$Qué estamos tratando de medir?

Peter Self "Andlisis costo-beneficio y criterios
de equidag"

Nélida Geniséns "Evaluacidn y diagnéstico en la planifi-
cacidn social"

Elery Hamilton-Smith "la estrategia y la metodologia de la
evaluacidn de programas de desarrollo
social"

IV. PLANIFICACION DE LOS SECTORES SOCIALES

Aldo B. Solari "Desigualdad, educacidén en América Latina"

Pedro Demo "Politica social de la educacidn y la
cultura'

Guillermo Rosenbluth "La vivienda en América Latina. Una visién
de la pobreza extrema'

Javier Toro "El proceso de planificacidn alimentaria

y nutricional
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Carmelo Mesa-Lago y "La seguridad social en América Latina.

Ernesto A. Isuani Problemas y recomendaciones"

Emmanuel de Kadt "Planificacidén social del turismo en
los paises en desarrollo"

José Carlos Cuentas Zavala "La infancia y la planificacibén social"

Marshall Wolfe "La pobreza en América Latina: Diagnbs-

ticos y prescripciones"

Los pedidos de compra de dicha publicacidn deben dirigirse a:

Publicaciones Oficina Regional del
ILPES UNICEF para las Américas
Casilla 1567 o Casilla 100
Santiago Las Condes
CHILE Santiago

CHILE
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REVISTA DE LA CEPAL
Diciembre de 1980

LOS ACTUALES ESTILOS DE DESARROLLO Y
LOS PROBLEMAS DEL MEDIO AMBIENTE

Mostafd K. Tolba %/

América Latina detenta una posicidn especial cuando se examina qué deberia
hacerse para desarrollar estilos de desarrollo auténticos y racionales
desde el punto de vista ambiental. La mayoria de los paises de esta regidn
han tenido experiencias, durante largos periodos, de desarrollo econdémico
y social y poseen un conocimiento de primera mano sobre los problemas
sociales y ambientales vinculados con la obtencidn acelerada de niveles
elevados de industrializacidn y crecimiento econbmico. A su vez, han
padecido graves problemas sociales y ambientales derivados de la pobreza,
las desigualdades notorias en la distribucién de bienes e ingreso, y dis-
paridades regionales en los niveles de vida y el desarrollo de recursos.
A manera de ejemplo, cabe mencionar los elevadisimos niveles de contami-
nacidn del aire, la pérdida de suelos, la desaparicidn de la cubierta
forestal y los colosales problemas ambientales de los centros urbanos.
Muchos paises latinoamericanos han sufrido, con especial severidad, los
problemas econdmicos y ambientales creados, o exacerbados por poderes
negociadores débiles en el terreno del comercio internacional y los mer-
cados de inversidén. Asimismo, algunos han experimentado la promesa del
desarrollo autosuficiente y socialmente satisfactorio que ofrece la
cooperacidn técnica y econdmica entre los propios paises en desarrollo.
Como en general poseen niveles elevados de alfabetizacibén y una poderosa
conciencia politica, estédn también en condiciones favorables para iniciar
y mantener estilos de desarrollo amplios y perdurables.

El tema que necesita examinarse en profundidad es saber cudles son
las alternativas promisorias disponibles, y cbémo pueden materializarse.
Naturalmente, las soluciones no seradn Gnicas o uniformes; tendrdn que
basarse en el diagnbstico de los problemas y en la evaluacidn global de
las posibilidades y potencialidades de situaciones particulares, exami-
nando la naturaleza y viabilidad de estilos de desarrollo alternativos,
sostenibles y satisfactorios y los medios de alcanzarlos.

g/ Director Ejecutivo del Programa de Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA).
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REVISTA DE LA CEPAL
Diciembre de 1980

BIOSFERA Y DESARROLLO

RaQl Prebisch %/

En algunos de sus recientes trabajos - en especial los aparecidos en los
ntmeros 6 y 10 de esta Revista - el autor ha procurado describir los prin-
cipales elementos y relaciones que caracterizan la estructura del capita-
lismo periférico, poner en evidencia los conflictos fundamentales que va
generando en su despliegue y esbozar los lineamientos que deberian orientar
su transformacidn.

Desde un punto de vista socioecondmico el nlGcleo esencial de ese
sistema radica en la forma que asume la acumulacién de capital y la dis-
tribucibn del ingreso y sus relaciones, que producen diversas consecuencias
negativas, entre las que destacan la insuficiencia dindmica y la inequidad
distributiva. Los problemas relativos al medio ambiente que han adquirido
una notoriedad relativamente reciente, tales como la depredacibén de los
recursos naturales, la contaminacidn de la atmbéfera y del agua y la con-
gestidén urbana, son consecuencia del propio dinamismo del sistema, tanto
en los centros como en la periferia, y de su escasa capacidad para preverlos
y enfrentarlos a tiempo. Asimismo, han contribuido a agudizar problemas
ya existentes y a generar otros nuevos, complicando de manera considerable
el panorama de las prdximas décadas.

De todos modos, ellos han dejado a la periferia una gran ensefianza
en tanto han ayudado a disipar la ilusidn de que ella podia desarrollarse

a imagen y semejanza de los centros; una vez mis, la imposicidén de los
hechos la obligari a buscar de manera autbénoma su propio camino.

%/ Director de la Revista de la CEPAL.
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REVISTA DE LA CEPAL
Diciembre de 1980

EL MEDIO AMBIENTE EN LA PALESTRA POLITICA

Marshall Wolfe %/

La mayor parte de los informes sobre los problemas actuales del medio
ambiente suelen describir esos problemas, sefialar sus causas y esbozar
cudles deberian ser los lineamientos técnicos a seguir para darles una
solucidén razonable; pero muy pocos se formulan las cuestiones politicas
acerca de quiénes deberian impulsar las acciones pertinentes, cémo
deberian hacerlo, quiénes deberian costearlas, cudl seria la eficacia
esperable de aquellos agentes en su accibdn y cudl la respuesta de los
distintos grupos sociales ante ellas. A su juicio, si las recomenda-
ciones sobre medio ambiente no van acompafiadas -de estudios y acciones
politicas cdrrese el peligro de aumentar el ya rebosante conjunto de
'utopias de comité' que se elaboran en los foros internacionales, sin
alcanzar consecuencia prictica alguna que exceda su explicita buena
voluntad.

El autor se plantea estos dilemas politicos ¥, a la luz de los
actuales rasgos de la estructura, funcionamiento y tendencias de los
Estados y sociedades en América Latina, sus conclusiones no son opti~
mistas. La presencia de patrones de desarrollo capitalistas dependientes
y la sobrecarga de demandas que recaen sobre el Estado provenientes de
sociedades heterogéneas y carentes de consenso ante aquellos acuciantes
problemas, es probable que, a corto plazo, incline la balanza en favor
de soluciones inadecuadas y autoritarias. Sin embargo, es precaria tanto
estabilidad del patrén de desarrollo predominante como la de las fuerzas
sociales que lo sustentan y ello podria dar lugar a transformaciones que
orientaran el proceso social en favor de una sana politica ecolégica.

En estas circunstancias, las estrategias ambientales retdricas, formales
o utdpicas podrian vigorizarse, convirtiéndose en instrumentos eficaces
de cambio social.

&/ Ex Director de la Divisibén de Desarrollo Socisl de la CEPAL.
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REVISTA DE LA CEPAL
Diciembre de 1980

DESARROLLO Y MEDIO AMBIENTE: EL CASO DE BRASIL

Fernando H. Cardoso #/

La relacidn general que existe entre desarrollo y medio ambiente puede ser

planteada en diversos niveles de andlisis y a partir de distintos dngulos.

En este articulo el autor la explora en el caso concreto del Brasil actual

vy en el marco de su estilo de desarrollo, que caracteriza como 'dependiente
asociado'. Asi definido su objeto de estudio, concentra su atencidn sobre

las consecuencias que este estilo de desarrollo ha tenido sobre la cuestidn
energética, la distribucidn espacial de la poblacidn y la incorporacibn de

la cuenca amagzdnica.

Después de un esbozo de los lineamientos generales del estilo de desa-
rrollo 'dependiente asociado' penetra en los problemas que plantea la cues-
tidn energética, y en las alternativas para su solucidn, las que giran alre-
dedor de la economia del petrdleo, de su sustitucidén por otras fuentes de
energia y del replanteo de las cuestiones cruciales acerca de quién consume
energia y para qué se consume.

A continuacidn presenta una interpretacidén critica del proceso de
urbanizacidén en Brasil, donde elabora la tesis central de que ese proceso
ha provocado la ruptura del equilibrio campo-ciudad sin haber sido capaz
de crear al mismo tiempo ciudades que ofrezcan un medio ambiente urbano
verdaderamente moderno.

La Gltima parte la destina a describir la estrategia de incorporacidn
de la cuenca amazbdnica, la estrecha vinculacidn que guarda esa estrategia
con el estilo de desarrollo vigente y las consecuencias negativas que trae
aparejada para la conservacidn de los recursos naturales. Sin embargo,
también subraya la importancia que la disponibilidad de los abundantes y
renovables recursos amazdnicos podria ofrecer para una estrategia que pro-
curase incorporar esa cuenca sin destruir su patrimonio; pero no desconoce
que esa nueva estrategia requeriria transformar el estilo de desarrollo
vigente.

%/ Ex funcionario del ILPES y actual director del Centro Brasileiro
de Andlise e Planejamento (CEBRAP-Brasil).
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LA DIMENSION AMBIENTAL EN EL DESARROLLO
AGRICOLA DE AMERICA LATINA

Nicolo Gligo %/

Las proposiciones generales sobre la relacidn entre desarrollo y medio
ambiente que sé formulan en otros articulos de este niimero adquieren par-
ticular relevancia cuando se examina la evolucién del sector agricola
latinoamericano en las filtimas décadas. En efecto, la peculiar dinémica
del estilo predominante en el sector que es condicionado y a la vez in-
fluye sobre el patrén de desarrollo global, ha provocado consecuencias
ambientales entre las que destacan el uso excesivo del suelo y su conse-
cuente deterioro, y la pérdida de recursos, en especial por el acelerado
ritmo de deforestacidn.

En la parte nuclear del articulo al autor estudia en mayor detalle
esa tesis, analizando las causas especificas que han provocado la actual
situacidén ambiental en el agro. Asi, destaca la repercusidn de ciertos
factores econdmicos en el sector - como la disponibilidad de infraestruc-
tura, la demanda y los precios de los productos e insumos, el crédito y
la comercializacibén - los cambios en la estructura de tenencia de 1la
tierra y las formas de adopcidn, generacidn y difusidn de tecnologia.

Ante esta situacidén, subraya la necesidad de tomar en consideracidn
la magnitud del costo ecolbgico que implicaria continuar las actuales
tendencias del desarrollo agropecuario y la importancia de elaborar otras
opciones que permitan combinar de manera apropiada la necesaria expansidn
de la oferta con el minimo deterioro del medio ambiente.

En la parte final analiza algunos procesos que entreabren interro-
gantes acerca del desarrollo futuro de la agricultura en América Latina.
Entre ellos sefiala el modo en que se estd extendiendo la frontera agricola,
en especial en el trdpico hiimedo y subhfimedo, que suele implicar un alto
costo ecoldgico; la crisis energética, que afecta los precios relativos
de manera negativa para el agro; y la creciente utilizacién de predios
agricolas con otras finalidades.

&/ Experto en Recursos Agricolas y Desarrollo, CEPAL/PNUMA.
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FACTORES AMBIENTALES, CRISIS EN LOS CENTROS Y CAMBIO
EN LAS RELACIONES INTERNACIONALES DE
LOS PAISES PERIFERICOS

Luciano Tomassini #/

Sobre la base de ideas avanzadas en trabajos anteriores, el autor continfia
su exploracidn de los cambios acaecidos en las relaciones internacionales
durante las 0ltimas décadas con el objeto de fundamentar su tesis de que
los paises en desarrollo deberian orientarse hacia una estrategia de parti-
cipacién selectiva en el sistema internacional.

Comienza por una evaluacidn de las ideas que, desde la postguerra,
han procurado interpretar las relaciones centro-periferia y muestra cdmo
algunas de ellas han sido superadas por los procesos reales. Profundizando
estos procesos, presta atencidn a las transformaciones estructurales re-
gistradas en los paises desarrollados y en desarrollo; en los primeros
estudia la formacidén y crisis del sistema transnacional, mientra que en
los segundos se refiere en particular a las modalidades ¥y consecuencias de
su desarrollo econdmico.

Bn la Ultima parte, se refiere al proceso general de internacionali-
zacién de la economia y plantea algunos modos de insercién de los paises
en desarrollo en la economia internacional. A su juicio, estos palses
deberian escoger estrategias que no impliquen su subordinacidén pasiva a
las fuerzas econdmicas externas ni el reemplazo de los mercados interna-
cionales por mecanismos centralizados, sino procurar una insercibén selec-
tiva en el sistema mundial.

g/ Asesor Regional en Negociaciones Econdémicas Internacionales de
la CEPAL.
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