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Un recodo historico
en la periteria
latinoamericana

Raul Prebisch*

Frente a la critica situacién econémica que atravie-
san la mayoria de los paises de América Latina, el
autor presenta su interpretacion de la misma y los
lineamientos de las medidas que deberian tomarse
para enfrentarla.

De partida reconoce la existencia de serios pro-
blemas coyunturales —como la reduccion del ritmo
de crecimiento econémico, el elevado desempleo,
¢l deterioro de los términos de intercambio, el ele-
vado endeudamiento externo, y otros— que requie-
ren la aplicacién de una politica coyuntural rapida y
efectiva, cuyas medidas principales esboza. Pero
subraya que detrds de aquellos problemas coyuntu-
rales estin los profundos y agravados desequilibrios
estructurales y, por lo tanto, la politica coyuntural
no debe ser concebida en forma aislada sino como
el punto de partida de una politica estructural de
desarrollo.

En efecto, la crisis actual ha puesto otra vez de
manifiesto tanto el desequilibrio externo, y su ten-
dencia a sofocar el desarrollo, como el desequilibrio
interno, con sus consecuencias excluyentes y con-
flictivas expresadas sobre todo en la incapacidad pa-
ra absorber productivamente a toda la fuerza de tra-
bajo y en la inflacién social.

Ante el desequilibrio externo lo medular de su
sugerencia consiste en impulsar la industrializacion
en el marco regional, a fin de superar los limites de
los mercados nacionales y del estrangulamiento re-
sultante de la actual relacion con los centros. Frente
al desequilibrio interno, insiste en que los problemas
de la acumulacién, redistribucion e intlacion re-
quieren de manera ineludible la regulacion macro-
econdmica del excedente; el costo de la crisis y de
la reactivacién debe ser distribuido de manera equi-
tativa y la fuerza de trabajo debe participar en el ex-
cedente y en la responsabilidad de la acumulacién.

* Director de la Revista de la CEPAL.

I

El movimiento pendular
en la politica de desarrollo

La crisis del capitalismo de los centros se estd
extendiendo planetariamente. Sus etectos ad-
versos son notorios en la periferia, en donde
agravan los trastornos que ya venian ocurrien-
do en su propio desarrollo.

Nos encontramos en un serio recodo hist6-
rico, como aquel otro de la gran depresion
mundial. Forzados por las circunstancias tuvi-
mos que emprender entonces nuestro propio
camino de desarrollo; pero nos desviamos de
este gran empeno en los anos de prolongada
bonanza de los centros que terminan en la pri-
mera mitad de los setenta.

Convenzdmonos los latinoamericanos. Los
centros no se interesan en que alcancemos un
desarrollo con profundidad social. Nuestro
desarrollo solo les ataie en la forma y medida
en que ataie al suyo propio. Sin embargo, de
mas esti decirlo, los centros tienen gran signi-
ficacion para nosotros: por su intercambio, tec-
nologia y capital. El gran problema esti en
aprovechar todo ello con racionalidad y auto-
nomia.

Este limitado interés de aquéllos es una
consecuencia de su dindmica centripeta, antes
que de un designio maligno. De todos modos
nos impone continuar la bisqueda, nada ticil,
del propio camino.

Al emprenderlo anteriormente tuvimos
aciertos y errores. No reconocimos plenamen-
te los obsticulos estructurales ni mucho me-
nos la necesidad de grandes transtormaciones.
Y para corregir esos errores caimos con frecuen-
cia en otros de signo contrario. Se ha dado en
verdad un movimiento pendular.

En este paso de un extremo pendular a
otro ha habido mucha gravitacién ideolégica.
El proceso lento y azaroso de emanciparnos
de teorias ajenas a nuestra realidad, iniciado
en la gran depresion, abridé paso en tiempos
menos lejanos a concepciones opuestas cuyos
resultados ya estdn volviéndose manifiestos.
Baste mencionar los méds importantes:

— El desarrollo, aun siendo vigoroso, no
ha resultado equitativo. Han ocurrido grandes
disparidades en la distribucién estructural del
ingreso. La eficacia econémica del mercado no
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ha sido acompanada de eficiencia social. En el
curso del desarrollo se ha tratado de corregir
esas disparidades en la participacion de la
fuerza de trabajo en los frutos de aquél median-
te el ejercicio de su poder sindical y politico y
los gastos del Estado. Y, dada la indole del sis-
tema, se ha acrecentado de esta manera el con-
sumo privado y social, pero no a expensas del
consuno privilegiado que consiguen los estra-
tos superiores gracias a su poder, sino en des-
medro del ritmo de acumulacion de capital re-
productivo que multiplica el empleo y la pro-
ductividad. Este desequilibrio entre ritmo de
consumo y ritmo de acumulacion lleva fatal-
mente a la inflacion social.

Ni las fuerzas del mercado —de gran sig-
nificacion en la eficiencia del sistema— ni la
pugna distributiva proveniente del juego de
relaciones de poder, han dado eficiencia social
al sistema, ni podrian darle. No han probado
ser mecanismos idéneos de equidad distributi-
va. Si ha de lograrse esto ultimo se impone la
accion reguladora del Estado de un modo com-
patible con la iniciativa individual, la compe-
tencia y el proceso de democratizacion.,

Hace falta una clara y vigorosa politica de
redistribucién y promocién dindmicas. Pero nos
hemos extraviado en los medios, aunque no en
los fines.

No podriamos cerrar los ojos a tales erro-
res. En el afin de corregirlos se ha incurrido,
sin embargo, en errores contrarios: domeiar el
poder sindical y politico de la fuerza de trabajo
y desmantelar el Estado. Y al atacar la inflacién
social con expedientes monetarios se ha provo-
cado la contraccién de la economia y el des-
empleo.

— El Estado tiene una responsabilidad fun-
damental en el desarrollo que no ha podido
cumplir bien, acaso por su misma tendencia a
una hipertrotia proveniente sobre todo de su
intento de corregir la insuficiencia social del
desarrollo. La inflacién y la vulnerabilidad ex-
terior le llevaron ademads a intervenir en donde
no debiera haberlo hecho, con resultados con-
traproducentes. v

— Se venia reconociendo de tiempo atrds
la necesidad de una esclarecida regulacion del
sistema bancario como instrumento esencial
de una politica monetaria. La inflacion ha de-
gradado y complicado esta accion reguladora.

Y al desplazarse el péndulo al otro extremo lle-
g6 a negarse la importancia de esta accién en
aras de la libertad bancaria, esto es la libertad
en la creacion de medios de pago, sin ajustar-
se a reglas elementales de disciplina y en serio
perjuicio de la solvencia financiera.

— Esta libertad abusiva se extendié a
operaciones externas, También hubo en esto
un desplazamiento pendular. Nos quejibamos
antes, y con razén, del FMI por aplicar una con-
dicionalidad tecnocritica en cuyas reglas no le
habia sido dado participar a la periferia, asi
como de los criterios del Banco Mundial. Dos
organizaciones de Estados para prestar princi-
palmente a los Estados. Pero en nombre del
libre juego de las leyes del mercado en el cam-
po internacional, grandes instituciones priva-
das desenvolvieron con celeridad sus operacio-
nes en euromonedas, desplazando en gran parte
a esas instituciones. La iniciativa privada sabria
asignar sabiamente los recursos financieros in-
ternacionales, se arguyé reiteradamente. Y el
incentivo de copiosas ganancias prevalecid so-
bre la prudencia y el buen sentido en una rect-
proca conjugadcion de intereses inmediatos en
centros y periferia. Estén a la vista las conse-
cuencias de este otro movimiento pendular,

— La gran depresion y sus prolongadas se-
cuelas nos hizo comprender la ineludible ne-
cesidad de industrializarnos. En un mundo
econdmico encogido y fragmentado por aquélla
se impuso sustituir importaciones. Y esta solu-
cién asimétrica llego a convertirse en dogma
de desarrollo y descuidamos las exportaciones
cuando no las entorpecimos. Continuamos asi
hasta que al recuperarse y reabrirse la econo-
mia mundial surgieron oportunidades de ex-
portar manufacturas, sobre todo en los largos
afios de bonanza de los centros. Por fin aprendi-
mos entonces a hacerlo con un éxito que no
tard6 en llevar el péndulo a abominar de la
politica sustitutiva: el desarrollo tenia que im-
pulsarse ahora con el poderoso motor del inter-
cambio sin trabas. Pero no supimos combinar
simétricamente la sustitucion de importacio-
nes con la exportacion de manufacturas. De
haberlo hecho podriamos ahora enfrentar me-
jor la vulnerabilidad exterior de nuestras eco-
nomias periféricas.

¢Es que vamos a continuar indefinidamen-
te este movimiento pendular? No se trata, por
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cierto, de encontrar un justo medio, sino de
transformaciones fundamentales destinadas a
corregir los grandes desequilibrios estructura-
les del desarrollo: el desequilibrio con los cen-
tros, con la tendencia al estrangulamiento ex-
terno del desarrollo, y el desequilibrio interno
de donde proviene tanto la tendencia exclu-
yente del sistema, y su incapacidad de emplear
productivamente grandes masas relegadas en
el fondo de la estructura social, como la ten-
dencia conflictiva en la distribucién del fruto
del desarrollo cuyo grave desenlace es la infla-
cion social.

Desequilibrios éstos, cuyas consecuencias
se combinan con movimientos ciclicos o co-

yunturales que surgen generalmente de aqué-
llos, como que el ciclo es la forma caracteristi-
ca de desenvolvimiento de la economia capita-
lista. De esta manera se presentan intrincados
fen6menos estructurales y coyunturales a la
vez, como sucede ahora, cuando la seria decli-
nacion del ritmo de crecimiento de los centros
trae preocupantes repercusiones en la perife-
ria, que se afiaden a los efectos de nuestra
propia accién.

A esto ultimo dedicaremos el capitulo si-
guiente para ocuparnos después de los dese-
quilibrios estructurales. Todo ello con el pro-
posito de discurrir acerca del buen camino a
seguir en el desarrollo periférico.

II

La politica coyuntural

De partida conviene hacer una distincion en-
tre fenémenos coyunturales y estructurales;
distincion atil en la praxis, siempre que no se
pierda de vista que lo coyuntural es casi siem-
pre la consecuencia de desequilibrios estruc-
turales. Asi los efectos coyunturales adversos
de la politica monetaria provienen en ltima
instancia de las fallas estructurales del siste-
ma, 0, para decirlo con m4s precision, de los
desequilibrios estructurales que sobrevienen
en el curso del desarrollo y de los cambios que
ocurren en la estructura del poder.

Corregir estos desequilibrios estructura-
les no es algo que pueda tener efectos inme-
diatos, sino al cabo de cierto tiempo. M4s atin,
esta lejos de haber consenso acerca de la in-
terpretacion de tales desequilibrios, sobre to-
do en lo que atafie al desequilibrio entre el
ritmo de consumo y el de acumulaciéon en la
periferia. Mal podria atacarse entonces estos
fenémenos sin un previo esfuerzo de esclare-
cimiento y persuasion.!

IDesde los primeros tiempos de la CEPAL se explicé
que la tendencia al desequilibric estructural en las rela-
ciones con los centros, no podria corregirse mediante el
simple juego de las leyes del mercado. Y se hizo notar,
asimismo, la existencia de elementos estructurales en la

Sin embargo, la presencia de fenémenos
estructurales no justificaria postergar la nece-
sidad de una politica coyuntural. Las medidas
mas importantes que ella abarque no debieran
orientarse, sin embargo, en un sentido contra-
rio al que tendria que seguirse en una politica
de transformaciones estructurales, que por su
indole tendria que ser a largo plazo. En fin de
cuentas, el largo plazo tiene como punto de
partida el presente.

Nos proponemos ahora discurrir somera-
mente acerca de los principales elementos de
una politica coyuntural, sus posibilidades y
sus limitaciones. Tratase de posibilidades a
corto plazo. M4s alld se encuentran las limita-
ciones de cardcter estructural cuya progresiva
disminucion requiere mas dilatado tiempo.
Esto ultimo corresponde a la politica estructu-
ral de desarrollo.

Desde luego, los centros tienen también
aquellos serios problemas coyunturales emer-
gentes de su propia crisis estructural, cuya

inflacién, arguyendo que ésta no podria enfrentarse con
medidas monetarias. Pero tardamos mds tiempo en com-
prender que la légica interna del sistema tiende a la crisis
por su propia dindmica.
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solucion aliviaria la seriedad de sus repercu-
siones sobre la periferia.

Examinaremos ahora la incidencia de esa
crisis y de sus derivaciones coyunturales sobre
la periferia latinoamericana. Esta crisis se ma-
nifiesta en muy diferentes aspectos:

— Ha disminuido sensiblemente ese
extraordinario ritmo de desarrollo que aqué-
llos habian logrado anteriormente. Al efecto
adverso de este hecho sobre el ritmo de creci-
miento de las exportaciones periféricas, asi
como del recrudecimiento del proteccionismo,
se agrega el deterioro de los términos del
intercambio, acentuado por los precios del pe-
tréleo. '

— Estos fenémenos tan adversos a la pe-
riferia han traido consigo una sensible dismi-
nucién de su propio ritmo de desarrollo con el
consiguiente descenso del empleo y el ingre-
50, lo cual viene a agravar coyunturalmente las
tendencias excluyentes y conflictivas del siste-
ma.

— El objetivo de corregir el déficit fiscal
con el alza inusitada de los tipos de interés,
ademis de agravar en los centros las conse-
cuencias de su crisis estructural sobre el em-
pleo, ha contribuido fuertemente a elevar el
peso exagerado de los créditos en euromone-
das a los paises periféricos.

E]1 FMI y el Banco Mundial no han canali-
zado hacia ellos los recursos flotantes del mer-
cardo de euromonedas provenientes en gran
parte de excedentes petroleros, a fin de orien-
tarlos sana y eficazmente hacia la periferia.
Fue la banca privada internacional la que
cumpli6 esta tarea, para lo cual no estaba pre-
parada, en tanto que los paises avanzados con-
siguieron atraer hacia ellos cuantiosas inver-
siones de excedentes petroleros. Por otra parte
no se han confirmado, sino en escasa medida,
las esperanzas segtin las cuales los paises pe-
troleros invertirian una proporcién creciente
de tales recursos en el desarrollo del tercer
mundo.

— La disminucién de estos excedentes,
las tasas elevadas de interés y las consecuen-
cias adversas de la crisis de los centros estin
demostrando ahora las serias consecuencias de
este imprudente endeudamiento de la perife-
ria, al que sélo en parte corresponden inver-
siones reproductivas.

Si bien la incidencia de estos aconteci-
mientos ha sido muy desigual en los diferentes
paises latinoamericanos todos ellos estin su-
friendo en el ritmo de crecimiento de sus
exportaciones y sus consecuencias internas y,
aunque en distinta forma y medida, todos tie-
nen que defenderse con medidas coyuntura-
les. Hay que distinguir, en efecto, a los paises
exportadores de petréleo de los otros paises de
la América Latina.

Veamos los primeros. Los recursos abun-
dantes del petréleo generaron una verdadera
euforia, tanto en el Estado como en la activi-
dad privada. Provocaron una gran holgura cre-
diticia cuyos efectos expansivos se acentuaron
con la afluencia de recursos en eurodélares. Y
se elevo intensamente la actividad econémica
y el empleo, sobre todo en la construccién y
diversos servicios que no tienen conexiones
externas, mientras la sobrevaluacién moneta-
ria perjudicaba las exportaciones y la actividad
sustitutiva de importaciones.

En los otros pafses, cuyas exportaciones
sufrian las consecuencias de la crisis en tanto
se encarecian las importaciones y los tipos de
interés, la afluencia de recursos externos, esti-
mulada por la elevacion interna de dichas ta-
sas, no sirvié tanto para exaltar las actividades
internas como para atemperar esos efectos ad-
versos. A tales efectos se superponian algunas
veces medidas restrictivas del crédito, a que
nos referiremos en el siguiente capitulo, que
vinieron a acentuar la contraccién y el desem-
pleo, especialmente cuando se pretendié re-
primir las consecuencias internas de la infla-
¢i6én con la sobrevaluacién monetaria.

Se impone pues una politica coyuntural
para hacer frente a estos contratiempos, habida
cuenta de las grandes diferencias entre paises
en el grado de restriccién inherente a sus
desequilibrios estructurales.

El punto de partida tiene que ser la reacti-
vacién de la economia, lo cual presenta dos
aspectos importantes, a saber, sus efectos in-
flacionarios internos y sus consecuencias so-
bre el balance de pagos.

Es necesario ante todo alentar a las em-
presas a expandir su produccién. Ello requiere
un aumento de la demanda que imprima un
impulso inicial al mecanismo productivo, sea
mediante la elevacién de las remuneraciones,
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cuando han sufrido serios quebrantos, o con
otras medidas de estimulo, ademas del prove-
niente del aumento de las exportaciones y del
reajuste de las importaciones.

Muy poco podrd conseguirse sin una in-
tensa reduccion en las tasas exorbitantes de
interés, por lo menos hasta el nivel internacio-
nal. El riesgo de que este descenso y el alivio
crediticio estimulen la fuga de fondos al exte-
rior es por cierto muy preocupante. Plantéase
de esta manera en la politica coyuntural una
opcion muy dificil, en particular durante un
periodo de transicidn: o se controla momentd-
neamente la salida de fondos al exterior, lo
cual es muy dificil y frustrante, sobre todo
cuando no hay disciplina bancaria, o se pro-
longa el encogimiento de la economia asi co-
mo el desempleo, con efectos econdmicos y
sociales cada vez mds serios.

Se plantea, ademds, el problema de las
deudas impagas al sistema bancario debido
tanto a esas tasas elevadas como al serio estado
de la economia. Ello no concierne a empresas
aisladas que podrian entrar en liquidacién sin
grandes perturbaciones, sino a un nimero con-
siderable de ellas. No se concibe una liquida-
cion general que, ademds, conmoveria a ban-
cos v depositantes. Compréndese que sin la
solucién de este asunto la politica de reactiva-
cién seria de muy corto alcance. Es en gran
parte un problema de estirar los plazos y reba-
jar los intereses; problema de suyo muy dificil
no solo por los quebrantos acaso inevitables
como por la necesidad de repartirlos de un
modo equitativo.

¢Qué efectos inflacionarios podria traer
consigo la expansién crediticia? Por mis que
haya capacidad ociosa en la economia, no po-
dria evitarse alguna elevacién de los precios a
medida que se recupera el empleo. Mis ain,
es conveniente que ocurra hasta un nivel que
permita restablecer el excedente econémico y,
por tanto, el potencial de acumulacion de capi-
tal reproductivo que permita iniciar la solu-
cién de ciertos problemas estructurales. Sin
embargo, si a esta alza de precios, sobre todo si
ha tenido que devaluarse la moneda, siguiera
el reajuste correctivo de las remuneraciones,

la espiral inflacionaria comprometeria seria-
mente el éxito de la politica de reactivacion.

Tritase de un asunto cuya importancia no

cabria desconocer. Llegamos aqui a encontrar
de nuevo el excedente econémico. Ya explica-
mos en otro lugar por qué el acrecentamiento
continuo de este tltimo tiene gran importancia
dindmica. Pero hay que hacer una clara distin-
cién entre este significado dindmico del exce-
dente y su apropiacion. Ello nos lleva a plan-
tear muy serios interrogantes. ¢Es que se vaa
acrecentar el excedente para restablecer y
aumentar el consumo privilegiado de los estra-
tos superiores ademas de su acumulacién de
capital? ¢Seguird la acumulacién realizandose
en su favor? ¢Y seria social y politicamente
aceptable contener las remuneraciones de la
fuerza de trabajo, no obstante el alza de los
precios, para que pueda acrecentarse en tales
condiciones el excedente?

Resolver a fondo el problema del uso so-
cial del excedente es asunto muy intrincado y
dificil, que no podria improvisarse frente a una
politica impostergable de reactivaciéon. Sin
embargo, la contencion inmediata de las re-
muneraciones a fin de atenuar o evitar la
espiral tendria que compensarse con alguna
forma de participacion de la fuerza de trabajo
en el crecimiento del excedente, no sélo para
elecar su desmedrado consumo, sino también
para que comparta la misma acumulacion. To-
do ello a expensas del consumo de los estratos
favorecidos.

En esta forma se haria posible reducir el
efecto intlacionario del aumento de las remu-
neraciones sobre los costos y precios. Por su-
puesto que la reduccion de las tasas de interés
tendria también este efecto al compensar en
cierta medida la repercusién de ese aumento,
asf como la reduccién de costos que el mejor
aprovechamiento de la capacidad productiva
haria posible.

Suele discurrirse a este respecto acerca de
una politica de ingresos. Pero sus resultados
serfan muy precarios si no se hace participar a
la fuerza de trabajo en una u otra forma en el
crecimiento del excedente. Lo mismo cabria
decir acerca del control de precios, al que
podria recurrirse transitoriamente en casos
agudos, si bien a esto pudiera oponerse la
necesidad de restablecer el excedente.

La preocupacién antinflacionaria me lleva
a considerar el déficit fiscal. La aplicacién de
medidas drdsticas permite reducirlo o elimi-



12

REVISTA DE LA CEPAL N.° 18 / Diciembre de 1982

narlo, aunque ellas podrian provocar o agravar
el desempleo. Serfa muy serio, por otro lado,
anadir al déficit la expansién reactivadora del
crédito. Es por ello que al emprenderla ten-
dria que recurrirse al aumento de impuestos vy
a la reduccién de gastos a medida que se
reactiva la economia.

Desde el punto de vista externo, la expan-
sion crediticia traeria consigo el acrecenta-
miento de las importaciones acentuando o pro-
vocando el desequilibrio externo. Desde lue-
go, en los casos en que se hubiera corregido la
sobrevaluacion monetaria sus efectos inmedia-
tos serfan favorables; pero si las circunstancias
exigieran una intensa reduccion de las impor-
taciones, como podria suceder en varios casos,
especialmente cuando es muy pesada la carga
de las importaciones de petroleo, tal vez ello
no fuera suficiente aunque se usaran con pru-
dencia reservas monetarias o créditos exter-
nos. Habria pues que aplicar medidas severa-
mente selectivas mediante impuestos de
emergencia, mas gue un racionamiento pertur-
bador, junto a medidas orientadas a dar un
fuerte estimulo a las exportaciones. No creo
que habria que acudir a la devaluacién mone-
taria con este propdsito.

Conviene a este respecto distinguir entre
dos tipos de devaluacién, Uno, que se impone
ineludiblemente, y cuanto mds pronto mejor,
para ajustar el tipo de cambio a la inflacién
interna. Y el otro, cuando se recurre a ella como
instrumento de equilibrio externo, aunque no
es aconsejable por las razones que expondre-
mos en otro lugar.

Hemos hablado de posibilidades y limita-

ciones internas y externas de una politica co-
yuntural. Se ha dicho que es indispensable
para aumentar el empleo y restablecer el exce-
dente; punto de partida, este tltimo, de un
acrecentamiento indispensable de la acumula-
cién reproductiva que abra el paso ulterior-
mente a una politica estructural. No hay que
caer, sin embargo, en ilusiones ficiles. Lo co-
yuntural es una exigencia perentoria; pero no
podria sustituir una politica de mas largo al-
cance que tenga por finalidad corregir progre-
sivamente la tendencia a los desequilibrios
estructurales.

Se dijo en otro lugar que la politica coyun-
tural atafie a nuestra propia determinaci6n. Sin
embargo, la cooperacion de los centros serfa de
gran importancia. Es cierto que, agobiados co-
mo estin por sus propios problemas, no se
podria esperar de ellos una visién muy dife-
rente de la tan estrecha que han demostrado
hasta ahora. Pero hay medidas urgentes que
tendrian que tomar, especialmente en materia
de deuda externa de los paises periféricos. A
pesar de la seriedad del problema, no se ha
logrado todavia en el plano internacional solu-
ciones de envergadura y de elemental previ-
$i6én a fin de anticipar una estampida de gravi-
simas consecuencias.

Esto debiera constituir el punto de partida
de medidas de apoyo a la reactivacién interna
de la periferia. La politica limitativa de impor-
taciones serd muy dificil en algunos casos. Y
mientras se consiguen sus efectos el FMI po-
dria desempefiar un papel valioso y oportuno,
contribuyendo a hacer compatibles el acrecen-
tamiento del empleo y el equilibrio externo.

I11

La tendencia estructural al desequilibrio interno

El sentido excluyente y conflictivo del des-
arrollo, segiin se tiene dicho, proviene de facto-
res estructurales cuyas manifestaciones se
agravan con problemas coyunturales. Por mas
que éstos se ataguen con medidas como las
que acaba de mencionarse, éstas se encuentran
limitadas por desequilibrios de indole estruc-

tural que requieren transformaciones de fon-
do. Vamos a considerar ahora la tendencia al
desequilibrio interno planteando algunas im-
portantes preguntas que orienten nuestra dis-
cusion.

dPor qué las grandes disparidades en la °
distribucién estructural del ingreso no pueden
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corregirse mas alld de ciertos limites? ¢Por
qué sobreviene la inflacién social o distributi-
va cuando se trasponen esos limites? ¢Por qué
la politica monetaria se vuelve ineficaz y con-
traproducente?

La desigualdad constituye un elemento
esencial en la dindmica del capitalismo perifé-
rico, puesto que de ello depende primordial-
mente el excedente del que surge la acumula-
cion de capital reproductivo. Pero el exceden-
te estimula asimismo el consumo privilegiado
de los estratos superiores.

En efecto, los estratos sociales superiores,
que concentran la mayor parte de los medios
productivos, se apropian de gran parte del in-
cremento de productividad del sistema, que
s6lo se transfiere en proporcién menor a la
fuerza de trabajo debido a la heterogeneidad
de la estructura social. Preséntanse en ésta
grandes disparidades de productividad prove-
nientes del distinto grado de penetracién de
la técnica, de modo que quienes estin emplea-
dos con técnicas y nivel de ingreso inferiores
compiten con aquellos otros que van empledn-
dose en estratos de mayor productividad, difi-
cultando el alza de sus remuneraciones corre-
lativamente a esta dltima.

La parte de los incrementos de producti-
vidad que no se transfiere de esta manera a la
fuerza de trabajo, queda en manos de los pro-
pietarios de los medios productivos en forma
de excedente, gracias a su poder de apropiacion.

Por otro lado, en el curso de las mutacio-
nes estructurales va creciendo el poder sindi-
cal y politico de la fuerza de trabajo, que le
permite compartir el fruto de la mayor produc-
tividad mediante el aumento de las remunera-
ciones. Pero el ritmo de crecimiento de estas
tltimas no puede sobrepasar el ritmo de la
productividad sin que ocurran trastornos en
el sistema. Ello no estd sujeto a principio re-
gulador alguno.

Aqui tiene gran significacion el instru-
mento monetario. Su objetivo es doble: permi-
tir la apropiacion del excedente y defenderlo
de los embates distributivos. La moneda dista
mucho de ser neutral, como suele suponerse.
Por el contrario, es elemento decisivo en la
desigualdad social. La tesis acerca de la neu-
tralidad de la moneda radica en la renuencia a
reconocer la estructura social y sus mutaciones.

Para comprender este asunto conviene ex-
plicar las exigencias monetarias de la produc-
cién en proceso. En el curso creciente de ésta
la produccién de bienes finales se desenvuel-
ve con mds celeridad que la ocupacion de don-
de procede y que los correspondientes ingre-
$0s, gracias a una creciente productividad. En
consecuencia, si la demanda de tales bienes
proviniera de estos ingresos, bajarian los pre-
cios en la medida en que aumentara la produc-
tividad. Sin embargo, la demanda no resulta
de tales ingresos pagados anteriormente en el
curso de la produccion de tales bienes, sino de
los ingresos mayores emergentes de la produc-
cion en proceso de una cuantia mds grande de
bienes que saldrian después al mercado. Asi,
pues, la demanda proveniente de esos mayo-
res ingresos impide el descenso de los precios.

La autoridad monetaria desempefia en
ello una funcién importante, pues las empre-
sas recurren al mecanismo bancario a fin de
obtener la expansién de dinero con qué pagar
los ingresos de la fuerza de trabajo. Esta ex-
pansién permite a las empresas retener y au-
mentar el excedente. La indole del excedente
es estructural en tanto que su apropiacion es
moneltaria. '

¢Qué sucede cuando aumentan las remu-
neraciones? Pues que las empresas necesita-
ran ampliar la corriente de dinero de que ve-
nian disponiendo a fin de responder a ese au-
mento. Si consiguen hacerlo se elevari la de-
manda. De esta manera, llegard un momento
en que, gracias a la presion redistributiva, aqué-
llas sobrepasen el incremento de productivi-
dad; y la mayor demanda asi generada hara su-
bir los precios.

Mediante esta elevacion de los precios se
restablece el crecimiento del excedente que
habta venido debilitdndose a medida que las
mayores remunerdaciones acentuaban el com-
partimiento de la productividad por la fuerza
de trabajo.

Antes de seguir este razonamiento cabe
explicar que la fuerza de trabajo no sdlo
pugna por mejores remuneraciones sino que,
cuando ella tiene suficiente poder sindical y
politico trata también de resarcirse de fac-
tores que menoscaban sus remuneraciones
reales; el mis importante concierne a los
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impuestos y cargas del Estado que recaen en
una u otra forma sobre sus espaldas. La fuerza
de trabajo procura entonces recuperar lo que
habia perdido mediante el aumento de sus re-
muneraciones. En el grado en que logre con-
seguirlo, se acentia la tendencia de éstas a so-
brepasar el ritmo de la productividad. No es
extrano pues que en tales condiciones los im-
puestos o cargas se vuelvan inflacionarios.

L.o mismo ocurre con otros factores de ori-
gen interno y sobre todo externo que, al dismi-
nuir las remuneraciones reales, provocan la ac-
cién de resarcimiento.

Carece el sistema de un mecanismo que
permita hacer frente en forma equitativa a es-
tos efectos adversos sobre las remuneraciones.
Compruébase en todo ello un sesgo en favor
de los estratos superiores, que obtienen buena
parte del fruto del progreso técnico. Cuando
la fuerza de trabajo se empefia en compartirlo
mas all4 del limite mencionado, o en resarcirse
de esos efectos adversos, el sistema reaccicna
con el alza de precios, restableciendo de este
modo la dindmica del excedente y el consumo
privilegiado.

Como quiera que fuere, toda vez que la
fuerza de trabajo adquiere suficiente poder en
el curso del proceso de democratizacién, al
aumento alternado de los precios sigue necesa-
riamente el de las remuneraciones en la consa-
bida espiral inflacionaria; y el excedente se
dilata y contrae alternadamente en desmedro
de su papel dindmico.

2¢Qué puede hacer la autoridad monetaria
para frenar la espiral? Nada de lo que pudo ha-
cer en etapas precedentes de la evolucion es-
tructural, cuando la fuerza de trabajo carecia
de poder o éste era incipiente. Y si pretende
repetirlo en etapas ulteriores, sus consecuen-
cias se vuelven contraproducentes.

En efecto, en aquellos tiempos la autori-
dad monetaria podia negarse a conceder a las
empresas la mayor cantidad de dinero para pa-
gar el aumento de las remuneraciones. Ello
traia consigo el receso o la contraccién, con el
consiguiente desempleo. El desempleo termi-
naba por comprimir las remuneraciones, y la
fuerza de trabajo no sélo se veia compelida en-
tonces a retroceder de lo que antes hubiera
mejorado realmente, sino también a soportar
el peso de los impuestos y cargas fiscales que

recaian sobre sus espaldas, asf como aguellos
otros factores adversos de indole interna o ex-
terna aludidos mas arriba.

Reflexiénese en lo que ello significa. La
fuerza de trabajo tenia de esta manera que
comprimir su consumo a fin de restablecer el
excedente: tanto en su cardcter de fuente de la
acumulacion como del consumo privilegiado
de los estratos superiores.

Quienes creen que el libre juego de las le-
yes del mercado propende a la equidad distri-
butiva justifican el descenso de las remunera-
ciones reales para corregir las consecuencias
nocivas de la violacién de tales leyes por el
poder sindical y politico de la fuerza de tra-
bajo, que consideran abusivo. Ignoran, por su-
puesto, la apropiacion y retenciéon del exce-
dente por los estratos superiores, que impide
la espontdnea difusién social del fruto del pro-
greso técnico.

Ahora bien, cuando el poder sindical y po-
litico es vigoroso y resiste el descenso de las
remuneraciones sobreviene un singular fend-
meno de nuestros dias: alza de remuneracio-
nes y receso o contraccion de la economia. Es-
to ultimo se explica por cuanto la polftica mo-
netaria restrictiva obliga a las empresas a des-
viar una parte de la corriente monetaria al
pago de las mayores remuneraciones, en des-
medro del crecimiento del empleo y de la pro-
duccién en proceso.

La fe inconmovible en la politica restricti-
va lleva a preconizar su aplicacién persistente
hasta domenar a la fuerza de trabajo. Sin em-
bargo, aunque asi sucediera y bajaran las re-
muneraciones gracias al desempleo, el éxito
seria momentdneo pues con el mejoramiento
posterior del empleo la fuerza de trabajo recu-
peraria su poder sindical y politico, volviendo
a presionar en favor de sus remuneraciones.
¢De qué habria servido entonces el considera-
ble costo econémico y social de esta politica?

También resulta contraproducente la poli-
tica monetaria cuando se recurre a ella para
compensar la creacién de dinero provocada
por el déficit fiscal, contrayendo el que requie-
re la actividad privada. Si en vez de ello se
acude ortodoxamente a los impuestos las con-
secuencias son también adversas. Si ellos re-
caen sobre la fuerza de trabajo y ésta dispone
de poder de resarcimiento, los impuestos se
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vuelven inflacionarios, como se dijo mas arri-
ba. Y si recaen sobre los estratos superiores
inciden negativamente sobre la acumulacién
de capital. Explicase asi que se siga otro expe-
diente: atraer el ahorro del piblico subiendo
las tasas de interés, para lo cual se elevan tam-
bién las tasas de interés bancario mediante
una restriceion crediticia. De esta manera, en
el mejor de los casos, si se lograse reducir la
inflacién de orden fiscal, ello se conseguiria a
costa de comprimir el producto global y el em-
pleo, como en el caso anterior.

Con la elevacién del tipo de interés se evi-
ta la fuga de recursos al exterior; mas atn, para
procurarse créditos en euromonedas suele im-
primirse mayor severidad a la restriccién cre-
diticia para volver muy atrayentes a estas ope-
raciones.

Es obvio que esta atraccion de recursos
externos tiene consecuencias inflacionarias
que contrarrestan los efectos internos de la
restriccion crediticia, ademas de encarecer so-
bremanera el costo del capital circulante de las
empresas acentuando esos efectos. ¢Qué hacer
entonces para contener el alza de precios?
Pues, sencillamente, recurrir a la sobrevalua-
cién monetaria a fin de estimular la compe-
tencia de las importaciones, en desmedro de la
produccién interna y de las exportaciones. En
fin, son muy conocidos los efectos de estas ma-
nipulaciones monetarias realizadas bajo la égi-
da de las leyes del mercado, para que nos de-
tengamos mds en ellas.

En resumen, la ortodoxia monetaria y la
ortodoxia fiscal, eficaces en otros tiempos,
han dejado de serlo: la autoridad monetaria se
encuentra destronada. Tal es la consecuencia
de las mutaciones de la estructura social a me-
dida que penetra la técnica de los centros y
cambian las relaciones de poder.

Compréndese asi que para quienes atribu-
yen la inflaci6n al poder sindical y politico de la
fuerza de trabajo sea necesario eliminar ese
poder interrumpiendo el proceso de democra-
tizacion, y desmantelando a la vez al Estado
para volverlo ‘prescindente’. No podria ne-
garse que el restablecimiento del excedente
en esta forma podria tener efectos dindmicos
positivos si el potencial de acumulacién se
dedicara a inversiones reproductivas. Se logra-
ria asi ir eliminando progresivamente las ten-

dencias excluyentes del sistema. Pero esto ha
probado ser una funesta ilusién, pues en el ca-
pitalismo nada austero de la periferia, el resta-
blecimiento del excedente favorece notoria-
mente la sociedad privilegiada de consumo
antes que la acuamulacién de capital reproduc-
tivo.

No cabe duda que el empleo del poder del
Estado para comprimir las remuneraciones po-
dria disminuir la inflacién de origen interno.
Si ésta continua, se debe a que subsiste el dé-
ficit del presupuesto, no obstante que en estas
circunstancias vuelve a ser vilida la ortodoxia
fiscal. También suele influir en ello el abuso
de créditos al consumo o a las inversiones, o la
inflacién internacional. En verdad, el objetivo
ha probado ser, no tanto detener la inflacién,
sino restablecer el excedente por medio de
aquella compresion de las remuneraciones.
Logrado este objetivo la inflacién se vuelve to-
lerable a los grupos dominantes siempre que
ciertos reajustes periodicos de aquéllas no me-
noscaben el excedente.

El poder del Estado se emplea en tavor de
los estratos superiores. Esto tdltimo exige una
aclaracion, pues en tales estratos estan fos em-
presarios productores y los empresarios tinan-
cieros. El alza desmesurada de las tasas inter-
nas de interés por sobre las internacionales au-
menta extraordinariamente el poder del se-
gundo grupo. Y asi se manifiesta una inusitada
dicotomia. Si por un lado la compresion de las
remuneraciones reales permite restablecer el
excedente favoreciendo al capital productivo,
por otro se traslada una parte, a veces sustan-
cial, de dicho excedente en favor de los grupos
financieros. Con lo cual se refuerza su gravita-
cion politica. Por donde se comprueba que la
elevacién de los tipos de interés resulta ser al-
go mds, mucho m4s, que una simple aberra-
¢ion tecnocratica.

La discusion precedente acerca de la ine-
ficacia de la politica monetaria para contener
la espiral inflacionaria nos induce a subrayar la
indole estructural de los fenémenos, que esca-
pan a la eficacia de tal politica en el curso de
las mutaciones estructurales.

Estas mutaciones y los cambios en las re-
laciones de poder que las acompaiian tienden
cada vez mas a la crisis inflacionaria. La crisis
es en verdad una consecuencia de la ldgica in-
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terna del capitalismo periférico que no res-
ponde a ningun principio regulador en la pug-
na distributiva. La contrapartida de esta pug-
na estd en las modificaciones que experimenta
la composicién social del consumo.

El acrecentamiento del consumo privado
y social de la fuerza de trabajo y del consumo
civil y militar del Estado (asi como de sus in-
versiones no reproductivas) no se cumplen a
expensas del consumo privilegiado de los gru-
pos sociales favorecidos sino que se le super-
ponen. De esta manera la presion de la fuerza
de trabajo y del Estado se encaminan hacia un
desequilibrio estructural entre el ritmo del
consumo y el ritmo de la acumulacién de capi-
tal.

Compréndese entonces que la crisis del
sistema, a pesar de ser inflacionaria, no admite
soluciones monetarias como era posible en
fases anteriores de la evolucién estructural.

El instrumento monetario, como ya lo he-
mos expresado, es esencial en la apropiaciéon
del excedente. Y también en su defensa cuan-
do acontece aquel desequilibrio estructural.
Solo que su costo econémico y social es consi-

derable pues esta defensa exige el desempleo
para domeiiar el poder de la fuerza de trabajo y
hacerla cargar con las consecuencias del défi-
cit, solucién que ademads de no ser tal, tampoco
podria ser perdurable.

No habrd nada perdurable sin una trans-
formacion racional del sistema a fin de regu-
lar macroeconémicamente, mediante una ade-
cuada planificacion del uso del excedente, la
distribucion del fruto del progreso técnico, el
consumo y la acumulacion. Compréndase
bien, no se trata de restringir el consumo glo-
bal sino de cambiar su composiciéon social.
Restringirlo, es cierto, en los grupos favoreci-
dos a fin de elevar el ritmo de la acumulacion
reproductiva y acrecentar de esta manera el
consumo de quienes estaban desempleados asi
como de los estratos de inferior productividad.
Ello no podria resultar de las fuerzas del mer-
cado, sino de cambios de gran significacion
estructural. No hay contradiccidn entre estos
cambios y el mercado; por el contrario, ello
podria mejorar su eficiencia econémica y darle
la eficiencia social de la que ahora carece en
gran medida.

IV

El desequilibrio estructural con los centros

La intensidad del desarrollo periférico no sélo
estd limitada por la insuficiente acumulacién
de capital reproductivo, segin acaba de expli-
carse, sino también por la tendencia al des-
equilibrio estructural con los centros, aspecto
del que nos ocuparemos ahora.

Este desequilibrio proviene esencialmen-
te del retardo histérico del desarrollo peritéri-
co, el cual, a su vez, se explica por la indole
centripeta del capitalismo avanzado.

Debido a esto tltimo, los centros no se in-
teresan en que la periferia logre un desarrollo
con profundidad social; sélo les atafie en la for-
ma y medida que conviene a su propio des-
arrollo, encarado generalmente desde el punto
de vista del interés de sus empresas.

Tan rotunda afirmacion exige justificarla.
Se explica primordialmente por esa dindmica

centripeta del capitalismo de los paises avan-
zados. Dindmica que proviene, en tiltima ins-
tancia, de un fendmeno persistente en el des-
arrollo de aquéllos, en donde se retiene el fruto
de su progreso técnico a lo largo de su evolu-~
cion historica. Como quiera que este fruto se
distribuya internamente, no se propaga a la
periferia mediante el descenso de los precios.
Para bien o para mal el capitalismo no ha fun-
cionado como lo suponen las teorias conven-
cionales.

Este hecho ha tenido y sigue teniendo
profundas consecuencias; en efecto, el acre-
centamiento del producto global gracias a in-
cesantes anmentos de productividad genera la
expansiéon de la demanda dentro de los mis-
mos centros y estimula continuamente las in-
novaciones tecnolégicas que diversifican los
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bienes y servicios. Asimismo, esos aumentos
de productividad permiten una considerable
acumulacion de capital para responder a todo
ello. De esta manera el progreso técnico y la
industrializacién se han concentrado en los
paises avanzados dejando a la periferia el pa-
pel apendicular de abastecerles productos pri-
marios con los cuales satisfacer con importa-
ciones su demanda de manufacturas.

Tratdse de un hecho muy conocido pero
cuyas consecuencias no siempre se abarcan en
su verdadera significacién. Primero, la perife-
ria quedd al margen de la industrializacion en
el desarrollo pretérito del capitalismo, y no ha
participado, después, en el intercambio indus-
trial de los centros, sino en escasa medida. La
periferia no ha dejado de ser tal a pesar de su
industrializacion. No ha podido atn incorpo-
rarse al impresionante avance tecnolégico de
los centros. Hacia ello tiene que orientarse la
progresiva transformacién de su estructura
productiva.

La industrializacién periférica fue una
exigencia estructural del desarrollo, si bien se
impuso por razones coyunturales principal-
mente durante la gran depresion, para contra-
restar las consecuencias adversas de la con-
traccidn exterior. Y tuvo que realizarse necesa-
riamente mediante la sustitucion de importa-
ciones. No pudo ser de otro modo mientras se
dislocaba el régimen internacional de comer-
cio Yy pagos.

Fue una exigencia estructural pues las ex-
portaciones primarias no podian absorber, sino
en parte relativamente pequeiia, la considera-
ble proporcién de fuerza de trabajo que queda-
ba excluida de las ventajas del desarrollo.

Sin duda que de haber existido la posibi-
lidad de exportar manufacturas debié haberse
realizado conjuntamente con la sustitucién, en
aquellos tiempos iniciales de desenvolvimien-
to industrial. Y cuando esta posibilidad comen-
z6 a presentarse, hubo por lo general renuencia
a emprender la exportacion, cuando no pricti-
cas adversas a ella: tal era la inercia de la poli-
tica sustitutiva.

Esta inercia terminé venciéndose en los
largos afios de extraordinario ritmo de desarro-
llo de los centros hasta la primera mitad de los
setenta. Fue entonces cuando el péndulo se
desplazo al otro extremo como antes se dijo.

Las exportaciones de manufacturas crecieron
notablemente y perdio aliento la sustitucion
ast como la politica de intercambio de manu-
facturas en el dmbito latinoamericano.

Se dio este hecho a pesar de que los cen-
tros prosiguieron en su inveterado proteccio-
nismo en cuanto a las manufacturas que la pe-
riferia estaba en condiciones de exportar ast
como en productos primarios. Pero en contras-
te, aquéllos liberalizaron intensamente su in-
tercambio industrial reciproco en toda la ex-
tensa gama de bienes en continua diversifica-
cién gracias a las innovaciones tecnolégicas.

Asi, pues, la periferia, lo mismo que antes
habta quedado al margen de la industrializa-
cion, apenas pudo participar después en el
caudaloso intercambio eh esos tiempos de bo-
nanza de los centros. Estaba lejos aiin de apro-
vechar esas innovaciones en su propia produc-
cién, salvo en algunos bienes en los cuales
ellas habian dejado de serlo al sobrevenir otras
innovaciones que las superaron.

Compréndese entonces que al terminar
esos tiempos y sobrevivir la crisis de los centros
se haya vuelto a presentar la tendencia persis-
tente al desequilibrio estructural. Tendencia
que se explica por la relativa lentitud con que
tiende a elevarse en aquéllos la demanda de
los bienes primarios e industriales que podria-
mos exportar con amplitud, en contraste con la
creciente intensidad de la demanda de bienes
tecnoldgicamente avanzados que necesitamos
importar de los centros.

Nuestro ritmo de desarrollo estd sufriendo
ahora las consecuencias desfavorables de la
crisis que aqueja a los centros. Se ha resentido
la intensidad de crecimiento de las exportacio-
nes, las cuales resultan insuficientes para re-
cuperar ese ritmo y combatir el desempleo.
Mucho mads si nos propusiéramos elevarlo a fin
de absorber con creciente productividad las
grandes masas humanas que han quedado so-
cialmente relegadas en el fondo de la estructu-
ra social.

Sin perjuicio de las medidas coyunturales
ya mencionadas, se impone dar nuevo vigor a
la politica sustitutiva pero superando la frag-
mentacién de nuestro proceso industrial me-
diante el intercambio. No se trata de dismi-
nuir las importaciones provenientes de los
centros por debajo de nuestra capacidad de
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hacerlo, sino de adecuarlas a las limitaciones
de esa capacidad cambiando su composicion y
sustituyendo aquellos bienes en que ya hemos
logrado o pudiéramos lograr aptitud tecnolo-
gica para importar otros bienes que por su
avanzada tecnologia o por insuficiencia de re-
cursos naturales escapan a nuestras posibili-
dades en la etapa presente de nuestro desen-
volvimiento industrial.

Aqui llegamos a un.aspecto muy impor-
tante que es conveniente subrayar pues atin si-
gue siendo objeto de lamentables confusiones.
Dado un determinado ritmo de desarrollo pe-
riférico, la intensidad de la politica sustituti-
va depende fundamentalmente de la ampli-
tud con que los centros respondan a un soste-
nido esfuerzo de exportacion de nuestra parte,
0 sea, de su ritmo de crecimiento y la intensi-
dad de su proteccionismo. Expresado en tér-
minos de uso reciente: el grado de aperturis-
mo racional de la periferia no depende tanto
de su propia determinacién sino del grado de
aperturismo de los centros.

Conserva su validez el viejo principio de
las ventajas comparativas. Convendria a todas
luces a la periferia realizar un vigoroso esfuer-
zo de exportacién de bienes tecnologicamente
menos avanzados a fin de importar otros de
técnicas mas avanzadas. Pero ello depende
fundamentalmente de ese grado de receptivi-
dad de los centros. Cuando sélo realizibamos
exportaciones primarias, no pudo haber venta-
jas comparativas en la exportacién de manufac-
turas porque, sencillamente, no habia indus-
tria para realizarlas. Y ahora, cuando nos en-
contramos en condiciones de hacerlo, la limi-
tada receptividad de los centros se opone se-
riamente al desenvolvimiento de nuestras ven-
tajas comparativas.

El desarrollo exige, por lo tanto, grandes
cambios en la estructura productive, y que
esos cambios pongan el acento en industriali-
zarse para exportar, ademds de satisfacer el
consumo interno, o en este tiltimo, en vez de
promover importaciones, depende en tltima
instancia de la cantidad de exportaciones
nuestras que los centros se encuentran dis-
puestos a admitir, esto es, de nuestra capaci-
dad de absorber importaciones provenientes de
aquéllos. Dadas las limitaciones de esta ca-
pacidad de importar tenemos que utilizarla en

la mejor forma posible a fin de realizar las
transformaciones en la estructura productiva
que respondan a la dindmica de nuestro propio
desarrollo. No se trata, pues, de prescindir de
los centros, pues necesitamos de ingente cuan-
tia de bienes provenientes de ellos, ademds de
capital y tecnologia, del mismo modo que ellos
necesitan de la periferia. Pero tenemos que ar-
ticularnos a ellos de acuerdo con los reque-
rimientos de nuestra propia dindmica y de
acuerdo a nuestra propia determinacion. No
podria ser esto la consecuencia espontdnea de
las leyes del mercado internacional en donde
es manifiesta la superioridad técnica y econd-
mica de las empresas extranjeras.

El retardo histérico de nuestra industriali-
zacién, por la misma dindmica centripeta del
capitalismo avanzado, y nuestra inferioridad
técnica y econdémica, no nos permitié en otros
tiempos desenvolver nuestra industrializa-
cién, ni nos permite ahora avanzar en ella sin
una razonable proteccion para sustituir impor-
taciones y un subsidio equivalente para pro-
mover exportaciones de manufacturas. Sin du-
da que esto representa un costo econémico,
pPero se compensa con creces gracias a un rit-
mo de crecimiento del producto mayor que el
que resultaria de las leyes del mercado en el
plano internacional.

Se ha difundido la creencia de que es me-
jor conseguir este objetivo mediante la deva-
luacién monetaria en el juego de las leyes del
mercado. La devaluacién se justifica plena-
mente para acompanar la inflacién interna,
pero no representa un instrumento adecuado
de promocion industrial, pues trae consigo el
deterioro relativo de los precios de las exporta-
ciones competitivas. Ademds, significa alterar
todos los costos y precios internos para influir
sobre una proporcién pequeiia del comercio
exterior, con efectos de corta duracién por los
reajustes que exige la pugna distributiva.

Este deterioro, conviene recordarlo, tiene
una explicacion estructural. Se debe a aquellas
disparidades de la demanda que acompaiian al
retardo de nuestro desarrollo e influyen deci-
sivamente en la estructura productiva de la pe-
riteria. Tales disparidades, a su vez, provienen
de las grandes diferencias estructurales con
los centros. Por ello es indispensable la indus-
trializacion. En otros tiempos se pensaba, y
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adin se sigue pensando bajo el predominio de
los centros, que en vez de industrializarse a
fondo conviene aumentar la productividad en
la actividad primaria. Bien: ¢pero qué se hace
con la tuerza de trabajo que ya no puede absor-
ber esta ultima? Si se emplea en acrecentar la
misma produccion primaria mds alla de la ca-
pacidad receptiva externa, se manifiesta pron-
tamente la tendencia al deterioro relativo de
los precios. La industrializacién es la torma
primordial de evitarlo o, al menos, de morige-
rarlo. Y la proteccién, asi como el subsidio,
contribuyen a contrarrestar esta tendencia des-
viando recursos productivos hacia la industria.

Noétese, al pasar, un gran contraste, Mien-
tras los centros retienen el fruto de su progreso
técnico, la periferia tiende a transterirlo debi-
do a la heterogeneidad social y a las disparida-~
des en la elasticidad de ingreso de la demanda.

Es claro que esta tendencia al deterioro,
tan adversa al desarrollo peritérico, conviene a
los intereses de los centros. El deterioro en los
otros, pero no en ellos mismos, pues reaccio-
nan resueltamente contra esta tendencia cuan-
do se trata de su propia produccién primaria.

Anotibamos mds arriba que la tendencia
al desequilibrio estructural con los centros ha
vuelto a surgir con los efectos adversos del
descenso de su ritmo de crecimiento, agrava-
dos por los altos precios de las importaciones
de petréleo. Ademis, como ya se ha dicho, ac-
tian en los centros elementos coyunturales
importantes a los que tiene que hacer frente la
periferia con una politica también coyuntural.
Pero hay que hacer una clara distincién entre
esto ultimo vy la necesidad estructural de em-
prender una nueva politica de sustitucién de
importaciones provenientes de los centros. Se
trata principalmente de bienes intermedios y
de capital y de ciertos bienes provenientes de
innovaciones tecnoldgicas que son o podrian
sernos accesibles.

Por razones econdmicas y tecnoldgicas se
impone en esto la sustitucidn en un dmbito
mds amplio que el de los mercados nacionales.
Los centros no han favorecido este tipo de
cooperacién entre paises latinoamericanos, ni
mucho menos con otros paises periféricos. Pe-
ro se concibe que sus empresas puedan intere-
sarse en hacerlo y participar en esta nueva y
promisoria etapa de la industrializacion perité-

rica con su capital y su tecnologia y conforme a
adecuadas reglas del juego. Es claro que si se
les presenta la opcion entre surgir exportando
ciertos bienes o participar en su sustitucién,
elegirdn lo primero. Pero si hay una firme de-
terminacién en nuestros paises de formular y
llevar a la prictica programas de sustitucién
con amplios mercados, es posible que no des-
perdicien la oportunidad de hacerlo. Seria
muy importante, asimismo, el apoyo del Banco
Interamericano de Desarrollo y del Banco
Mundial. Que yo recuerde, en su reciente in-
forme econdmico es la primera vez que este
ultimo menciona la necesidad de una politica
sustitutiva, ademds de la promocioén de expor-
taciones industriales.

Hay que encarar estas posibilidades con
amplia perspectiva. Estas nuevas formas de in-
dustrializacién concertada entre paises po-
drian constituir un paso muy importante en
nuestra incorporacién gradual y progresiva al
intercambio de bienes tecnolégicamente avan-
zados con los centros. Téngase presente que la
sustitucion de importaciones ha sido el paso
previo para realizar después la exportacién de
manufacturas. El emprender nuevas formas de
sustitucién y comercio reciproco dentro del
ambito latinoamericano —sin excluir ciertas
posibilidades con otros paises del tercer mun-
do— podria ser la base para esa nueva forma
de articulacién internacional. La industriali-
zacion sustitutiva, con todas sus fallas, fue
nuestra respuesta a la gran depresion mun-
dial. La industrializacion en mds amplios
mercados tiene que ser la respuesta a la crisis
presente en sus manifestaciones estructurales.
Respuesta de grandes posibilidades si se pro-
cede con racionalidad y determinacion a fin de
ir dejando progresivamente nuestra condicion
peritérica.

¢Hasta qué punto se justifica esta transfor-
macidn estructural tan importante? ¢No estare-
mos exagerando el caricter estructural de la
crisis de los centros?

Convendria una breve referencia a esta
crisis, que dista mucho de haberse esclareci-
do. Me inclino a ver también en ella un dese-
quilibrio estructural entre consumo y acumu-
lacion debido a los cambios considerables que
han experimentado las relaciones de poder.

El extraordinario consumo de los estratos
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superiores tiende a extenderse con celeridad
hacia abajo y ha aumentado notoriamente el
consumo social a través del Estado, Sobre éste
pesa, ademads, un enorme y creciente gasto mi-
litar, o si se quiere, consumo militar. Todas es-
tas formas superpuestas de consumo tienden a
debilitar el ritmo de acumulacién de capital
reproductivo.

El continuo crecimiento de este capital es
indispensable para que se multipliquen el em-
pleo y la productividad. Por lo tanto ese debili-
tamiento ha influido desfavorablemente sobre
ello, ademas de fenémenos coyunturales.

Asi se ha trastornado la secuencia dinami-
ca del sistema: incremento de productividad,
mayor acumulacién, nuevo incremento de pro-
ductividad.

¢Como restablecer esta secuencia dinami-
ca? No hay otra solucién, a mi juicio, que cam-
biar la composicién social del consumo. Res-
tringir su ritmo en los mas favorecidos —sobre
todo los estratos superiores— a fin de acumu-
lar mds y aumentar el empleo y la productivi-
dad para aumentar el consumo de los menos
favorecidos.

Solucién en apariencia muy sencilla, pero
politicamente muy dificil. A tal punto que se
ha acudido a la extraordinaria elevacién de las
tasas de interés para cubrir con ahorro el défi-
cit fiscal y disminuir asi el consumo privado a
fin de cubrir los pesados gastos del Estado. Ya

Vv

sabemos cuales son las consecuencias de esta
medida.

Pero hay algo mas que esto. Mientras se
ha resentido el ritmo de acumulacién repro-
ductiva, la sustituciéon de importaciones de pe-
troleo asi como el ataque al deterioro del me-
dio ambiente hacen indispensable aumentar
en una u otra forma la cantidad de capital ne-
cesario por unidad de producto.

No veo de qué otra manera seria posible
resolver esta crisis estructural, Sin duda que el
aumento del ritmo de productividad en virtud
de innovaciones tecnolégicas que ya han co-
menzado, serd un gran alivio; pero requiere
también acrecentar el capital.

Estas consideraciones me inducen a creer
que son prudentes las estimaciones muy auto-
rizadas que se han formulado acerca de la con-
tinuacién durante el corriente decenio de una
baja tasa de desarrollo tanto en el centro dina-
mico principal como en los restantes centros.

JY si esas estimaciones resultaran equivo-
cadas? ¢Habriamos exagerado el cambio en
nuestra estructura productiva y habria que vol-
ver hacia atrds? De ninguna forma: seria nece-
sario disminuir la intensidad de nuevos cam-
bios dirigidos al mercado interno y acentuar la
orientacion al exterior. O sea, practicar cierto
aperturismo en virtud de los hechos y no como
imposicion de doctrinas que ignoran las dispa-
ridades estructurales con los centros.

Reflexiones sobre la busqueda de un nuevo camino

Tenemos que hacer frente a serios problemas
coyunturales sin haber resuelto los grandes
problemas estructurales de nuestro desarrollo.
Hemos perdido de vista generalmente estos
ultimos en las fases de bienandanza del ciclo
econémico, cuando se disponia de algunos re-
cursos para iniciar su solucién. Y han vuelto a
surgir en las fases de descenso cuando se vuel-
ve mucho mas dificil emprender transtorma-
ciones de fondo.

Tal es lo que acontece ahora, con el agra-
vante de que, mas que un descenso ciclico de

los centros, se trata de una declinacién estruc-
tural del ritmo de crecimiento. Y este hecho,
con otros factores adversos, presenta limites
estructurales externos a una politica de reacti-
vacién, ademds de los internos.

Como quiera que tuere, la politica coyun-
tural de reactivacion tiene que insertarse en
un marco estructural a fin de enlazar ciertas
medidas inmediatas con otras de mads lenta
tructificacion.

El problema estructural de insuficiente
absorcién productiva de grandes masas relega-
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das, se agrava con el desempleo coyuntural,
sobre todo en paises que por su propia politica
provocaron la contraccién de la actividad eco-
némica con muy serias consecuencias sociales,
Raz6én muy importante para no dilatar mas la
reactivacion.

Si no se ha de acentuar peligrosamente la
tendencia al desequilibrio externo, la reactiva-
ci6n exige severas medidas de contencién. In-
fortunadamente no se ha llegado ain a solu-
ciones de gran envergadura en materia de deu-
da externa.

La politica de reactivacién encuentra alli
un gran escollo. Urge que el FMI y el Banco
Mundial tomen resueltamente en sus manos
este asunto mediante la prolongacién de plazos
el descenso del tipo de interés, aun con subsi-
dios. Las dificultades de balance de pagos se
volverian asi mas manejables permitiendo mds
amplitud a la reactivacién. Mds aOn, el mejora-
miento de la capacidad receptiva de nuevos
recursos exteriores a largo plazo daria positivo
impulso a programas de correccién del dese-
quilibrio estructural externo.

Desde el punto de vista interno, la reacti-
vacion exige perentoriamente el reajuste de
las deudas al sistema bancario, en especial
para ciertas actividades econémicas que han
sufrido sobremanera debido a la sobrevalua-
cion monetaria y las elevadisimas tasas de in-
terés. Dar tiempo al tiempo, pero siempre que
se tomen éstas y otras medidas de emergencia.

Ademais de ciertas medidas selectivas de
importacién hay que desenvolver una politica
de correccion del desequilibrio externo de in-
dole estructural. Promocién enérgica de ex-
portaciones y sustitucion de importaciones
provenientes de los centros en dmbitos mds
holgados que el mercado nacional. La iniciati-
va privada y, en su caso, las empresas del Esta-
do, estin capacitadas para hacerlo en armonio-
sa conjuncién.

La politica antinflacionaria tiene que rea-
lizarse también en un marco estructural. Por
mds que pueda llegarse a un consenso acerca
de una politica de ingresos, ésta sera social-
mente vulnerable si no se aborda en alguna
forma el problema del excedente econémico y
su regulacién macroeconémica. Hay gue res-
tablecerlo y acrecentarlo a fin de elevar el rit-
mo de acumulacién reproductiva, pero ello no

podria cumplirse si todo el peso recae sobre la
tuerza de trabajo. Yo he venido discurriendo
acerca de ello para provocar una discusién
ineludible. La fuerza de trabajo tiene que par-
ticipar en el excedente y en la responsabilidad
de acumulacion.

A manera de conclusion, deseo reiterar
que en aquellos tiempos de gran prosperidad
de los paises avanzados no percibimos clara-
mente la indole centripeta de su dindgmica. Tu-
vo también la periferia latinoamericana extra-
ordinarias tasas de crecimiento que antes no se
habian dado en torma persistente. Nos deja-
mos deslumbrar entonces, sin darnos cuenta
cabal que a los centros no les interesaba nues-
tro desarrollo, sino en la medida en que conve-
nia al suyo propio. Y se disiparon preocupa-
ciones de otros tiempos acerca de la tendencia
hacia el desequilibrio exterior. En la correc-
cién de esta tendencia la periferia tiene una
responsabilidad primordial. Se impone en ello
aprovechar la experiencia de un pasado que no
estd muy lejos.

Nuestras exportaciones de manufacturas
comenzaron a probar la capacidad para hacer-
lo. Y tuvimos la ilusién, que ahora se desvane-
ce, de una ilimitada receptividad de los cen-
tros. La sustitucién de importaciones cay6 en
singular desprestigio, desalentando esfuerzos
de integracion de suyo modestos. Es cierto
que los centros desenvolvieron un caudaloso
intercambio industrial. Tratdbase, sin embar-
g0, de nuevos bienes o nuevas modalidades de
bienes creados incesantemente por sucesivas
innovaciones tecnoldgicas, muy lejos del al-
cance de la periferia latinoamericana. En eso
radican las ventajas comparativas de aquéllos:
en abrir nuevos campos de industrializacién
avanzada y producir e intercambiar aquello en
que la demanda se desenvolvia con inusitada
celeridad, impelida por esas innovaciones y
los medios masivos de comunicacién. Pero no
reconocieron ni reconocen las ventajas de la
periferia en aquellos bienes que en virtud de
sus recursos y la tecnologia que habia adquiri-
do, le permiten competir cada vez mds en el
mercado de los centros. {Singular contradic-
cién entre los hechos y la virtud de las ventajas
comparativas! '

Ha vuelto a surgir la vieja tendencia al
desequilibrio externo de indole estructural. Y



REVISTA DE LA CEPAL N.° 18/ Diciembre de 1982

nada digno de mencién histdrica han hecho los
centros para cooperar con nosotros en su co-
rreceion.

Asimismo, esos tiempos de bonanza acen-
tuaron en forma impresionante el sentido imi-
tativo de nuestro desarrollo. Incorporamos con
vehemencia las formas de consumo de los pai-
ses avanzados, en franco desmedro de la acu-
mulacion de capital reproductivo, menoscaba-
da también por la inveterada succién de ingre-
sos peritéricos por aquéllos.

La suerte de las grandes masas humanas
relegadas en el fondo de la estructura social
exigia imperiosamente acrecentar el ritmo de
acumulacion reproductiva para elevar su pre-
caria productividad y sus exiguos ingresos. Y
también su dignidad. No supimos atacar de
manera eficaz las tendencias excluyentes del
sistema en medida concordante con las dimen-
siones del problema y el fuerte crecimiento
demografico.

.A poco andar por el camino propio de la in-
dustrializacién se hizo evidente que las leyes
del mercado, por grande que fuese su contri-
bucién a la eficiencia econdémica, no condu-
cian a la eficiencia social. El juego espontineo
del sistema esta lejos de difundir equitativa-
mente los frutos del progreso técnico, pues se
opone a ello la apropiacion estructural de gran
parte de estos frutos por los estratos superiores.

Por otro lado, a medida que se despliega
el proceso de democratizacién fue tomando
cuerpo el poder redistributivo de la fuerza de
trabajo y contraponiéndose a ese poder de
apropiacion del excedente econémico. Era
ineludible para corregir la desigualdad funda-
mental del sistema, como lo fue también el po-
der redistributivo del Estado. Con todas sus
tallas, los resultados fueron francamente favo-
rables: hubo una mejora substancial del consu-
mo privado y social de la fuerza de trabajo que
se absorbia con creciente productividad. Mien-
tras tanto continuaba la relegacion social en el
fondo del sistema.

Esa mejora y el crecimiento del Estado vi-
nieron a superponerse al consumo privilegia-
do de los estratos superiores. No obedecié este
proceso de compartimiento a principio regula-
dor alguno. Como no lo hubo en el juego del
mercado, pese a las teorias que suponen la
equidad subyacente en su tuncionamiento.

Esa superposicion de diferentes formas de
consumo ha ido debilitando el ritmo de acu-
mulacién de capital reproductivo, aunque no
de otras formas de capital que, contrariamente
a éste, carecen de la virtud dindmica de multi-
plicar el empleo y la productividad. Y esta ten-
dencia estructural al desequilibrio entre con-
sumo e inversién termina, por la misma légica
interna del sistema, en una persistente infla-
cién social, en donde escolla tatalmente la po-
litica monetaria. No podria sustituir ésta a trans-
formaciones estructurales, que ataguen a fon-
do las tendencias conflictivas del sistema.

En la indole centripeta del capitalismo
avanzado estd el origen principal del retardo
de nuestro desarrollo, de la inferioridad eco-
némica y tecnoldgica y la fragmentacion eco-
némica de la periferia. Condiciones todas és-
tas que configuran la hegemonia histérica del
capitalismo avanzado y las nuevas manifesta-
ciones de esta hegemonia. A ella corresponden
ciertas teorias que se han difundido y siguen
difundiéndose en la periteria. Cualquiera que
haya sido en otros tiempos su raiz cientifica
son expresion ahora del desinterés fundamen-
tal de los centros por todo aquello que no con-
viene a su propio desarrollo.

Asi fue con aquel pretérito esquema de la
division internacional del trabajo, contrario a
nuestra industrializacion deliberada. La insis-
tencia en este esquema llevo asimismo a negar
la tendencia de la periferia a transferir a los
centros el fruto del progreso técnico de su pro-
duccion primaria, tendencia que sélo la indus-
trializacion es capaz de contrarrestar. Explica-
se también su oposicién a la politica sustituti-
va hasta que las transnacionales encontraron
ventajas en ella.

No fueron éstas, por cierto, el instrumento
eficaz y decisivo de internacionalizacién de la
produccién periférica, como solia preconizar-
se, sino més bien de internacionalizacién del
consumo imitativo, Y, en tiempos mds recien-
tes, se retrocedid desprevenidamente en un
designio macroeconémico de encogimiento de
la industrializacion, en aras del generoso esti-
mulo a las importaciones, en gran parte de
consumo, gracias a precarios recursos del mer-
cado de euromonedas.

¢Y qué decir de aquella politica de con-
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traccion econémica para contrarrestar el des-
equilibrio externo?

Compréndese que desde otras latitudes se
impulsen esas y otras formas de pensar. ¢Pero
se dan cuenta quienes las adoptan celosamen-
te en la periferia lo que ellas significan y entra-
nan para nuestro desarrollo?

Tratase de otra de las notorias manifesta-
ciones de la hegemonia de los centros: la de-
pendencia intelectual de la periteria. Permita-
seme una declaracién personal. En mis lejanos
afios juveniles tuve un respeto reverencial por
las teorias econdmicas de los centros. Pero lo
fui perdiendo durante la gran depresion y he
seguido haciéndolo en tal forma que muy poco
gueda de ello. Los centros han dejado de ser
para mi un paradigma. Por el contrario, creo
haber adquirido un agudo sentido critico de lo
que alli se hace y se piensa. Porque el impre-
sionante adelanto que han experimentado otras
disciplinas cientificas no ha llegado atin a las
teorias del desarrollo, aprisionadas como estin
en las redes desvencijadas de hace mds de un
sigio.

¢Coémo podria ser de otro modo si durante
la gran depresién pude presenciar tremendos
desaciertos? En el centro principal del capita-
lismo, en pleno descenso ciclico, se restringio6
violentamente el crédito y se elevé en forma
drastica el proteccionismo, llevando la con-
traccion y el desempleo a todo el mundo. Nada
quedo entonces del régimen multilateral de
comercio y pagos cuya reconstruccion hubo de
demorar muchos arios.

Todo eso parecera una imagen de otros
tiempos. Vinieron los anos de bonanza y llega-
mos a creer que se habia aprendido por tin a
regular la economia de los centros. Hasta que
su crisis presente sacude a todo el mundo. No
es la decadencia del capitalismo, sino el des-
borde insospechado de su gran vigor. No se
han encontrado nuevos cauces para contenerlo.

Crisis en los hechos y en las ideas. No se
pudo contener ese desborde, ni el desequili-
brio estructural que significa la expansién mo-
netaria que, habiendo comenzado en los Esta-
dos Unidos, ha terminado en inflacién interna-
cional. Desequilibrio estructural que tampoco
puede corregirse con la elevacién aberrante de

las tasas de interés que propagan el desempleo
a todo el capitalismo con graves consecuencias
econdmicas, sociales y politicas.

Los centros tienen también que rectificar
el curso de su desarrollo. No parecerian aiun
estar persuadidos de hacerlo. Pero las crisis,
con todos sus infortunios, suelen tener la virtud
de renovar las ideas. Creo que nosotros estamos
mds inclinados a hacerlo por haber experimen-
tado de mds larga data las grandes vicisitudes
del desarrollo. No creo que escape a esta nece-
sidad de renovacién el socialismo ortodoxo.
Exige en todas partes la presencia activa del
Estado, no un Estado subsidiario, sino regula-
dor y promotor del desarrollo, aunque no ne-
cesariamente productor.

La busqueda del incentivo econémico, en
cuanto aguija la iniciativa de empresas e indi-
viduos, es un poderosisimo motor de eficien-
cia y dinamismo. Pero no resuelve los graves
problemas que la técnica ha traido en el medio
ambiente, los recursos naturales y la equidad
social. Preséntase aqui un papel tundamentali-
simo del Estado de un modo compatible con el
mercado, con su gran importancia econémica y
politica.

Pero no es eso solamente. El incentivo
econdémico trasciende cada vez mas el ambito
de las empresas y penetra en esteras en las que
no debiera penetrar jamds; porque pervierte
grandes valores y degrada la convivencia
humana.

La empresa, por eficaz que sea en la estera
limitada de su racionalidad, carece en verdad
de horizonte social y ecologico. Alcanzarlo es
tarea inaplazable en los centros y mucho més
en la periferia.

El consenso debe ir mas alli de la raciona-
lidad circunscrita del mercado. Porque se
plantean objetivos éticos cada vez mds impe-
riosos. La técnica tiene un enorme potencial
de bienestar humano y ha comenzado a de-
mostrarlo en una porcién estrecha del planeta.
Pero corre el riesgo inminente de perderlo por
aquella limitada racionalidad. No hay que
prescindir de esa racionalidad sino extenderla
para alcanzar aquellos grandes objetivos, sin
los cuales el desarrollo no podr4 lograr legiti-
midad social.






REVISTA DE LA CEPAL
Diciembre de 1982

dAdaptacion,
repliegue
o transformacién?

Antecedentes y opciones
en la coyuntura actual

Pedro Sdinz*

Los paises latinoamericanos a partir de 1973 han
debido adaptarse a una economia y comercio mun-
diales caracterizados por el escaso crecimiento e
inestabilidad de los paises centrales. Entre 1974 y
1980 la region se defendié manteniendo un dinamis-
mo relativamente elevado, dadas las circunstancias
internas. En la mayoria de los gobiernos parece ha-
ber predominado la interpretacién de que se enfren-
taba una crisis de cardcter fundamentalmente co-
yuntural, si bien se reconocian en ella elementos
estructurales.

En 1981 y 1982, al acentuarse los signos recesi-
vos se ha tornado evidente que la crisis de los paises
centrales tenfa fuertes elementos de caricter estruc-
tural. La region sufri6 los ‘impactos’ simultineos de
la caida de los términos del intercambio, de la acen-
tuacion del proteccionismo y del aumento de los
intereses de una deuda externa que habfa crecido
exageradamente, en especial en su componente a
corto plazo.

El autor recopila antecedentes destinados a ser-
vir como elementos en la redefinicién de politica
que la situacion estd exigiendo. Hoy se ha hecho
evidente que ya no se trata de introducir cambios
marginales; la magnitud del desafio los ha mostrado
poco itiles cuando ellos se intentaron. De alli la
necesidad de reunir antecedentes de cardcter estruc-
tural.

Si bien la crisis muestra algunas similitudes con
la de los afios treinta, tampoco cabe duda que la
regiéon es ahora bien distinta y que las relaciones
internacionales también son diferentes, De alli que,
en primer lugar, evalia la década de los afios setenta
para sacar conclusiones que hacen a las condiciones
iniciales de cardcter estructural con que se inicia la
presente década.

Este trabajo caracteriza luego sucintamente los
problemas que enfrentan los gobiernos en la actual
coyuntura. Eshoza, asimismo, dos prototipos de op-
ciones de politica segin sea coyuntural o estructural
el cardcter que se le asigne a la crisis.

Finalmente, se examinan aqui, con una visién a
largo plazo, algunos elementos vinculados al dina-
mismo econdmico, la distribucién del ingreso, las
relaciones econ6micas externas y Ia estructura secto-
rial que debieran informar el marco estructural que
oriente las politicas econémicas de la coyuntura.

*Director Adjunto del Centro de Proyecciones Econd-
micas de CEPAL.

Introduccién*

La grave situacién econémica por la que atra-
viesa la mayoria de los paises latinoamericanos
a comienzos de los afios ochenta estd provocan-
do cambios m4s o menos profundos en sus poli-
ticas econdémicas.

Con motivo de la crisis de los afios treinta,
los paises aplicaron politicas econémicas que
tuvieron consecuencias de la mayor importan-
cia para el desarrollo posterior de la region;
hoy, frente a una encrucijada en que se repiten
algunos rasgos importantes, parece imprescin-
dible recopilar la mayor cantidad de antece-
dentes que puedan ser itiles para examinar las
politicas con las cuales debera enfrentarse la
actual crisis.

Este trabajo retine tres tipos de anteceden-
tes, Los primeros se vinculan con la evaluacién
econdmica de los afios setenta; sus resultados
son parte de las condiciones iniciales que de-
ben considerarse al disefiar una politica para
esta década. Existen con respecto a dichos re-
sultados posiciones disimiles entre quienes
destacan la transformacién productiva y las
nuevas formas de insercién internacional, y
quienes destacan la persistencia de problemas
de caricter estructural. Por estos motivos se
dedica una primera seccién a revisar y juzgar
las evaluaciones del proceso de desarrollo pre-
paradas en los afios setenta, puesto que ahora
ya se dispone de una perspectiva temporal mas
adecuada para juzgar el decenio en su conjunto.

Una segunda seccién examina la coyuntura
actual, analizando los factores que detonaron la
crisis, los principales problemas por ella pro-
vocados y que deben resolverse a corto plazo y
dos opciones estratégicas que se utilizardn para
examinar las orientaciones que podrian darse a
las politicas econémicas coyunturales.

Finalmente, a partir de una visién del des-
arrollo que se propusiera resolver los principa-
les problemas estructurales que subsisten a pe-

*E] autor agradece los valiosos comentarios y sugeren-
cias de Claudio Marinho, Adolfo Gurrieri, Arturo Nufiez
del Prado y de sus compaieros de trabajo del Centro de
Proyecciones Econémicas de la CEPAL, Naturalmiente, los
planteamientos aqui enunciados no los comprometen. Co-
mo se reconoce en el texto, parte del material utilizado
como antecedentes de este articulo procede de trabajos
previos del Centro, algunos de los cuales ya fueron publi-
cados en esta Revista.
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sar de los cambios a veces profundos registra-
dos en la region, se exploran algunos de los

I

componentes que deberian informar una poli-
tica coyuntural.

Las evaluaciones del desarrollo en los afios setenta

El examen de las numerosas evaluaciones del
proceso de desarrollo de los paises latinoame-
ricanos preparadas durante el pasado decenio,
permitird hacer observaciones que se estima
utiles para el disefio de politicas de la presente
década. Como estas evaluaciones no coinciden
en sus conclusiones, se hace necesario, en pri-
mer lugar, enunciar algunos de los criterios so-
bre los cuales se basaron. Luego se exponen sus
principales conclusiones, distinguiendo entre
aquellas que acentian los éxitos y aquellas que
se refieren sobre todo a los resultados negati-
vos. Esta seccion concluye con una evaluacién
de conjunto sobre la evolucién de los afios se-
tenta, aprovechando la mayor perspectiva de
tiempo que ahora tenemos.

1. Criterios que sustentan las evaluaciones

La diversidad de conclusiones que puede apre-
ciarse en las evaluaciones responde en buena
medida a los diferentes criterios que las orien-
taron.

Entre dichos criterios, la dimensién tem-
poral es una de las mds significativas, pues un
grupo apreciable de las evaluaciones estuvo
destinado a juzgar los resultados de las politicas
econdmicas a corto plazo. El cardcter coyuntu-
ral de estos ejercicios se refleja en el papel
central que atribuyeron a los resultados obte-
nidos en aspectos tales como la inflacién, el
desempleo abierto o la variacién de las reser-
vas. Otras evaluaciones, en cambio, se concen-
traron en los aspectos estructurales, enjuician-
do los cambios gestados a mediano y a largo
plazo y atribuyendo especial importancia a fac-
tores como la transformacién productiva, tecno-
logica y social, y la naturaleza de las relaciones
econdmicas externas.

Al tomar en consideracién los acentuados
contrastes comprobados entre distintos perio-

dos de la pasada década en materia de indica-
cadores a corto plazo —por ejemplo, en las se-
ries de crecimiento econémico y de balanza de
pagos— v a los factores implicitos en esos indi-
cadores, tales como la situacién econémica in-
ternacional, la organizacién sociopolitica y los
principios que guian la economia internacio-
nal, puede apreciarse la influencia de los enfo-
ques temporales en la evaluacién de los resul-
tados.

El modelo o patrén que sirve de criterio
normativo para cada evaluacién también ayuda
a establecer diferencias entre ellas. En este
sentido hay gran diversidad; la evolucién de los
paises latinoamericanos durante los afios seten-
ta se compara con periodos previos, o con lo
sucedido en los paises centrales, o también con
paradigmas extraidos del marxismo, el neolibe-
ralismo o el ideario cepalino de desarrollo.

Finalmente, otro criterio importante es el
de la amplitud del objeto evaluado, que puede
ser abarcadora y socialmente poco delimitada
si se escoge como objeto de evaluacién al “pais
en su conjunto”, o tener en cambio otros alcan-
ces si juzga la sitnacién de uno o varios grupos
sociales determinados.

Al examinar las conclusiones que se pre-
sentan a continuacion es preciso tener presente
la diferencia entre los criterios aplicados y no
olvidar que el decenio pasado se caracterizé
por los contrastes. En el plano temporal se su-
cedieron periodos econémicos de auge, de con-
traccién y de incertidumbre. En cuanto a la
orientacién de las politicas, hubo esquemas de
muy diverso signo, algunos de los cuales se
apoyaron en doctrinas tan dispares como el
marxismo v el neoliberalismo; y no es menos
agudo el contraste entre los resultados obteni-
dos por los diferentes paises y grupos sociales.
De alli que, cuando se consideran los éxitos y
fracasos, debe tenerse presente que las conclu-
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siones generales no pueden ser aplicadas, sin
previo anilisis, a ninguin pais en particular.

2. Resultados positivos y negativos en las
évaluaciones de los afios setenta

La recopilacién de resultados que a continua-
cion se ofrece hace hincapié en los aspectos de
cardcter estructural. Y aun cuando se conside-
ran también resultados de duracién limitada, se
han seleccionado aquellos aspectos que, por su
permanencia, constituyen condiciones inicia-
les o potenciales que los anos ochenta heredan
del decenio anterior.

Los aspectos positivos recogidos en las
evaluaciones demuestran que, a pesar de las
dificultades, el crecimiento econémico conso-
lidé algunas transtformaciones productivas, tec-
nolégicas e institucionales que, miradas desde
la perspectiva de las propuestas de postguerra,
constituyen avances innegables.

Los més notables son:

a) El gran dinamismo conseguido por mu-
chos paises de la regién durante los primeros
afios de la década de los afos setenta. El ritmo
de crecimiento del producto regional se acele-
raba desde mediados del decenio anterior y los
primeros afios del setenta reafirmaron el impor-
tante potencial de crecimiento regional. En al-
gunos paises, y para algunos productos, se con-
figuraron mercados suficientemente grandes
como para crear espacios dindmicos, aptos para
llevar adelante proyectos eficientes con am-
plias escalas de produccion.

b) El proceso relativamente intenso de in-
versiones y de transformacién productiva y tec-
nolégica en algunas de las economias regiona-
les, se reflejo en la aparicion de nuevas ramas
industriales, de empresas modemas en la agri-
cultura y en los servicios, y en la ampliacién de
la infraestructura. Sin embargo, y especialmen-
te en este sentido, existen grandes disparida-
des entre los paises.

¢) La capacidad de la politica econémica
para buscar nuevas formas de insercién en la
economia internacional. Desde comienzos de
los afios setenta, se logré conciliar la mayoria de
las condiciones externas que se fueron creando
durante el decenio con la transformacién pro-
ductiva a fin de alterar la estructura de las ex-
portaciones; diversificando la canasta de pro-

ductos basicos en el plano nacional e incremen-
tando su contenido de productos manufactura-
dos; luego, cuando aumenté la liquidez inter-
nacional, se captaron montos elevados de fi-
nanciamiento externo. Para el periodo 1975-81
las tasas de crecimiento a mediano plazo del
volumen de las exportaciones aumentaron en la
mayoria de los paises hasta alcanzar los valores
mds elevados de la postguerra. Esta adaptacion
a las cambiantes condiciones de la economia
internacional fue interpretada a menudo como
una garantia de capacidad para desenvolverse
en condiciones externas dificiles. La politica
lograba aprovechar, en funcién de las circuns-
tancias, las buenas condiciones del comercio
mundial o la abundante disponibilidad de re-
cursos financieros.

d) La capacidad estatal para mejorar el
funcionamiento de los mercados, modernizar
las estructuras tributarias y financieras, esta-
blecer y manejar eficientemente empresas es-
tatales clave para la transformacién productiva,
mantener los principales balances econémicos
dentro de margenes aceptables y elevar signifi-
cativamente los porcentajes del producto des-
tinados al ahorro interno y a la inversién.

e) El poder de reaccién demostrado por
muchas economias latinoamericanas para con-
servar durante el periodo posterior a 1974 el
dinamismo industrial y econémico global, a pe-
sar del limitado crecimiento de los paises cen-
trales. Algunos paises latinoamericanos mantu-
vieron el sentido de la transformacién indus-
trial previa, reduciendo la importancia relativa
de las ramas productoras de bienes de consumo
no duradero e incrementando el de las inter-
medias y metalmecdnicas. Esta evolucién per-
mitié, en muchos casos, afrontar los problemas
de balanza de pagos mediante la sustitucién de
importaciones y la expansion de las exporta-
ciones manufacturadas. De todas maneras, ca-
be destacar que otro grupo de paises! tuvo una
evolucién extremadamente negativa durante el
periodo considerado.

Los aspectos positivos anotados encuen-
tran su contrapartida en la incapacidad para
alterar antiguos desequilibrios sociales y dese-
quilibrios de las relaciones externas.

1Argentina, Chile, E]l Salvador, Nicaragua, Panamd y
Peru.
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Entre los principales aspectos negativos,
las evaluaciones reiteran los siguientes:

a) El dinamismo y la transformacién pro-
ductiva fueron incapaces de evitar, contraria-
mente a las expectativas previas, la conforma-
cién de sociedades extremadamente inequita-
tivas con una alta concentracion de lariqueza y
del ingreso, elevados indices de desocupacion
y un importante segmento de la poblacién en
condiciones de pobreza. Una parte significati-
va de la transformacién productiva estuvo
orientada hacia la satisfaccién del consumo de
los estratos de altos ingresos, afianzando la ac-
ciéon de las empresas transnacionales y gene-
rando asi un desarrollo tecnolégico muy depen-
diente y con problemas de balanza de pagos.2

b) El ritmo de crecimiento econémico re-
gistrado en la mayoria de los paises latinoame-
ricanos durante la segunda mitad del decenio
de los afios setenta decliné y su recuperacion
parecia limitada por factores de inestabilidad e
incertidumbre en buena parte vinculados con
variables externas,

¢) La transformacion productiva, a pesar
de sus avances, tampoco consiguié un grado
suficiente de integracién vertical, lo que se ma-
nifiesta con claridad en el rezago de la produc-
cién de bienes intermedios y de capital. El
insuficiente grado de internalizacion y desarro-
llo de la tecnologia jugé un papel importante en
dicho rezago. Y a su vez el escaso éxito de los
esfuerzos por encontrar férmulas para compa-
tibilizar los intereses de las empresas transna-
cionales con los de los paises latinoamericanos
ha dificultado la solucién de estos problemas.

d) Se continda registrando un carédcter asi-
meétrico en la estructura de las relaciones exter-
nas, tanto en lo que atafie a la naturaleza de las
corrientes de exportaciones e importaciones
como en la evolucion desfavorable de la rela-
cion del intercambio en los paises no exporta-
dores de petroleo; a ello se agrega el endeuda-
miento externo, con sus efectos reales y finan-
cieros sobre el ingreso nacional real, y el dete-
rioro de los balances de pago. Todo esto confi-
gura una situacién de extrema vulnerabilidad e

2V éase por ejemplo, Luis Claudio Marinho, “Las em-
presas transnacionales y la actual modalidad de crecimien-
to economico de América Latina”, en Revista de la CEPAL,
N.° 14, agosto de 1981.

inestabilidad en el proceso de crecimiento eco-
némico.

Para muchos autores la acentuacion de la
asimetria se debe en gran parte a la transnacio-
nalizacién de las economias. La accién de las
empresas transnacionales estd adquiriendo una
importancia creciente y muchas de las corrien-
tes econOmicas registradas como flujos entre
Estados, en realidad ocurren en el interior de
un mismo agente econdémico que actia por en-
cima de las fronteras de los paises.

3. Las evaluaciones desde la perspectiva
de los afios ochenta

Los éxitos y fracasos que sefialan las evaluacio-
nes realizadas durante los afios setenta pueden
ser reinterpretados desde la mejor perspectiva
que ahora brindan los afios ochenta. De esta
forma se examinari la permanencia de dichos
resultados, los factores positivos gestados du-
rante los afios setenta que subsisten a comien-
zos de los ochenta, y los problemas existentes a
comienzos de los setenta que atn siguen sin
resolverse, lo que permite efectuar algunas ob-
servaciones preliminares.

En primer lugar, detrds de muchas evalua-
ciones de coyuntura subyace la situacién ex-
terna, la que no suele ser considerada de mane-
ra suficientemente explicita durante los perio-
dos de auge y es sobreestimada en sus efectos
en los periodos de dificultades. En muchos pai-
ses, de acuerdo a la dificil situacién econdémica
internacional, la visién optimista de los prime-
ros afios de los setenta se fue diluyendo paula-
tinamente hasta transformarse en pesimista al
término del decenio. Durante el trienio 1971-
73, el rapido crecimiento de los mercados mun-
diales y la mejoria de la relacién del intercam-
bio cre6 una sensacién de optimismo acerca de
las posibilidades que se abrian a los paises de la
region. Al madurar una prolongada politica de
industrializaciéon y modernizacién, la mayoria
de estos paises pudieron ofrecer una nueva es-
tructura de exportaciones mis diversificada
que incluye porcentajes crecientes de bienes
manufacturados, y al liberarse de la restricciéon
provocada por un abastecimiento externo rela-
tivamente rigido, pudieron acelerar notable-
mente su crecimiento econdémico,

A partir de 1974, la situacién externa co-
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menzo a deteriorarse paulatinamente, en espe-
cial en los paises no exportadores de petréleo.
Sin embargo, el abundante financiamiento ex-
terno y el rapido incremento de las exportacio-
nes permitié mantener el equilibrio externo;
consiguieron mantener asi las importaciones
en niveles aceptables y, por esa via, se sostuvo
el nivel de actividad interna. Hacia finales de
los afios setenta ambos mecanismos comenza-
ron a perder efectividad. Por un lado, el rapido
aumento de la deuda y los cambios en sus pla-
zos e intereses hicieron que los intereses y
amortizaciones absorbieran porcentajes cre-
cientes del ingreso de compra de las exporta-
ciones. Por otro, el deterioro de los precios de
los productos bdsicos terminé por contrapesar
el efecto de los fuertes incrementos en el volu-
men de las exportaciones. M4s aiin, el gran
aumento del financiamiento neto externo fue
acompafiado de un cambio radical en las fuen-
tes del mismo. En efecto, en los aiios cincuenta
y a principios de los sesenta, el grueso de los
capitales que ingresaban en América Latina
eran de origen oficial y a largo plazo y, en parte,
se trataba de inversiones directas. En cambio,
en el decenio de los ahos setenta correspondie-
ron en gran proporcién a fuentes bancarias y
comerciales privadas; se obtuvieron a cortoy a
mediano plazo y estuvieron sujetos a intereses
cada vez mayores. La reduccién de los plazos y
el incremento de las tasas de interés se han
acentuado al comenzar esta década, lo que re-
vela que la region se ha integrado en una situa-
cion de clara asimetria a los mercados financie-
ros internacionales.

Como consecuencia de esta evolucién
queda en pie, como factor positivo, la nueva
estructura y nivel de las exportaciones. A pesar
de las repercusiones de la actual coyuntura des-
favorable sobre los sectores productivos orien-
tados a la exportacién, en muchos casos se han
abierto y consolidado mercados, y en términos
macroeconémicos se ha detenido el deterioro
creciente gque venia mostrando la participacién
de la regién en el comercio mundial. Como
rasgo negativo debe senalarse que la nueva in-
sercion financiera ha acentuado la asimetria de
las relaciones externas, y ha transferido y a me-
nudo ampliado, en la economia intera, los
efectos mas favorables de la recesiéon de los
centros.

En segundo lugar, ya se mencioné que los
cambios en la politica econémica trajeron apa-
rejados juicios positivos —por el papel jugado
en la transformacién productiva y en la inser-
cién externa—, y negativos —por la imposibili-
dad de resolver los problemas sociales y la per-
sistente asimetria de las relaciones externas.
Mais alld de estos juicios, es preciso destacar
que la capacidad de gestién lograda durante el
decenio, y que subyace detris de estos éxitos y
fracasos, fue cualitativamente diferente segin
la orientacion de la politica econ6mica seguida.

Las politicas econémicas de los afios seten-
ta combinaron en proporciones muy diversas
formas de intervencién estatal, las que pueden
denominarse activas y pasivas. Son activas
aquellas que contribuyen al fortalecimiento de
las instituciones y politicas de intervencién pa-
blica; ejemplos concretos de esta forma de in-
tervencion son la creaciéon de empresas estata-
les para la exportacién (fomento, comercializa-
cién, financiamiento, negociaciéon y apertura
de mercados) y para la produccién en sectores
clave de la economia, el establecimiento de
politicas de subsidios y de incentivos producti-
vos; y el control de la actividad de las empresas
transnacionales (incluidos montos, condicio-
nes y canalizacion del financiamiento externo).
Por el contrario, son pasivas aquellas que tien-
den a reducir o a eliminar la actividad de las
instituciones piblicas para facilitar la accién de
agentes privados nacionales y extranjeros;
ejemplos de esta forma son las politicas de libe-
ralizacién del comercio exterior y del sector
financiero, y la apertura del mercado financiero
a la banca internacional.

Cuando se examinan los paises latinoame-
ricanos puede distinguirse entre aquellas poli-
ticas donde predominaron los elementos de ca-
racter activo y las otras donde predominaron los
de cardcter pasivo. Si bien para algunos enfo-
ques no existe diferencia sustancial entre am-
bas, debido a la influencia determinante que
sobre la accién estatal tendrian los agentes ex-
ternos, parece conveniente destacar que los re-
sultados econémicos se distinguen marcada-
mente, 3¢

3En 10 paises latinoamericanos, que representaban
cerca de la mitad de la poblacién latinoamericana en 1975,
y donde la accién estatal directa o de promocién en el
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Los paises que aplicaron preferentemente
formas activas de intervencion durante el pe-
riodo 1974-1979 mantuvieron una politica esta-
tal de fomento a la industrializacién y a la mo-
dernizacion de otros sectores. Esta politica in-
tentd coordinar la nueva insercién en la econo-
mia internacional y la expansién de la produc-
cién, Asi, una parte de la inversién industrial se
orient6 al aprovechamiento simultaneo de los
mercados internos y externos, y se procuré uti-
lizar el financiamiento o los superdvit externos
como apoyo de un proyecto relativamente ex-
plicito de transformacién productiva y, en ge-
neral, se equilibr6 mejor el sector financiero
con el productivo, cuando no se subordiné el
primero al segundo. A pesar de que el cambio
en el escenario internacional de los afios
ochenta produjo una desarticulacién de esta
politica, e impidié a la mayoria de los paises
que la seguian mantener los ritmos de creci-
miento previos, es indudable que su organiza-
cién estatal los sitiia en mejores condiciones
para establecer politicas de desarrollo que en
aquellos otros donde predominaron las formas
pasivas de intervencién,

En tercer lugar, no obstante la disparidad
entre paises y periodos, quedé demostrado que
la regiéon posee un apreciable potencial de
transformacion y crecimiento econémico. En
ciertos periodos —por ejemplo 1970-74— la re-
gion crecié a tasas cercanas al 7.2%,5 demos-
trando asi poseer una gran capacidad para ab-
sorber inversiones y para equilibrar las expan-
siones del ahorro interno y externo. A lo largo
del decenio se fortalecieron ramas productivas
del sector industrial, se tecnificé y diversificé
parte de la agricultura, y ademas se moderniza-
ron los servicios comerciales y financieros.

Para muchas evaluaciones, la mayoria de
estas transformaciones y el dinamismo econé-

campo industrial es muy importante, se lograron creci-
mientos promedio anuales del sector manufacturero que
oscilaron entre 5.7% y 12.1%.

4Siguiendo otros criterios, la difusién transnacional
también ha sido clasificada en activa y pasiva. Véase por
ejemplo Rail Trajtenberg y Raiil Vigorito, “Economfa y
politica en la fase transnacional: reflexiones preliminares”,
en Comercio Extertor, Vol. 32, N.° 7, México, julio de 1982,

5Calculado a precios de 1975. Si s6lo se consideran los
paises no exportadores de petréleo, la tasa anual de creci-
miento superd el 7.5%.

mico fueron provocados por agentes econémi-
cos internos y externos que utilizaron los cam-
bios para acentuar su dominio scbre el resto de
la sociedad. Esta opinién no es compartida por
otras evaluaciones que discuten la calidad esta-
distica de los indicadores de concentracién del
ingreso y de la riqueza utilizados, o bien consi-
deran la concentracién como una etapa inevita-
ble del proceso de crecimiento y transforma-
cién econdémica. Lo que interesa destacar en
este punto es que, aun admitiendo la primera
opinidén, parece razonable sostener que el pun-
to de partida posibilita alcanzar niveles de pro-
duccién més elevados y de composicién mds
compleja. M4s aiin, puesto que un porcentaje
apreciable de la infraestructura y de la capaci-
dad productiva creadas aceptan un uso relativa-
mente flexible, ellas también pueden ser itiles
para modalidades de desarrollo de muy distinto
signo.

En suma, al contar con una base material
mas elevada y habiéndose demostrado el po-
tencial de crecimiento econémico de la region,
es posible imaginar estrategias de desarrollo
mds ambiciosas que se sustenten en mayor gra-
do en la capacidad de desarrollo interno de los
paises.

Sin embargo, y en cuarto lugar, la conclu-
sién mas importante a la que puede llegarse
desde la perspectiva de 1982 se relaciona con la
persistencia de los problemas estructurales de
América Latina. El deterioro de las condicio-
nes externas vino a demostrar que:

a) Los cambios ocurridos en las relaciones
comerciales y financieras no modificaron la asi-
metria de las relaciones externas, sino que, an-
tes bien, la fortalecieron;

b) Eldinamismo econémico no logré crear
las bases internas de sustentacién que permi-
tan defenderse, en la medida de lo razonable,
de los periodos de depresion aguda de los cen-
tros. La regién pareci6é haber alcanzado entre
1974 y 1980 un grado de autonomia que la hacia
capaz de mantener ritmos relativamente eleva-
dos de crecimiento, aunque quedé afectada por
las oscilaciones de los centros y sus ritmos de
crecimiento. Los hechos vinieron a demostrar
que el papel del endeudamiento externo en la
creacion de esa supuesta capacidad de defensa
ha sido mayor que el que se le atribuyé en
muchas evaluaciones;
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¢) La desigualdad en la distribucién del
poder politico y econémico entre los distintos
grupos sociales se ha mantenido o acentuado;
asimismo, en la distribucién de los costos de la
crisis se ha hecho evidente el cardcter inequita-
tivo de las sociedades latinoamericanas.

Estas observaciones preliminares ofrecen
algunos antecedentes que debieran conside-
rarse al disefiar una estrategia para los afios
ochenta. Por un lado se verifica la persistencia
de los problemas estructurales, aunque bajo
nuevas condiciones e instituciones; el instru-
mental macroeconémico e institucional, apli-
cado a través de los mecanismos piblicos y de
mercado actuales, es por si solo insuficiente
para superar la inequidad social, el grado de

dependencia externo y la inestabilidad y vul-
nerabilidad del dinamismo econémico.

Ademads, la regién podria apoyarse con mas
intensidad que hasta el presente en su poten-
cial interno de crecimiento y transformacién.
Se ha creado una base material e institucional
que si fuese utilizada con otra orientacién po-
dria reducir en grado significativo los proble-
mas que sufren los estratos mas postergados de
las sociedades latinoamericanas. El potencial
de desarrollo que brinda esa base material se
reforzaria notablemente si los paises la utiliza-
ran con mayor coordinacién, lo que a la vez
permitiria aumentar apreciablemente su grado
de autonomia con respecto al exterior.

La coyuntura actual

1. Los antecedentes de la crisis actual

Explorados los aspectos positivos y desfavora-
bles a largo plazo de la evolucién registrada
durante los afios setenta, cabe examinar la co-
yuntura actual con una perspectiva a corto pla-
Zo.

La crisis iniciada en 1981, y en plena evo-
lucién durante 1982, se desencadené a través
de los desequilibrios externos. La region habia
resistido en forma satisfactoria la fuerte desace-
leracién del crecimiento de los pafses desarro-
llados entre 1974 y 1980, pero no pudo enfren-
tar exitosamente la crisis actual con los mismos
esquemas de politica.

Varios factores se conjugaron para provo-
car el agudo desequilibrio externo actual. Ya se
dijo que la regién venia afrontando los proble-
mas externos con una combinacién de endeu-
damiento creciente y acelerada expansion de
las exportaciones. La segunda alza de los pre-
cios del petréleo y la nueva politica econémica
norteamericana de la administracién Reagan,
entre otros factores, afectaron el crecimiento
del valor de las exportaciones por caidas en la
demanda real y en los precios. Ademds, los
mecanismos de promocién de exportaciones

que venian operando activamente para aprove-
char el fortalecimiento de la capacidad produc-
tiva se hicieron insuficientes frente al recrude-
cimiento del proteccionismo de los centros.
Luego, el alza en las tasas de interés aumenté
significativamente los servicios de la deuda ex-
terna. Estos hechos coyunturales se sobrepu-
sieron a un nivel y perfil del endeudamiento
que ya en 19786 hacian prever a la CEPAL la
imposibilidad de mantener la tendencia del se-
gundo quinquenio de los afios setenta. En efec-
to, la relacién entre el servicio de la deuda y el
valor de las exportaciones habria sido dificil de
mantener dadas las condiciones de demanda
externa, intereses y vencimientos previos.

El desequilibrio externo se transfiri6 a las
economias latinoamericanas por mecanismos
que no existian o no estaban demasiado difun-
didos a comienzos de la década pasada. Enton-
ces y en forma acelerada la regién se integré al
sistema financiero internacional en una situa-
cion de clara asimetria. Los préstamos recibi-

6V éase por ejemplo Tendencias y proyecciones de lar-
go plazo del desarrollo econdmico de América Latina, Cua-
dernos de la CEPAL, Santiago de Chile, 1978.
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dos fundamentalmente de la banca privada in-
ternacional fueron transferidos a los sectores
productivos nacionales con gran fluidez, aun-
que a veces en ocasiones poco favorables. De
esta forma un porcentaje apreciable de las em-
presas latinoamericanas quedé directamente
sometido a las condiciones de los mercados
financieros internacionales y a las fluctuacio-
nes de los tipos de cambio. Asimismo, la crisis
financiera internacional y los desequilibrios
externos de los paises también afectaron en
1981 y 1982 a sectores con escasas vinculacio-
nes comerciales con el exterior.

Al hacerse evidente lo insostenible de la
situacién, comenzé a llevarse a cabo en 1981
una gradual desarticulacién de los esquemas
de politica que habian posibilitado el tipo de
insercion externa tipica de los afios setenta.
Comenzaron a sucederse las devaluaciones, el
alza de aranceles y otras medidas destinadas a
paliar el desequilibrio comercial externo, aun-
que la mayor proteccién frente al comercio ex-
terior ha significado una profundizacién de la
crisis financiera para muchas empresas. El
efecto ambivalente que a nivel empresarial tie-
nen estas medidas obligan a tomar acciones
adicionales, como la creaci6én de tipos de cam-
bio diferenciados para el pago de las deudas y
distintas formas de moratorias o subsidios esta-
tales a los deudores.

La situaciéon econdémica varia entre los pai-
ses latinoamericanos. En la mayoria de ellos los
desequilibrios externos coinciden con una cai-
da del nivel de actividad econémicay, en algu-
nos casos, existen ademas elevados niveles in-
flacionarios o grados insélitos de desocupa-
cién. No obstante estas diferencias, la accién
del sector publico se multiplica por doguier
mas alld de consideraciones de caracter ideols-
gico, comenzando a configurarse una nueva si-
tuacion econémica en que se altera tanto la
distribucion de funciones entre los sectores pi-
blico y privado como los pardmetros econémi-
cos en que deben desenvolverse los agentes.
La historia econémica latinoamericana ensefia
una vez mds cudn importante resulta en este
tipo de crisis el signo y la magnitud de la accién
ptiblica.

En estas circunstancias resulta util hacer
un recuento de los problemas que se perciben
como urgentes en la coyuntura, en qué marco

se los coloca y la opcién estratégica con que se
los enfrenta.

Es habitual que en una coyuntura de crisis
sobresalgan desequilibrios financieros o rea-
les, externos o internos, cuya magnitud hace
imprescindible encontrarles una pronta solu-
ci6én; lo importante es recordar que ésta dista de
ser unica y que la que se adopte afectars de
manera bien distinta los problemas estructura-
les que enfrentan las economias. De alli que la
coherencia en la politica de coyuntura depen-
der4 de la visién a largo plazo con que procuran
atenderse las numerosas emergencias que sue-
len caracterizar estas situaciones.

2. La accidon piblica en la coyuntura

Como se ha sefialado reiteradamente, los pai-
ses enfrentan graves problemas estructurales
que gestan desequilibrios coyunturales, acen-
tuados en los periodos de crisis. Entre estos
problemas coyunturales destacan algunos re-
gistrados en casi todos los paises latinoameri-
canos y que, por su misma gravedad, requieren
una urgente solucion.

a) La renegociacion de la deuda

Las magnitudes de los servicios de la deu-
da externa previstos para 1982 y 1983 son impo-
sibles de afrontar, en especial dadas las cir-
cunstancias de comercio exterior antes descri-
tas. La solucién requiere una renegociacién de
la deuda, pues ha cambiado radicalmente la
situacién previa de abundante oferta cuando
los nuevos créditos permitian cubrir con holgu-
ra los intereses. Los casos mds graves corres-
ponden a los paises donde parte apreciable de
la deuda debe ser cubierta en uno o dos afios;
aqui no opera la clasica solucién de pagar los
intereses y renovar la deuda, y por tanto se hace
necesario reemplazar la deuda actual por otraa
mayores plazos. Las condiciones de renegocia-
cidén que pueden tratar de imponer los agentes
externos podrian reducir el margen de manio-
bra interna y por ello la accién nacional o inter-
nacional del sector publico es imprescindible
para encarar este problema.

b) La crisis del sector financiero externo

La difusién a la mayoria de los sectores de
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la crisis financiera externa ha llevado a parte
importante de las empresas a una situacién de
insolvencia. La realimentacién mutua entre la
crisis financiera interna y la caida de los niveles
de actividad tiende a acentuar el problema en
el plano de las empresas y, en muchas oportu-
nidades, el mercado no estd ofreciendo otro
camino para poner fin a los desequilibrios que
la quiebra de empresas. La intervencién m4s o
menos profunda de la banca central est4 resul-
tando imprescindible para restaurar el normal
funcionamiento del sistema productivo.

¢) Ladepresion del sistema productivo

Los afios 1981 y 1982 se han caracterizado
por una fuerte desaceleracion del crecimiento
econémico y en muchos paises por una cafda
vertical del nivel del producto, de modo que
la desocupacién abierta y el subempleo han
aumentado apreciablemente. La accién publi-
ca debe enfrentar el problema de reducir los
déficit de balanza comercial, aunque, como es
poco probable ampliar en forma significativa
las exportaciones, se plantea el problema de
reducir las importaciones afectando lo menos
posible el nivel de actividad interna. La re-
orientacién del gasto hacia actividades que pro-
voquen menos presion sobre el nivel de las
importaciones y el control de estas tiltimas re-
sultan imprescindibles si se desea mantener un
nivel de actividad u ocupacién compatibles con
una politica no represiva en el campo politico.

d) La delimitacion de campos entre
la actividad publica y privada

La profundidad que est4 alcanzando o de-
be alcanzar la intervenci6n estatal para afrontar
la crisis plantea abiertamente un dilema en tor-
no a la defensa de los intereses publicos. Exis-
ten casos en que para mantener empresas en
funcionamiento el sector publico debe aportar,
en condiciones de pago muy favorables, recur-
sos financieros que se aproximan al capital de
las empresas. Y para garantizar un uso adecua-
do de tales recursos debe crear mecanismos de
control. Si el gobierno aporta una proporcién
considerable del capital y asume aspectos cen-
trales de la administracién, el limite entre esta
situacion y el manejo de una empresa piiblica

se hace poco nitido. En otros casos el funciona-
miento del mercado se manifiesta incapaz de
controlar los desequilibrios, como ocurre con
las crisis en el tipo de cambio, y la intervencién
puiblica implica transferir implicitamente gran
cantidad de recursos entre agentes econémi-
cos. E] usufructo de estos excedentes destina-
dos a usos diferentes a los perseguidos por el
Estado, podria resultar inaceptable para los in-
tereses publicos y exigir cambios en la delimi-
tacién entre sectores. Por tltimo, durante los
periodos de crisis suele ser necesario adoptar
medidas que implican grandes riesgos comer-
ciales o financieros y habitualmente el sector
privado no estd dispuesto a asumirlas en cir-
cunstancias tan inestables. Por estos motivos
los gobiernos se ven enfrentados en la coyuntu-
ra con la necesidad de revisar el limite entre el
sector piblico y privado, y de tomar a la vez
medidas de emergencia.

Los sectores piblicos que enfrentan estos
problemas de coyuntura presentan situaciones
iniciales muy dispares, que conviene recordar
antes de plantear las opciones de caricter estra-
tégico. Hay sectores publicos donde predomi-
né una intervencion estatal activa durante los
afios setenta y que por ello cuentan con un
vasto arsenal institucional en el campo de la
inversién, la producecion, las finanzas y el co-
mercio exterior. Por el contrario, otros gobier-
nos tienen concentrada su capacidad de accién
en los instrumentos m4s agregados de la politi-
ca macroecondémica. Son asimismo diferentes
las situaciones de balanza de pagos: algunos
poseen todavia un apreciable potencial expor-
tador, mientras otros parecen haberlo llevado a
valores cercanos a su limite en términos de
capacidad instalada. Existen también contras-
tes en la capacidad de reduccién de las impor-
taciones, y en la importancia relativa y en el
perfil de la deuda y de sus servicios. No obstan-
te las disparidades anotadas, la gran mayoria de
los paises tiene serios problemas internos y de
balanza de pagos y las diferencias anotadas
apuntan mds a las posibilidades de accién que a
la existencia de dificultades.

3. Marcos a largo plazo para los problemas
de corto plazo

Las multiples medidas de polftica que deberin
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tomar los gobiernos para resolver la diversidad
de problemas que enfrentan obliga a contar con
un marco de caricter general que les otorgue
consistencia. Ademads, la naturaleza de estos
problemas obliga a tomar medidas cuyos re-
sultados van paulatinamente condicionando el
desarrollo a largo plazo; considerdndolas en un
horizonte que supere la coyuntura, es posible
apreciarlas en todas sus consecuencias, Por tan-
to, la definicién y examen de una opcién de
politica en la coyuntura exigird contar con un
marco general a largo plazo.

Se describirdn solamente dos tipos de op-
ciones estratégicas, las que se plantean para
ilustrar el necesario contenido a largo plazo
que siempre tiene la posicién adoptada en la
coyuntura.

Una primera opcién se caracteriza por una
accion publica donde prevaleceran los enfo-
ques coyunturales y una actitud de adaptacién
pasiva frente a las circunstancias externas. Co-
rresponderia esta opcién a paises con una capa-
cidad limitada de intervenci6én del sector pi-
blico o a gobiernos que atribuyen un valor in-
sustituible a los mecanismos liberales y al fun-
cionamiento de los mercados que se configura
mediante esos mecanismos. Al adoptar esta op-
cién no se pone en tela de juicio la forma de
insercion externa de los afios setenta, sino que
se trata m4s bien de alterarla en la menor medi-
da posible, para retornar a ella cuando se recu-
peren las economias centrales y con ellas el
comercio internacional.

Dentro de este marco, la accién del sector
publico debe cambiar en la menor medida po-
sible la asignacién de recursos que surge es-
pontineamente del mercado, y las nuevas ten-
dencias externas se expresan a través de éste,
Asi, por ejemplo, una devaluacién deberia
transmitir suficientes sefiales internas para que
se pudieran reasignar recursos entre produc-
cién para el mercado interno y para la exporta-
cion, haciendo innecesario cualquier otro tipo
de controles o subsidios del comercio exterior.
Las moratorias en el pago de las deudas exter-
nas deberian adoptar la forma de renegociacio-
nes a largo plazo de acuerdo con los parimetros
propios del mercado financiero y la ayuda a los
sectores mas afectados tampoco implicaria
cambios profundos en la estructura distributi-
va. En una opcién de este tipo predomina una

discusién de cardcter instrumental, porque no
estdn en tela de juicio los objetivos centrales de
la modalidad de desarrollo. El predominio ge-
nérico de los mecanismos de mercado estd en el
trasfondo de la opcién y las interferencias en el
funcionamiento de esos mecanismos se acep-
tan s6lo de manera transitoria; y se considera-
rian innecesarias si no existieran rigideces co-
mo la resistencia de los empresarios a la quie-
bra o de los trabajadores a la reduccion de los
salarios.

La segunda opcién se basa en una interpre-
tacion diferente de la situacién e implica cam-
bios apreciables en la actual modalidad de des-
arrollo, Para quienes sostienen esta opcion, la
actual crisis aparece como una nueva demostra-
ci6n de la incapacidad de los paises centrales
para mantener un crecimiento estable del nivel
de actividad y del comercio mundiales. El de-
terioro de la relacién de intercambio en la peri-
feria pone en evidencia, una vez mis, que en el
comercio entre productos bésicos e industria-
les llevan la peor parte quienes se especializan
en los primeros, y que los paises con mayor
capacidad de defensa han sido los que estaban
en condiciones de exportar bienes manufactu-
rados. La inestabilidad de los mercados de pro-
ductos bésicos y los beneficios que los paises
desarrollados obtienen de la caida de la rela-
cién de intercambio, en las situaciones de con-
traccion de sus mercados, se consideran como
caracteristicas estructurales del actual ordena-
miento del comercio mundial. La escasa o nula
influencia de los paises periféricos en la fija-
cion de las tasas de interés real, en las condi-
ciones en que se otorga el financiamiento ex-
terno y en la fijacién de las politicas monetarias,
refleja la asimetria de las relaciones econémi-
cas externas, La transmision de las altas tasas de
interés hace casi imposible encontrar inversio-
nes productivas que puedan competir con las
de caricter especulativo, y la consecuente cai-
da del nivel de actividad econémica interna y la
elevada desocupacién en los paises latinoame-
ricanos, démuestran la extrema vulnerabilidad
de la regién a las condiciones externas. Final-
mente, la escasa capacidad del sistema para
repartir con equidad entre los diferentes gru-
pos sociales tanto el costo de la crisis como los
frutos del crecimiento durante el periodo de
auge confirma la incapacidad para resolver los
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problemas distributivos. Asf, para este punto
de vista se ha disipado tanto la ilusién de co-
mienzos de los afios setenta acerca del poten-
cial productivo y distributivo implicito en la
insercién plena en el comercio mundial, como
el valor atribuido posteriormente a la incorpo-
racion al nuevo sistema intermacional de finan-
ciamiento. No se considera posible que se repi-
ta el auge del comercio mundial de la década
pasada ni que se pueda utilizar el financia-
miento externo en porcentajes del producto si-
milares a los del perfodo 1974-80. Se trata por
tanto de asumir una actitud diferente a la de
entonces, situando los elementos dinamicos
dentro de los paises latinoamericanos y de la
region. Sin embargo, deben rescatarse todos
aquellos elementos que evidenciaron el poten-
cial regional para movilizar recursos y penetrar
mercados externos.

La reactivacién econémica deja de ser en-
tonces funcién exclusiva de la reactivacién de
los paises desarrollados. Depender4, en primer
lugar, de la capacidad de la politica piblica
para establecer mercados regionales y naciona-
les mas estables, dindmicos y equitativos, y pa-
ra fomentar aquellas actividades a las que se
atribuye prioridad. En segundo lugar, depen-
der4 de la capacidad colectiva de la regi6n para
restablecer condiciones externas adecuadas.
Ello implica negociar colectivamente las con-
diciones generales del financiamiento externo
y del proteccionismo, y la conformacién de una
cooperacion regional m4s efectiva en los cam-
pos comercial y financiero.

El establecimiento de mercados pretende
materializar una politica redistributiva del in-
greso y del consumo que reparta en forma equi-
tativa el deterioro del ingreso real y garantice
un minimo grado de estabilidad en el funciona-
miento de los mercados. Para conseguir una
mayor estabilidad deberia aclararse, entre otros
parametros, el grado de proteccién o desprotec-
cién al que estaran sometidas las activida-
des internas, incluida la actitud de los gobier-
nos frente a los cambios de politicas de los pai-

ses desarrollados {proteccionismo y subsidios).

Para garantizar un mayor grado de autono-
mia y simetria en las relaciones econ6micas
externas, deberfa definirse una politica de
transformaci6n productiva a largo plazo, donde
serd muy importante el papel del Estado en las
etapas de definicién y ejecucion.

El cardcter estructural de esta opci6én tam-
poco deberia interpretarse como una falta de
preocupacién por los problemas coyunturales;
por el contrario, su solucién deberia constituir
una primera etapa de los cambios de naturaleza
estructural. En efecto, la nueva delimitacién
entre sector piiblico y privado, el funciona-
miento pleno o parcial de los mecanismos de
mercado, el grado de proteccién de los sectores
productivos, la accién deliberada de los orga-
nismos y empresas publicas —utilizando indi-
cadores distintos a los erraticos precios actuales
del comercio mundial y tasas de interés real
diferentes a las de finales de 1981 y comienzos
de 1982— constituyen ingredientes bésicos pa-
ra la solucién de los problemas de reactivacion
y balanza de pagos.

Asi, esta segunda opcién interpreta la ac-
tual crisis como una demostracién mis de la
incapacidad de las actuales formas de inserci6n
internacional de la regién para resolver sus pro-
blemas estructurales y propone una activa poli-
tica nacional y regional para introducir cambios
de fondo en la modalidad de desarrollo.

Por tltimo, cabe reiterar que tanto la defi-
nicién de los problemas como las opciones de
politica aqui presentadas revisten un cardcter
genérico que no corresponde a ningan pais en
particular. A nivel nacional, ambas tareas debe-
rian considerar adecuadamente las circunstan-
cias que son particulares de cada pais, como los
sistemas econémicos y sociales, la organizacién
y alcances del sector piiblico, la participacién
de los intereses econémicos externos, y las di-
ferencias en el tamafio econémico y demografi-
co y en la dotacién de recursos de cada uno de
los paises.
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III

Elementos estructurales en la solucién de la crisis

La crisis econémica del periodo 1981-82 es, sin
duda alguna, profunda y amplia. En 1982 el
servicio de la deuda en muchos paises sobrepa-
sara la mitad del valor de las exportaciones, y la
situacion tenderd a empeorar en tanto sigan
cayendo los precios y los montos de las expor-
taciones, y por otro lado suban las tasas de inte-
rés y se incremente la proporcién de la deudaa
corto plazo. En varios paises la inflacién tiende
a superar el 50% anual, con el agravante que en
la mayoria aumenta rapidamente; la desocupa-
cion abierta alcanza a los dos digitos y la caida

del nivel de actividad se torna muy seria en.

muchas ramas de la economa.

Las medidas de politica que se estdn adop-
tando ofrecen también una indicacién de la
profundidad de la crisis: se suceden devalua-
ciones que en el término de un afio se acercan o
alcanzan el 100%, con crecimientos acelerados
de la masa monetaria, alzas de aranceles y ele-
vados subsidios a sectores importantes de la
economia,

En estas circunstancias, las medidas con
que se encara la crisis dificilmente dejardn de
producir resultados de cardcter estructural. En
efecto, numerosas ramas, cuando no sectores
productivos, sufren graves deterioros y la posi-
cioén relativa de los grupos econ6micos y socia-
les se altera significativamente. Adem4s, en la
medida en que no se reconoce a tiempo la natu-
raleza estructural de la crisis, maxime cuando
se le asigna un cardcter transitorio, la situacién
puede deteriorarse en extremo. En esos casos
se suelen adoptar finalmente medidas radica-
les, las que sin embargo son parciales y no se
compadecen con lo que deberia constituir una
estrategia integral para enfrentar la crisis. Asi,
por ejemplo, cuando la presién econémica y
politica obligé a aplicar fuertes devaluaciones
para resolver crisis de balanzas de pago, cuya
solucion se habia postergado, ocurrieron tanto
graves desajustes financieros, explosiones in-
flacionarias, incrementos del desempleo, como
asi también otros efectos indéseables que tras-
ladaron los problemas a otro sector de la econo-

mia sin que ello implicase un ataque de conjun-
to a los mismos.

A mediados de 1982 la situacién de mu-
chos paises no admitia ya un manejo de caricter
marginal de los instrumentos de politica eco-
némica y se hacia cada vez mds evidente la
necesidad de contar con un marco de referencia
de cardcter estructural para poder manejar la
politica econémica; es decir, con una visién a
mediano y largo plazo acerca de la situacién
internacional y de los problemas internos en
funcién de la cual establecer prioridades, al
menos en torno a los sectores o ramas producti-
vas que se desea preservar del deterioro o la
desaparicién, y a la distribucién de los costos
entre grupos econémicos y sociales. Deberian
asimismo establecerse esquemas de politica
que ataquen los problemas con algtin grado de
simultaneidad; en este sentido debe recono-
cerse que ante la magnitud de los desequili-
brios la economia no puede funcionar como en
el periodo previo a la crisis y que, por tanto,
instrumentos que pueden ser eficaces en pe-
riodos m4s normales dejan de serlo, y en situa-
ciones criticas hasta pueden convertirse en ine-
ficientes.

En las paginas que siguen se presenta un
conjunto de antecedentes que pueden resultar
itiles para elaborar un marco de referencia es-
tructural para opciones de politica del tipode la
planteada en segundo lugar en la seccién ante-
rior de este trabajo, es decir, una opcién que
asigne un cardcter no coyuntural a la presente
crisis de los paises centrales y aspire a resolver
los problemas de la equidad social y del insufi-
ciente dinamismo que afectan a los paises lati-
noamericanos.

En trabajos preparados en el Centro de
Proyecciones Econémicas de la CEPALT se ex-
ploran aspectos vinculados al dinamismo eco-

TVéase especialmente Proyecciones del desarrollo la-
tinoamericano en los afios ochenta, Estudios e Informes de
la CEPAL N.° 6, Santiago de Chile, octubre de 1981.
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némico, la distribucién del ingreso, las relacio-
nes econdmicas externas y la estructura pro-
ductiva, analizando los requisitos y posibilida-
des que permitan alcanzar un desarrollo mads
dindmico, equitativo y auténomo. Estos ante-
cedentes deberian servir para examinar en qué
medida la actual accién piiblica podria orien-
tarse en un sentido estructural y no sélo por
criterios coyunturales. Se examinan, en primer
lugar, algunas relaciones y 6rdenes de magni-
tud en relacién con el dinamismo econémico, la
ocupacion y subocupacién, la productividad
sectorial y las politicas redistributivas; luego,
se estudian las orientaciones que deberia tener
una politica de comercio y financiamiento ex-
terno consistente con un mayor dinamismo
econémico y un mayor grado de autonomia en
las decisiones con respecto al exterior; por ul-
timo, se realiza una estimacién de las necesi-
dades de industrializacién implicitas en esta
opcion estratégica y se plantean algunas inte-
rrogantes en torno a ciertos subsectores estra-
tégicos.

Este conjunto de antecedentes debe inter-
pretarse como una exploracién de 6rdenes de
magnitud, de condiciones necesarias y de res-
tricciones destinados a orientar una interven-
ci6én estatal que hoy parece ineludible.

1. Dinamismo y equidad

Uno de los problemas centrales en la modali-
dad de desarrollo vigente en la gran mayoria de
los paises latinoamericanos, es el de la confor-
macién de sociedades inequitativas, No se in-
sistird aqui sobre el polémico tema de c6mo la
distribucién de la riqueza y del poder politico
influyen sobre la distribucién del ingreso, sino
s6lo se destacarian dos elementos considerados
vitales para determinar sobre qué base debe-
rian actuar las politicas redistributivas que se
desee formular: el empleo y las diferencias sec-
toriales de producto por persona ocupada® Por
cierto, ello no implica desconacer que las poli-
ticas distributivas y muy en especial los cam-
bios politicos profundos pueden provocar cam-

8E] ideal seria disponer de alguna medida de la pro-
ductividad marginal; como una aproximacién se utilizard el
producto por persona ocupada, representativo de la pro-
ductividad media.

bios sustantivos en la distribucién del consumo
y el ingreso; sino mds bien se pretende precisar
el desafio que enfrenta la politica, partiendo de
la situacién actual en que las familias en peor
situacién aparecen asociadas a los sectores don-
de existen una abundante subocupaci6n y bajos
niveles de producto por persona ocupada.

La fijacién de un nivel minimo aceptable
de empleo productivo exige un incremento del
nivel de actividad, y la CEPAL ya ha destacado
en trabajos anteriores el extraordinario desafio
que ha supuesto y seguiri suponiendo para la
regién el brindar empleo a una fuerza de traba-
jo que crece aceleradamente.

En este ejercicio la fuerza de trabajo se ha
calculado a partir de antecedentes demografi-
cos que permiten estimar la poblacién en edad
activa; la proporcién de poblacién en edad ac-
tiva que se transforma en fuerza de trabajo es
resultante de mecanismos complejos vincula-
dos a diversos factores, tales como el mercado
de trabajo, la estructura por edades de la po-
blacién, su ubicacién geografica (en particular
con referencia a los procesos de urbanizacién),
al tipo y duracién de la educacién, y a la partici-
pacién de la mujer en la fuerza de trabajo. En
las proyecciones se han utilizado pardmetros
conservadores que suponen que el porcentaje
de la poblacién en edad activa que se incorpora
a la fuerza de trabajo aumenta poco a través del
tiempo.

El producto por persona ocupada se ha es-
timado por separado para los diferentes secto-
res de la economia, y su nivel se supone de-
pendiente del nivel de ingreso y de la evolu-
ci6n del producto por persona ocupada en pai-
ses con mayor nivel de ingreso, de donde pro-
viene parte apreciable de los bienes de capital
y tecnologia utilizada. La estimacién cuantita-
tiva para pafses y sectores se ha realizado utili-
zando métodos econométricos, a partir de ante-
cedentes de paises centrales y latinoamerica-
nos.

De acuerdo con estos criterios, el ritmo de
crecimiento de la fuerza de trabajo para la re-
gion se ha estimado en un 2.8% promedio anual
para los afios ochenta y en alrededor de 2.5%
para los noventa. El crecimiento de la produc-
tividad es, como se dijo, funcién del dinamismo
econémico. Si se excluyen las particularidades
de paises y sectores, a un crecimiento del pro-
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ducto por persona de 3.3% anual, similar al del
decenio de los afios sesenta, le corresponderia
en el decenio actual un crecimiento del pro-
ducto de 5.9% anual, y a un crecimiento del
producto por persona de 4.2% le corresponde-
ria un ritmo de crecimiento anual de 7.3%. En
el primer caso se generaria una tasa de desocu-
pacién abierta del orden del 10% y en el segun-
do una del orden del 5%.

Este primer antecedente brinda una idea
-de las consecuencias de la acumulacién de ca-
pital y del dinamismo econémico sobre el em-
pleo.

Si se admitiese como limite maximo un 5%
de desocupacién abierta —y considerando que
el incremento més ripido del producto por per-
sona ocupada durante un periodo de 10 aiios
haria disminuir en magnitudes aceptables la
diferencia entre las economias centrales y las
latinoamericanas— podria concluirse que un
dinamismo del orden del 7% constituye un li-
mite minimo aceptable para el crecimiento a
largo plazo de la region.

La evolucién del producto por persona, de
acuerdo con los supuestos antes mencionados,
plantearia nuevos desafios de caricter distribu-
tivo pues, como es sabido, existen actualmente
diferencias apreciables entre los productos sec-
toriales por persona ocupada. En efecto, en una
estimacion aproximada, el producto por perso-
na ocupada del sector agricola representa alre-
dedor de un 30% del promedio de la economfa,
la industria manufacturera pricticamente du-
plica el promedio, los otros sectores producto-
res de bienes (minas, canteras y construccién) y
los servicios basicos lo superan en 50%, y el
resto de los servicios se asemeja al promedio.?

La aceleracién del crecimiento en las con-
diciones antes descritas tenderia a agravar al-
gunas disparidades, sobre todo debido a los
rapidos crecimientos del producto por persona
ocupada que deberian aguardarse en la indus-
tria manufacturera y en los servicios basicos.
Con relacién al promedio, estos dos sectores

9Debe recordarse que cuando se utiliza el producto
por persona ocupada sin examinar las relaciones entre capi-
tal y trabajo se puede llegar a conclusiones equivocadas
para ramas particulares. Sin embargo, para sectores agre-
gados las cifras macroeconémicas se aproximan a la aprecia-
cién global que sobre ellos se tiene,

mejorarian ain mds su situacion, en tanto se
deterioraria en cierta medida la del sector de
los servicios, excluyendo los basicos, y lade la
agricultura,

Los principales cambios en la estructura
del empleo seguirian siendo en lo fundamental
un traslado desde el sector agricola al de los
servicios {excluyendo los servicios basicos). El
actual 36% de empleo agricola se reduciriaa un
31%, en tanto que los servicios, excluyendo los
basicos, aumentarfan su participacién desde un
38% a un 43%. El sector manufacturero man-
tendria una participacién cercana al 14%.

En estas circunstancias, la regién tendria
una nueva estructura ocupacional y de produc-
to por persona ocupada. Una mejor distribucion
del ingreso se veria favorecida por la reduccion
del desempleo y del subempleo y el menor
porcentaje de la poblacion ocupada en la agri-
cultura; en cambio, la creciente discrepancia
del producto por persona ocupada produciria
efectos en sentido contrario.

Estas cifras globales, no obstante su agre-
gacién, permiten apreciar la magnitud del de-
safio. Para nadie constituye un misterio lo difi-
cil que resulta alcanzar tasas de crecimiento
anuales del orden del 7% a largo plazo. Aun-
que, como ya se explico, si bien este dinamismo
aliviaria los problemas del desempleo y el sub-
empleo, haria igualmente imprescindibles
otras medidas de caricter redistributivo y de
acumulacién de capital. Si las economias lati-
noamericanas siguieran distribuyendo el in-
greso tanto entre grupos sociales como entre
consumo y ahorro de acuerdo a los comporta-
mientos de la década pasada, nos encontraria-
mos en muchos casos con necesidades excesi-
vas de ahorro externo y con sociedades cada vez
mas inequitativas. Ni el mercado, que en las
palabras de Rail Prebisch carece de horizonte
temporal o social, ni las actuales politicas pu-
blicas serian capaces de lograr a 1a vez los obje-
tivos de crecimiento y de equidad perseguidos.
De alli la imperiosa necesidad de nuevas poli-
ticas, especialmente orientadas a captar parte
del valor agregado en los sectores donde su
valor por persona ocupada es mas alto y crece
con mayor rapidez, para asi garantizar una
orientacion adecuada para parte importante de
este ingreso.
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2. Relaciones econdmicas externas y
estructura productiva

El aumento del dinhamismo econémico y los
problemas que hoy enfrentan el comercio y el
financiamiento externo exigen cambios en las
relaciones econémicas externas; estos 1ltimos,
a su vez, tampoco pueden hacerse sin afectaren
algin grado la estructura productiva interna.
En las péaginas que siguen se brindan antece-
dentes destinados a formular una propuesta
consistente de nuevas estructuras productivas
internas y nuevas relaciones econémicas ex-
ternas.

La evolucién del comercio exterior y la
estructura productiva de los paises latinoame-
ricanos en la postguerra ha sido considerada
pormenorizadamente en documentos de la
CEPAL. Una de las preocupaciones centrales
en estos documentos es la tendencia estructu-
ral hacia el déficit de la balanza de pagos, ya
que la expansién de la produccién exige canti-
dades crecientes de bienes de capital e insu-
mos intermedios de origen industrial. A largo
plazo, la decisién de importar o producir estos
bienes depende de la posibilidad de exportar
otros bienes o servicios, en condiciones que se
consideren beneficiosas. El comportamiento
tradicional, es decir, exportar productos basi-
cos, enfrenta dos dificultades principales: el
grave deterioro de la relacién de intercambio,
especialmente en épocas de crisis, y el lento
ritmo de crecimiento de la demanda de dichos
productos. Mé4s atin, las exportaciones de pro-
ductos basicos de América Latina han crecido a
ritmos inferiores al de la demanda mundial, en
buena parte por la politica de diversificacién de
oferta (inversién en otras dreas) y el proteccio-
nismo de los paises centrales. Asi, un grupo de
paises llevé adelante su proceso de crecimien-
to econdémico apoyindose en la sustitucion de
importaciones de origen industrial, lo que
constituy6 una decisién de abastecimiento for-
zada en buena medida por las condiciones ex-
ternas. Desde mediados de los afios sesenta en
adelante el proceso previo de industrializacién
abri6 la puerta a una nueva forma de decisién
en tormo a qué producir, qué importar y qué
exportar. La posibilidad de exportar bienes in-
dustriales, tanto a la propia regién como al resto
del mundo, permitié entre otros factores que

las exportaciones crecieran a tasas parecidas o
superiores a las del producto interno bruto. Las
economias cuyo comercio exterior venia per-
diendo importancia relativa con respecto al
producto cambiaron el signo de la tendencia y
comenzaron a ‘abrirse” al exterior. El incremen-
to de bienes industriales importados requeri-

dos por el crecimiento comenzé a lograrse en

parte gracias a un intercambio externo de bie-
nes industriales; pero esta nueva situacién no
estuvo, sin embargo, exenta de problemas. La
industrializacién no admite una marcha conti-
nua y similar para todas sus ramas; el aprove-
chamiento de mercados externos requiere un
sustento previo de infra-estructura industrial y
los plazos de instalacién y magnitudes de in-
version requeridos plantean dificiles proble-
mas de escala. Esto a su vez explica los intentos
de integracion y el mayor éxito de los paises
que consiguieron avanzar en este sentido, o
que por su tamafio econémico y demografico
pudieron abordar por si solos, en ciertas etapas,
los problemas de escala.

A partir de 1973 se incorporaron dos nue-
vos elementos a los factores que influyen en el
equilibrio de las balanzas de pago: el abundan-
te financiamiento externo y la valorizacién de
los combustibles. El financiamiento externo,
que habia sido tradicionalmente utilizado por
la region, mas que duplicé su importancia rela-
tiva al producto y permitié por un periodo rela-
tivamente largo (1974-1980) mantener un nivel
de importaciones que las exportaciones por si
solas no habrian podido sustentar. La valoriza-
ciéon del petréleo tuvo efectos diversos segiin
los paises, ya que algunos eran exportadores
netos, otros importadores netos, y un tercer gru-
po tenia un comercio exterior de combustibles
relativamente equilibrado. La mayoria de los
paises recurrieron, por diversos motivos, al fi-
nanciamiento externo, incluso los exportadores
netos de petréleo. A comienzos de los ailos
ochenta la expansién adicional de la deuda se
hace ya dificil de lograr, tiene costos elevados y
los servicios de la misma empiezan a presionar
sobre el nivel de las importaciones. En cuantoa
la valorizacién del precio de los combustibles,
los paises deficitarios han realizado importan-
tes esfuerzos para ajustar el funcionamiento
econémico a la nueva situacion a través del
incremento de las exportaciones y, en algunos
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casos, de la reduccién de las importaciones.
Los paises con superdvit han ajustado su fun-
cionamiento a niveles m4s elevados de impor-
taciones en relacién al producto. Por lo tanto,
no parece probable gue estos dos elementos
pudieran repetir durante los afios ochenta el
papel que desempenaron durante el periodo
1974-1980. Por el contrario, ambos han creado

la necesidad de aumentar las exportaciones a °

tasas elevadas para poder respetar la importan-
cia relativa adquirida por las importaciones y
servir la deuda. Todo lleva a concluir que, salvo
que pueda restringir las importaciones, la re-
gién deberda mantener un acelerado crecimien-
to de las exportaciones y, por los motivos ya
explicados, dicho crecimiento debera basarse
en productos manufacturados y lograrse en los
mercados regionales y no tradicionales.

Para precisar estos conceptos se presentan
a continuacién algunos antecedentes para la
regién en su conjunto. En los ejercicios de pro-
yeccion se ha trabajado con una elasticidad pro-
ducto de las importaciones algo superior a uno,
aunque inferior a la de los afios setenta; a este
respecto, debe recordarse que la menor elasti-
cidad del consumo de combustibles le otorga
un significado especial a una elasticidad global
superior a uno. Esta posicion se basa en el re-
conocimiento de que, a pesar de la expansién
industrial, sera necesario invertir proporciones
del producto mayores que las actuales y tener
acceso a bienes de capital e insumos que difi-
cilmente se producirdn a mediano plazo en la
mayoria de los paises si se considera cada uno
de sus mercados separadamente. Ademd4s, el
manejo de un grado razonable de eficiencia
hace recomendable mantener una cierta aper-
tura de los mercados comerciales externos.

El financiamiento neto externo, como ya se
dijo, aumenté significativamente como porcen-
taje del producto pasando de los niveles cerca-
nos al 2% de los afios sesenta a valores en torno
al 4% a mediados de los setenta y al 3% hacia
finales de la década.

Como consecuencia de esta tendencia los
servicios de la deuda, que representaban hasta
1975 cerca de un 25% de las exportaciones su-
bieron a niveles cercanos al 45% hacia finales

de los afios setenta, a pesar del acelerado cre- °

cimiento de las exportaciones. Las proyeccio-
nes demuestran que, incluso con tasas elevadas

de crecimiento de las exportaciones, resultaria
insostenible mantener el financiamiento neto
externo en los niveles logrados a partir de 1974,
mds ain si los intereses se mantienen en nive-
les reales positivos y si contintia empeorando el
perfil de la deuda. Utilizando supuestos mode-
rados con respecto a estos dos tltimos factores,
el ejercicio ha fijado el financiamiento neto ex-
terno en niveles relativamente elevados, cer-
canos al 2.7% del producto, y en porcentajes de

‘las exportaciones claramente superiores a los

de los afios sesenta, aunque algo inferiores a los
de finales de la década pasada. De esta forma
seria posible que el servicio de la deuda repre-
sente como antes un 25% de las exportaciones.
Los supuestos adoptados para las importa-
ciones y el financiamiento externo hacen de-
pender el equilibrio de la balanza de pagos de
la relacién de precios de intercambio y del cre-
cimiento del volumen de las exportaciones, Sin
considerar las diferencias existentes entre pai-
ses, especialmente con relacién al comercio ex-
terior de combustibles, se ha supuesto una re-
lacién similar a la vigente en 1979. Como punto
de referencia cabe recordar que el indice de la
relacién de intercambio fue, en 1981, un 40%
superior al de 1979 para los paises exportadores
de petréleo, en tanto que empeor6 en un 20%
para el resto de los paises latinoamericanos.
En estas circunstancias el crecimiento a
largo plazo del volumen de las exportaciones,
para equilibrar las cuentas externas, tendria
que ser de 8.5% anual. Si la relacién de inter-
cambio mejorara en un 10% en los primeros
anos del decenio, las necesidades de creci-
miento de las exportaciones se reducirian apro-
ximadamente en un 1%. Lo sucedido reciente-
mente en algunos paises latinoamericanos,

‘donde el deterioro de la relacién de intercam-

bio ha obligado a forzar el ritmo de crecimiento
de las exportaciones, es un buen ejemplo de la
importancia que reviste esta relacion.

Por lo tanto, un crecimiento relativamente
dindmico de las importaciones acompaiiado
por un financiamiento externo sostenible y una
relacién de intercambio que, si bien es desfa-
vorable para la mayoria de los paises, supera la
actual, pone el peso del esfuerzo en el creci-
miento de las exportaciones.

Con el propésito de examinar la posibili-
dad de alcanzar ese elevado volumen de expor-
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taciones se exploran a continuacién sus impli-
caciones en términos de contenido y destino.

Las exportaciones latinoamericanas se si-
tuaron en un escenario del comercio mundial
dividido en regiones: las economias de merca-
do desarrolladas, las centralmente planifica-
das, América Latina, los paises de la OPEP
(excluyendo Venezuela y Ecuador) y el restode
los pafses en desarrollo. Al comercio exterior
de cada una de estas regiones se lo hizo depen-
der de su nivel interno de actividad. Es cierto
que las tendencias a largo plazo tienden a in-
crementar el déficit que viene mostrando el
comercio latinoamericano de bienes; sin em-
bargo, si se considera lo ocurrido a partir de
1976, puede comprobarse que la regién ha
reaccionado frente a los problemas externos in-
crementando las exportaciones a tasas muy
elevadas y superiores a las histéricas. Lo signi-
ficativo, en todo caso, es la disparidad entre el
crecimiento de los mercados de los diferentes
bienes. Para expansiones promedio anuales del
comercio mundial de 7 a 8%, el crecimiento de
los bienes manufacturados seria de 8.3 2 9,7%,
en tanto que los productos primarios sélo cre-
cerian entre 4.2 y 4.8%, y los combustibles lo
harian entre 3.1y 3.7%.

La participacién de la region en los merca-
dos internacionales de productos primarios ya
es significativa y en el pasado debi6 enfrentar
la fuerte competencia de otras regiones en des-
arrollo y el proteccionismo de los centros. La
baja tasa de crecimiento del mercado de estos
bienes, ynida a la dificultad de aumentar la
participacién latinoamericana en ellos, harfa
imposible basar en los productos primarios una
tasa de crecimiento cercana al 8.5%; mds atin,
exigird un esfuerzo apreciable mantener o
aumentar, aunque sea marginalmente, la parti-
cipacién en los mercados internacionales. La
opcién considerada como més aceptable signi-
ficaria revertir, o por lo menos detener, el pro-
ceso de pérdida de participacién de los bienes
primarios {de 17% en 1955 baj6 a 12% en 1980)
y elevarla levemente para alcanzar un 12.5% en
1990. Otro tanto se ha supuesto para los com-
bustibles, que mantendrian un 12%, lo que im-
plica una tasa promedio anual de crecimiento
de 4.5%.

Por lo tanto, el crecimiento de las exporta-
ciones necesario para equilibrar la balanza de

pagos deber4 apoyarse sobre todo en los bienes
manufacturados. Estos bienes que representa-
ban el 1.3% del comercio mundial en 1980,
alcanzarian el 2.4% en 1990; para captar el sig-
nificado relativo de estos porcentajes debe con-
siderarse que en 1990 el comercio mundial de
bienes manufacturados quintuplicaria el de
productos primarios. Estos incrementos supon-
drian aumentar las exportaciones manufacture-
ras latinoamericanas a tasas promedio anuales
del orden del 17% para este tipo de bienes.

Esta nueva composicion de las exportacio-
nes exigiria una importante reestructuracién
del destino de los bienes. No resulta realista
pensar que los paises desarrollados van a cam-
biar profundamente su comportamiento y per-
mitir que los paises en desarrollo aumenten
facilmente su participacién en esos mercados;
ademds, las importaciones que requiere Améri-
ca Latina crean un interesante mercado para
proyectos de cardcter regional, especialmente
de bienes manufacturados. En efecto, hacia
1990 cerca de dos tercios de las importaciones
serfan manufactureras. Si la regi6n se propusie-
ra como meta para 1990 abastecer un 30% de
sus importaciones con bienes de origen regio-
nal, frente al 17% actual, el crecimiento de las
exportaciones de 8.5% se descompondria en
tasas de crecimiento promedio anuales de las
exportaciones extra e intrarregionales de 5.7%
y 13.2% respectivamente. De esta forma, la
composicién del comercio intrarregional cam-
biarfa de manera sustantiva y los productos ma-
nufacturados pasarfan a constituir un 64% en
1990. A finales de los afios setenta la cifra erade
un 30%.

Los antecedentes y proyecciones que aca-
ban de exponerse suponen cambios significati-
vos en la magnitud, composicion, origen y des-
tino del comercio exterior, Cumplen simults-
neamente con dos objetivos: dan viabilidad a
un crecimiento econémico global elevado, for-
taleciéndolo, e introducen una mayor simetria
en las relaciones econémicas externas. Dichos
cambios alterarian la posicién relativa de la re-
gién en la produccién y en el comercio mundia-
les, mejorandola cuantitativa y cualitativamen-
te. Asi, esta modificacion estructural de las re-
laciones econémicas externas aparece intima-
mente ligada al cambio de la estructura produc-
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tiva interna, tema que se explorari en las pagi-
nas que siguen,

3. La estructura productiva de los paises
latinoamericanos

El examen del comercio exterior ha estado
orientado por la necesidad de dar viabilidad al
crecimiento econémico en lo que respecta al
abastecimiento de bienes importados de origen
industrial y al intento de situar el problema del
financiamiento en 6rdenes de magnitud mane-
jables. La magnitud de las exportaciones apa-

rece aqui condicionada por la necesidad de

equilibrar la balanza de pagos y su composicién
con el dinamismo y elasticidades de la deman-
da. La estructura del comercio exterior implici-
ta en estas proyecciones debe ser consistente
con la estructura productiva interna, lo que
plantea una primera exigencia a los paises lati-
noamericanos: contar con un sector industrial
capaz de sostener la nueva composicién de las
exportaciones, ya que, cuantitativamente, las
exportaciones de origen industrial deberian
crecer a tasas bastante superiores a las del
producto. ‘

Esta necesidad de industrializarse se ve
reforzada si se considera la magnitud y natura-
leza de la demanda interna implicita en un cre-
cimiento mds equitativo y acelerado. Las nece-
sidades de inversién generarian una fuerte de-
manda de bienes de origen industrial, espe-
cialmente del sector metalmecéanico, y el rapi-
do crecimiento del consumo privado también
fortaleceria la demanda de dichos bienes. Aun-
que es cierto que las medidas distributivas pue-
den modificar en algo esa tendencia, no cabe
duda que la demanda de bienes de origen in-
dustrial creceria més ripidamente que el in-
greso,

Por lo tanto, todo indica que el sector in-
dustrial deberia crecer a tasas més elevadas que
las del producto. Las proyecciones estiman el
crecimiento necesario del sector manufacture-
ro en una tasa anual algo superior al 8%, lo que
llevaria la participacién del sector en el produc-
to a un valor cercano al 30% en 1990.

Un desarmrollo industrial que cumpliera
con los requisitos aquf planteados deberfa dife-
renciarse del que se estaba registrando en
América Latina. E]l examen del dinamismo de

la demanda interna muestra que la expansién
de la inversi6n y del consumo privado presio-
narian directamente sobre todo al sector me-
talmec4nico, a la vez que las proyecciones del
comercio exterior indican que los bienes expor-
tados, que deberian alcanzar mayor dinamis-
mo, son la maquinaria y el material de transpor-
te que crecerian a tasas de 21% anual entre
1978 y 1990, pasando de representar un 4.1%
de las exportaciones a un 16,3%.1°

Este crecimiento del sector metalmecéni-
co crearia una apreciable demanda adicional de
insumos intermedios bésicos. Se haria impres-
cindible desarrollar las ramas de metales ferro-
sos y no ferrosos, petroquimica y quimica pesa-
da, entre otros, sobre todo si se recuerda que las
importaciones no contemplan un crecimiento
acelerado de este tipo de bienes. Ademads ten-

. drian que corregirse los problemas de integra-

cién vertical que afectan al sector industrial, a
través de una mayor integracién de las ramas
intermedias y metalmecéanicas.

Es facil comprender que el incremento del
comercio regional y el desarrollo de ramas que
plantean, en general, problemas de escala, hard
necesario aplicar criterios de selectividad.
Asimismo, el acceso a la tecnologia de los cen-
tros es restringido y oneroso de manera que la
eleccién de una opcién requiere un examen de
las perspectivas internacionales y latinoameri-
canas.

En este tltimo sentido se abren numerosas
interrogantes que deberian explorarse, Por
ejemplo, con motivo de la crisis energética y
sus posteriores repercusiones, algunos paises
desarrollados parecen tender a abandonar en
cierto grado determinados sectores que son
consumidores de energia; entre ellos destacan
partes de los del acero y de la quimica pesada. A
la vez, los paises de la OPEP parecen estar
desarrollando una fuerte industria quimica y
petroquimica, en tanto que el examen del pro-
ceso de industrializacién latinoamericano
muestra que entre 1974 y 1980 el grueso del
crecimiento industrial se basé en el desarrollo
de las ramas intermedias. Seria necesario a este

1Este tema ha sido tratado en mayor detalle en “Estra-
tegias de desarrollo sectorial para los afios ochenta: indus-
tria y agricultura”, Estudios e Informes de 1a CEPALLN.©9,
Santiago de Chile, 1981.
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respecto precisar los déficit actuales latino-
americanos, el posible espacio que se crearfa al
abandonar los paises desarrollados en alguna
proporcion las ramas intermedias y la repercu-
sién que tendria la entrada en produccién de
las inversiones de los paises de la OPEP,

El desarrollo de la industria de material de
transporte requeriria a su vez un examen mas
particularizado. Se libra en esta rama una fuerte
lucha tecnolégica entre los paises desarrolla-
dos, y en Europa nuevas plantas parecen situar-
se en niveles de costos comparativos con las
japonesas. Por lo tanto seria imprescindible es-
tudiar si las actuales plantas latinoamericanas
se estin adaptando adecuadamente a estas in-
novaciones,

En suma, el examen de un conjunto selec-
cionado de ramas industriales seria imprescin-
dible para brindar pautas acerca de la politica
econémica implicita en las metas de industria-
lizacién que se han deducido aqui. Ellas indi-
carian las posibles combinaciones de inver-
sién, innovacién tecnolégica y mérgenes de
proteccién que seria necesario establecer para
materializar el proceso de industrializacion de-
seado. A modo de ejemplo, la CEPAL tiene en
marcha un estudio sobre la produceciéon y el
comercio exterior de los bienes de capital, cu-
yos primeros resultados muestran el potencial

de desarrollo regional existente en este cam-
po.l!

Por tltimo, el desarrollo industrial ademas
deberia ser considerado desde una perspectiva
sectorial mds amplia. El crecimiento agrope-
cuario adquiriria una connotacién bien diferen-
te para los paises en la medida en que se utili-
cen porcentajes crecientes de maquinaria re-
gional y que sus productos adquieran mayor
valor a través de la agroindustria. Otro tanto
puede decirse de los servicios. Es sabido que
los paises desarrollados tienen hoy una fuerte
expansion de los servicios y que la naturaleza
de éstos depende en buen grado de su asocia-
cién con los sectores productores de bienes y,
muy en especial, con el sector industrial. En la
medida que parte del desarrollo de los servi-
cios se asocie a un proceso de industrializacién
ellos representaran aumentos efectivos de pro-
ductividad y hardn un aporte real al bienestar
de la poblacién. Ese es el sentido que tenia el
aumento de los porcentajes de la poblacién
ocupada en los servicios en la opcién de creci-
miento acelerado presentada en piginas ante-
riores, a diferencia de los incrementos que se
vienen registrando en algunos paises latinoa-
mericanos, donde representan m4s bien un me-
canismo de redistribucién de ingresos.

AY

La coyuntura y los cambios estructurales

La consideracién con un enfoque amedianoya
largo plazo de las transformaciones producti-
vas, de las nuevas formas de insercién econé-
mica internacional y de los aspectos distributi-
vos podria parecer extemporianea en medio de
una crisis como la que viven en 1982 muchas
economias latinoamericanas.

Sin embargo, a medida que avanza el tiem-
po se confirma el caricter estructural de la cri-
sis de los paises centrales y las informaciones
disponibles permiten comprobar los profundos
efectos que ella estd teniendo sobre las socie-
dades latinoamericanas. Como es habitual en
este tipo de crisis externas profundas, los cam-
bios que se gestan a propésito de los desequili-

brios de balanza de pagos terminan afectando
los parametros bajo los cuales funciona la eco-
nomia en su conjunto.

Si se compara el sentido que estan adqui-
riendo los cambios con el que deberia inspirar
una transformacién hacia una sociedad mas
equitativa, dindmica y auténoma en sus deci-
siones se encuentran coincidencias y discre-
pancias.

11Algunos resultados preliminares estdn contenidos en
el articulo de Jorge Beckel y Salvador Lluch, “Los bienes
de capital. Tamafio de los mercados, estructura sectorial y
perspectivas de lademanda en América Latina”, en Revista
de la CEPAL, N.° 17, agosto de 1982.
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La orientacién de los cambios producidos
en el sector externo contienen elementos que
podrian coadyuvar a establecer una estructura
productiva acorde con la que requeriria un co-
mercio exterior similar al propuesto en paginas
anteriores. En efecto, las devaluaciones, alzas
de aranceles y otras medidas destinadas a res-
tablecer el equilibrio o conseguir superavit en
la balanza comercial tienden a favorecer la pro-
duccién destinada a los mercados internos y
regionales. Si bien es cierto que tedricamente
deberian incentivar también las exportaciones
a los paises centrales, es bien sabido que este
crecimiento potencial se ve frenado por €l pro-
teccionismo de estos tltimos, especialmente
en materia de productos manufacturados, y por
las nuevas caidas en los precios de los produc-
tos basicos que podria traer aparejado un incre-
mento de su oferta.

Por ello, las medidas adoptadas tienen un
efecto mis directo sobre el mercado interno
debido a la mayor proteccién que otorgan a
quienes para el mismo producen; a su vez, las
posibilidades de una politica de cooperacién
regional en productos manufacturados consti-
tuye uno de los campos del comercio exterior
donde existe cierto grado de autonomia y don-
de en estos momentos se advierten algunas ac-
ciones de los gobiernos para impulsarla, Sin
embargo, en contra de estos avances conspiran
tres fenémenos que afectan la demanda y la
capacidad productiva: la depresién de los mer-
cados internos producida en muchos paises
como consecuencia de medidas destinadas a
restringir el gasto, el deterioro dificilmente re-
versible que afecta la capacidad productiva de
muchas ramas como secuela de las politicas de
los afios setenta, y la magnitud de los proble-
mas financieros que sufren muchas empresas y
que a menudo se han visto agravadas por las
devaluaciones.

Es indudable que en la mayoria de los pai-
ses el dinamismo ha sido sacrificado en pos del
equilibrio externo, aunque el grado en que se
lo ha hecho es bien distinto segiin los casos; en
efecto, la voluntad y capacidad de reducir y
restructurar la demanda varian apreciablemen-
te. En algunos paises se ha tratado de reempla-
zar la demanda interna por la externa para evi-
tar la caida del producto y restablecer al mismo
tiempo el equilibrio externo. En otros, se ha

intentado reestructurar la demanda interna pa-
ra reducir la que resultaba mds exigente en
términos de importaciones. En la medida de lo
posible se han utilizado también las reservas y
la sustitucién de importaciones.

Naturalmente, los gobiermos que en los
afios setenta desarrollaron esquemas de politi-
ca econdmica mds activos, pueden enfrentar
ahora con mds éxito las reestructuraciones que
aquellos que hicieron reposar la politica funda-
mentalmente sobre instrumentos macroeconé-
micos; asimismo quienes desarrollaron mas el
sector manufacturero gozan hoy de un mayor
margen de flexibilidad en la oferta.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos la
caida de la demanda externa de los paises cen-
trales, los desequilibrios financieros internos y
el fuerte vinculo con el abastecimiento externo
que siguen manteniendo algunos sectores vita-

les han limitado el efecto de las medidas desti-

nadas a frenar la caida de la demanda global. A
ello se agrega que, lamentablemente, no siem-
pre las medidas de reestructuracion de la de-
manda se han aplicado teniendo en cuenta una
politica de oferta y en ocasiones s6lo parecen
constituir una cadena de reacciones a las ines-
tables condiciones externas, con graves y difi-
cilmente remediables consecuencias para el
sector productivo. Asi, en general, la recesion
ha tenido un signo muy negativo sobre el dina-
mismo econ6émico; el que se ha hecho sentiren
especial sobre el empleo y en muchas ocasio-
nes también sobre el salario real. Las politicas
gubernamentales han intentado, con distinto
énfasis, reducir estos efectos indeseables de la
recesion productiva. Sin embargo, parece que,
en general, el costo de la recesién no se ha
distribuido tomando en cuenta criterios de

equidad. En efecto, en los casos en que los

grupos de altos ingresos han seguido recibien-
do fuertes proporciones del mismo parece du-
doso que lo hayan orientado hacia inversiones
capaces de sustentar una nueva estructura pro-
ductiva, conducta reforzada por la situacién de
incertidumbre e inestabilidad.

Mas atn, varios indicios hacen suponer
que una proporcion de esos ingresos se han
canalizado hacia inversiones especulativas,
que en general agravan la crisis externa, acen-
tian la depresién productiva y ahondan los
desequilibrios financieros. De esta forma, todo
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parece indicar que la coyuntura ha tendido a
acentuar los aspectos inequitativos. Por otro
lado, puesto que el proceso politico se ha hecho
mads conflictivo, se estdn produciendo cambios
que en algunos casos favorecen el retorno de
formas democraticas.

En sintesis, las politicas estdn producien-
do simultdneamente signos de adaptacion, re-
pliegue y transformacion. Las evaluaciones de
los afios setenta y los ejercicios prospectivos
tratados en paginas anteriores hacen evidente
la necesidad de una transformacion.

Si la orientacién implicita en los nuevos
parametros del sector externo es considerada
por las autoridades como un fenémeno no co-
yuntural, si se recuperan los mercados naciona-
les y tienen éxito los esfuerzos de cooperacion
regional, es posible que la actual coyuntura
marque un viraje de cardcter estructural en la
orientacion de la inversién y, por tanto, en la
estructura productiva de los paises. Sin embar-
go, es ain prematuro para determinar cual de

estas tendencias terminara predominando en la
actual crisis. La magnitud de los problemas, tan
destacada por doquier, y las muchas opiniones
y presiones para adoptar una actitud que oscila
entre la adaptacion y el repliegue obligan a
concluir destacando el hecho de que la crisis
también ofrece posibilidades. Posibilidades,
porque se ha hecho evidente que los progresos
no han superado los problemas estructurales,
que siguen siendo determinantes y deben ser
enfrentados. Posibilidades, porque muchas
medidas de reestructuracién, inaplicables en
situaciones econdémicas m4s normales, resultan
hoy politicamente viables. Posibilidades, por
ultimo, porque el peso de las circunstancias
estd demostrando que dificultades de esta
magnitud hacen imprescindible el estableci-
miento de sistemas politicos que den participa-
cién a los grupos sociales mayoritarios sobre los
cuales recaerd, en Gltima instancia, el peso de
una salida de cardcter estructural.
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Absorcién creciente
con subempleo
persistente

Norberto E. Garcia*

La CEPAL ha prestado siempre una especial aten-
cion a los problemas del empleo, hasta el punto que
¢l fenémeno de la absorcién productiva de fuerza de
trabajo es, a su juicio, la manifestacién mas evidente
del desarrollo econémico. Desde ese punto de vista
este articulo es particularmente interesante pues
analiza lo sucedido en América Latina con dicho
fenémeno entre 1950 y 1980, para lo cual el autor
expresa desde la partida su intencién de explicar la
aparente paradoja implicada en la coexistencia de un
considerable crecimiento de la capacidad de absor-
cién de los estratos modernos no agricolas junto a la
persistencia ¢ lenta declinacién del subempleo.

El niicleo de su argumentacién consiste en de-
mostrar que el conjunto de fenémenos cuya interac-
ci6én explica los resultados de la absorcién en seg-
mentos modernos y la evolucién del subempleo, in-
cide en forma distinta segdn grupos de pafses y con-
duce a resultades bien diferenciados: paises que evi-
dencian una rapida absorcién en segmentos moder-
nos junto con una lenta pero significativa reduccion
del subempleo, y paises que registran una mas lenta
absorcién en dichos segmentos junto con la persis-
tencia de altas tasas de subempleo. En particular, la
elevada y creciente diferencia en requerimientos de
recursos por ocupado entre actividades modernas y
agricolas tradicionales, junto al rdpido crecimiento
de la PEA no agricola, la baja gravitacion inicial de
los estratos modernos y la débil retencién de empleo
en las actividades agricolas modernas, explican en
buena medida por qué incluso aquellos paises que
registran un gran esfuerzo de acumulacién y creci-
miento econdmico, si bien logran reducir la subuti-
lizacién, no alcanzan a absorber en los segmentos
modernos todo el traslado de fuerza de trabajo desde
el sector agricola. Por consiguiente, concluye que no
es s6lo un problema de magnitud de la acumulacion
de capital —presente en especial en los paises gue
evidencian las tasas de absorcién més lentas— sino
ademss, de los limitados efectos de lamisma y de las
presiones de oferta de trabajo urbano enfrentadas.
Luego, lo relevante no es sélo la magnitud sino ade-
mis la composicion del uso de recursos y sus mayo-
res 0 menores efectos homogeneizadores.

*Funcionario del Programa Regional del Empleo para Amé-
rica Latina y el Caribe (PREALC),

Introduccién®

Desde la postguerra hasta ahora, la mayoria de
los paises de América Latina ha venido regis-
trando profundas modificaciones en su situa-
cion ocupacional, que se corresponden, esen-
cialmente, a un doble fenémeno: el proceso de
transferencia de fuerza de trabajo hacia activi-
dades de mayor productividad y la presién del
crecimiento —vegetativo y migratorio— de la
fuerza de trabajo urbana, con una mengua de la
gravitaciéon relativa del sector agricola en el
empleo total.

Con fines expositivos —y sobresimplifi-
cando el andlisis— es posible construir dos hi-
potesis contrapuestas respecto a los resultados
de los procesos antes citados. La primera de
ellas sostendria que, en los decenios de post-
guerra, se habria registrado en América Latina
un crecimiento significativo del empleo, esen-
cialmente no agricola, en estratos o actividades
de productividad aceptable. La segunda haria
énfasis en la persistencia de serios problemas
de subempleo, en un contexto de creciente ur-
banizaci6én del mismo.

A estos dos enfoques pueden también aso-
ciarse dos apreciaciones respecto al proceso de
acumulacién de capital. La primera subrayaria
que el esfuerzo de inversién y crecimiento eco-
némico de América Latina durante los pasados
decenios ha sido mds que considerable, ubi-
ciandose por lo menos al nivel de la experiencia
histérica de muchos paises hoy avanzados en
sus respectivos periodos de cambio en la es-
tructura ocupacional. La segunda sostendria
que el esfuerzo de inversién habria sido insu-
ficiente para absorber, en los estratos modemos
no agricolas, el crecimiento y traslado de la
poblacién econémicamente activa registrado
en las tltimas décadas.

No es el propésito de este trabajo brindar
una interpretacion comprensiva de los fenéme-
nos citados. Su objeto es menos ambicioso:
aportar elementos a la discusién, en el sentido
de sugerir que lo registrado en América Latina
en los dltimos tres decenios tiende a ser una
sintesis de las dos hipétesis expuestas, y de las

*Deseo agradecer los comentarios y sugerencias de V.E.
Tokman, Director del PREALC, y de A. Monza y H.
Szretter, funcionarios del mismo Programa.
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subhipétesis respectivas. Para ello, fuera de ve-
rificar una parte de la evidencia y/o las estima-
ciones empiricas disponibles, el trabajo desta-
ca algunos de los factores que permiten conci-
liar las dos hipétesis aparentemente opuestas.

Dichos factores corresponden, por una par-
te, a fen6menos presentes en el desarrollode la
mayoria de los paises de la regién en la post-
guerra; y, por otra, a la distinta intensidad con
que actian en los diversos paises de la regién.
Por consiguiente, la conciliacion o sintesis de
las hipétesis contrastadas se plantea en un do-
ble plano: uno, el de la presencia de fenémenos
que, por si mismos, explican por qué en mu-
chos paises de la region se registra simultinea-
mente un elevado crecimiento del empleo en
estratos modernos no agricolas y una persisten-
cia —en ciertos paises declinante— de eleva-
dos niveles de subempleo, en un contexto de
un gran esfuerzo de inversién, Otro, el plano de
la gravitacién cada vez més decisiva de compor-
tamientos diferenciados entre los distintos pai-
ses, cuya identificacién permite explicar la coe-
xistencia dentro de la regién, de tendencias
m4s cercanas a una u otra hipétesis.

El capitulo I del presente trabajo analiza la
capacidad de absorcién de las actividades mo-
dernas no agricolas durante el periodo 1950-80,
a la luz de la evidencia disponible, y destaca las
implicancias que de ello surgen. El capitulo I1

sintetiza las estimaciones disponibles en mate-
ria de evolucién de la subutilizacién total de la
mano de obra, de la cobertura del subempleo
—v su composicién— y sefiala los rasgos mas
pertinentes para el objetivo del trabajo. El ca-
pitulo siguiente desarrolla una hipétesis de tra-
bajo respecto a requerimientos de recursos en
general —no s6lo inversién— impuestos por un
proceso de traslado a largo plazo de la fuerza de
trabajo, vincula su intensidad al grado inicial y
tendencias en el periodo en materia de hetero-
geneidad estructural y destaca, dentro de la
generacién y uso de recursos, el esfuerzo dife-
renciado de inversion efectuado en la regién,
En el IV se discuten tres fenémenos adiciona-
les a los antes expuestos, utiles para compren-
der por qué la interpretacién de lo sucedido en
América Latina se aproxima mds a una sintesis
de las hipétesis expuestas: i) el ritmo de creci-
miento de la poblacién econémicamente activa
no agricola; ii) la gravitacién inicial de los estra-
tos modernos no agricolas en el empleo total; y
iii) la evolucién del empleo en las actividades
modernas agricolas. Finalmente, en el dltimo
capitulo se destacan las principales conclusio-
nes, sefialando ademas la conciliacién de las
hipétesis expuestas en el doble plano antes
mencionado: principales elementos o factores
y diversidad de comportamiento por grupos de
paises.

La capacidad de absorcion de las actividades modernas
no agricolas

Conviene, como primer paso, verificar la evi-
dencia disponible. El cuadro 1 sintetiza las es-
timaciones del crecimiento del empleo en acti-
vidades modernas no agricolast —lo que el

ILas definiciones y metodologia de estimacién son
similares a las aplicadas en un trabajo previo—véase lanota
siguiente. En lo que hace a evolucién del empleo modemo
no agricola, la proxy utilizada es la ocupacion de trabaja-
dores asalariados no agricolas, excluyendo el servicio do-
méstico y agregando profesionales, técnicos, gerentes y
similares clasificados dentro de los trabajadores por cuenta
propia.

PREALC denomina actividades formales urba-
nas— para 14 paises que representaban el 95
por ciento de la poblacién econémicamente ac-
tiva (PEA) de América Latina en 1980, de modo
que sus conclusiones son representativas de la
region en su conjunto. En dicho cuadro se con-
templan tres grupos de paises:2 el Grupo A

2Se sigue aqui el mismo criterio de agrupacién aplica-
do en PREALC, Dindmica del subempleo en América La-
tinag, Santiago de Chile, CEPAL, 1981, cap. Il y Anexo
Metodolégico.
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incluye aquellos que en el periodo 1950-80 re-
gistran una reduccion de la tasa de subutiliza-
cién de su fuerza de trabajo, particularmente
por disminucién del subempleo;® el Grupo B,
aquellos paises que no registran un descenso
significativo en la mencionada tasa; y el Grupo
C incluye tres paises con situaciones especia-
les, tanto por las caracteristicas de sus estruc-
turas poblacionales y productivas al comienzo
del periodo estudiado, como por el efecto de la
reorientacién del modelo de politica econémi-
ca (en el altimo quinquenio del periodo) sobre
la composicién formal-informal del empleo ur-
bano.

Las tasas de crecimiento del cuadro 1 pue-
den considerarse uno de los indicadores de ab-
sorciéon de mano de obra en estratos modernos
no agricolas, durante un periodo en que el
grueso de los paises de la region transitaba el
proceso de transferencia de PEA desde activi-
dades agricolas hacia actividades no agricolas
de mayor productividad relativa.

Por consiguiente, cualquier evaluacion su-
pone una referencia implicita a otras experien-
cias histéricas, durante el periodo en que las
mismas trasladaron el grueso de su fuerza de
trabajo desde labores rurales tradicionales ha-
cia actividades de mayor productividad; de otro
modo es dificil calificar como elevados o bajos
los esfuerzos registrados. Teniendo en cuenta
esta consideracion, veamos ahora qué sugiere
el cuadro 1.

1. Para la regién en su conjunto, el ritmo
de crecimiento del empleo moderno no agrico-
la fue de 3.7 por ciento promedio anual. No
obstante, observando el cuadro 2 puede com-
probarse que, hacia 1950, el peso relativo del
sector moderno no agricola en 1a PEA nacional
alcanzaba a un promedio de 26.3 por ciento
para el conjunto de paises analizados, excluida
Argentina, mientras que en este tltimo pais ya
en 1950 un 57 por ciento de su PEA se ubicaba
en actividades modernas no agricolas.

3En el tercer capitulo se describen las categorias cita-
das. Para facilitar su interpretacién en esta etapa, conviene
recordar que la tasa de subempleo es un indicador de la
cobertura de dicho fenémeno, mientras que la tasa de sub-
utilizacién total es un indicador de cobertura e intensidad
que incluye el desempleo abierto y el equivalente del
subempleo en términos de ocupados totalmente no utiliza-
dos. Para las definiciones respectivas, véase PREALC, Di-
ndmica del subempleo... op. cit.

Si, como se expreso, la perspectiva es ana-
lizar el proceso de transito a largo plazo de la
estructura ocupacional, el problema consiste
aqui en que en el caso de Argentina, gran parte
de dicho proceso ya habia ocurrido en las déca-
das anteriores a 1950. Por consiguiente, en esta
perspectiva, conviene excluir Argentina y ana-
lizar lo sucedido en los restanes paises.* Exclu-
yendo Argentina, el ritmo de crecimiento del

Cuadro 1
AMERICA LATINA: CRECIMIENTO
DEL EMPLEO EN ACTIVIDADES FORMALES
NO AGRICOLAS 1950-80

(Tasas medias acumulativas anuales, en

porcentajes)
1950-80  1950-70

Grupo A

México 4.6 4.5
Panama 4.2 4.7
Costa Rica 5.2 5.1
Venezuela 5.1 4.6
Brasil 4.4 44
Colombia 43 4.5
Guatemala 4.5 4.3
Grupo B

Pera 4.2 4.0
Ecuador 2.9 14
Bolivia 3.8 4.0
El Salvador 4.2 4.0.
Grupo C

Argentina 1.8 2.1
Chile 2.6 2.8
Uruguay 0.8 08
América Latina

(14 paises) 3.7 3.7
América Latina

{excluida Argentina) 4.2 4.1

Fuente: Elaborado a partir de estimaciones preliminares
del PREALC, basadas en censos de poblacién,
censos econdmicos, encuestas de hogares y de es-
tablecimientos, compatibilizadas y ajustadas.

4Un razonamiento similar puede efectuarse para Uru-
guay que ya en 1950 registraba un 63.4% de la PEA nacio-
nal en actividades modernas urbanas. Por razones de peso
relativo, la exclusién de Uruguay no altera los promedios
regionales.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA; GRAVITACION RELATIVA DE LA PEA FORMAL NO AGRICOLA EN
1950 Y 1980

(Porcentajes)

Participacién de la PEA formal

Participacién de la PEA formal

en la PEA total en la PEA no agricola
1950 1980 1950 1980
Grupo A
México 216 39.5 62.5 64.3
Panami 26.8 41.2 747 68.4
Costa Rica 29.7 52.9 70.6 81.0
Venezuela 34,7 62.6 67.9 792
Brasil 28.5 452 72.5 72.8
Colombia 23.9 42.6 61.0 65.7
Guatemala 15.2 26.7 485 60.0
Grupo B
Peru 19.1 35.0 53.0 59.6
Ecuador 215 22.7 64.8 47.3
Bolivia 9.1 19.9 378 43.6
El Salvador 185 28.6 57.3 60.2
Grupo C
Argentina 56.8 65.0 789 77.0
Chile 40.8 54.1 64.8 72.9
Uruguay 63.4 . 63.3 814 76.9
América Latina 30.5 44.9 69.3 69.8
(14 paises)
América Latina 26.3 42.6 66.4 68.7
(excluida Argentina)

Fuente: Elaborado a partir de estimaciones preliminares del PREALC, basadas en censos de poblacioén, censos
econdmicos, encuestas de hogares y de establecimientos, compatibilizadas y ajustadas.

empleo moderno no agricola para la region fue
de 4.2 por ciento durante treinta afios. Con-
trastado con el registro de otras experiencias
historicas, este resultado mal puede ser consi-
derado débil, sino por el contrario, significati-
vo.

2. Mas atun, el cuadro 1 permite sefialar la
diversidad de situaciones presentes en la re-
gion en el periodo 1950-80. El Grupo A de
paises registra tasas de crecimiento del empleo
moderno no agricola en general superioresala
tasa promedio regional de 4.2 por ciento recién
aludida: todos sus integrantes se ubican en el
rango del 4.2 al 5.2 por ciento promedio anual.

E1 Grupo B registra tasas promedio en el rango
de 2.9 a 4.2 por ciento anual, y el Grupo C entre
0.8 y 2.6 por ciento anual; recuérdese que los
tres paises de este tltimo Grupo son aquellos
que, ya a inicios del periodo, denotaban avan-
ces muy considerables en el proceso de transfe-
rencia de mano de obra hacia actividades mo-
dernas no agricolas. Por consiguiente, pueden
agregarse dos conclusiones adicionales a la ex-
puesta en el punto anterior: 1) el promedio re-
gional de crecimiento a largo plazo del empleo
moderno no agricola oculta comportamientos
bastante diversos; ii) en particular, si se acepta
que el promedio regional de 4.2 de crecimiento
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anual evidencia un logro destacable, esto es
alin mds cierto para el registro histérico del
Grupo A, cuyos integrantes evidencian tasas
superiores a dicho promedio. Esto ultimo es
importante si se repara en que el Grupo A re-
presentaba, en el periodo analizado, alrededor
de un 70 por ciento de la PEA de la region.

3. A nivel de la regién en su conjunto, no
se advierten modificaciones muy significativas
entre lo registrado en 1950-70 y lo que habria
acaecido en el ultimo decenio. Se registran si
cambios por paises, pero ninguno de tal magni-
tud que permita inferir que las conclusiones
previas son fruto de lo sucedido en el dltimo
decenio. En general, la comparacién de la 1a. y
2a. columnas del cuadro 1 sugiere que los pai-
ses que venian haciéndolo bien —en el plano
analizado— en los dos primeros decenios, si-
guen evidenciando un registro favorable en el
ultimo decenio.?

4. Las tres conclusiones anteriores apun-
tan a sugerir un dinamismo relativamente ele-
vado en el crecimiento a largo plazo del empleo

moderno no agricola en gran parte de los paises
de laregién. No obstante, conviene situar debi-
damente su incidencia para poder evaluar su
repercusién. El cuadro 2 nos ofrece informa-
cién respecto a la gravitacion relativa de la PEA
modema no agricola en la PEA total en 1950.
De alli se desprende un hecho que no suele
tenerse en cuenta cuando se analizan sélo las
tasas de crecimiento del empleo, en sectores
modernos no agricolas: hacia 1950, la gravita-
cién del empleo moderno no agricola en el em-
pleo total era bastante baja: un 26.3 por ciento
en promedio para la regién excluida Argentina.
En consecuencia, aun cuando las tasas de creci-
miento sean significativas, estdn referidas e
inciden sobre una base inicial muy inferior al
empleo no agricola total. (Asi, mientras la PEA
moderna no agricola representaba hacia 1950
un 30.5 por ciento de la PEA de la region, la
PEA no agricola total alcanzaba a un 44 por
ciento de la PEA regional.®) Veremos en el ca-
pitulo IV las implicancias de este hecho.

I1

Evolucién de la subutilizacion total 1950-80

La subutilizacién total de la fuerza de trabajo,
en el contexto de América Latina, comprende
esencialmente la incidencia del desempleo
abierto y la extensién e intensidad del subem-
pleo invisible. La tasa de desempleo abierto
refleja tanto la extensién (cobertura) del fené-
meno como la intensidad del mismo, ya que los
abiertamente desocupados, por ser nulo su
aporte productivo, se encuentran plenamente
subutilizados. La tasa de subempleo es un indi-
cador de la extension del fenémeno, que no
refleja cudl es la intensidad de subutilizacién
que afecta a los subempleados, puesto que los

5Dos de los cambios més significativos se registran en
Venezuela y Ecuador, que evidencian una destacada acele-
racién del crecimiento del empleo modemo no agricola en
el ultimo decenio. La favorable repercusién sobre el sector
moderno urbano del aprovechamiento de la bonanza del
petréleo registrada en el altimo decenio es, sin duda, uno
de los factores explicativos de dicha aceleracion,

mismos se encuentran ocupados a niveles de
productividad muy bajos, pero su aporte pro-
ductivo no es nulo. La nocién que toma en
cuenta tanto la extension como la intensidad
del subempleo, es aquella que expresa al na-
mero de subempleados en equivalentes de per-
sonas plenamente subutilizadas, llamada por
ello desempleo equivalente.”® Por lo tanto la
tasa de subutilizacién total surge de agregar la

6 Excluyendo Argentina, las cifras regionales son 26.3
y 40%, respectivamente,

7Para una sintesis de las definiciones operacionales de
las citadas categorias y el respectivo método de estimacion,
véase PREALC, Dindmica del subempleo..., op. cit, Anexo
Metodolégico.,

8Expresar el mimero de subempleados en términos del
correspondiente nimero de personas plenamente sub-
utilizadas, implica usar un ponderador que refleje la inten-
sidad media de subutilizaciéon que registran los subemplea-

dos.
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tasa de desempleo abierto a la tasa de desem-
pleo equivalente.

La nocién de subempleo utilizada, corres-
ponde principalmente a ocupados en activida-
des de muy baja productividad, poco organiza-
das, débilmente integradas al aparato produc-
tivo moderno, con muy escaso acceso a recur-
$0s, exiguo o nulo nivel de acumulacién y con
tecnologias incipientes o rezagadas. Esto se
aplica tanto en dreas agricolas—en lo que suele
denominarse actividades tradicionales— como
en las no agricolas, donde sobresale lo que el
PREALC ha venido denominando actividades
informales urbanas. Por consiguiente, es clara
la vinculacién que existe entre subempleo y la

heterogeneidad estructural del aparato produc- -

tivo?

Los resultados de una investigaciéon re-
ciente tornan disponibles los indicadores de
los fenémenos citados inicialmente para el pe-
riodo 1950-80. Este capitulo recoge algunos de
sus principales resultados y conclusiones res-
pectivas.® El cuadro 3 ilustra acerca de la co-
bertura y composicién (agricola-no agricola)
del subempleo en 1950-80, en los mismos ca-
torce paises analizados en la seccién anterior.
El cuadro 4 ofrece informacién sobre las tasas
de desempleo abierto, desempleo equivalente
y subutilizacién total para el mismo perfodo y
conjunto de paises. (Es interesante destacar
que los resultados que se infieren de ambos
cuadros justifican el agrupamiento de expe-
riencias ya expuesto en el capitulo anterior. El
Grupo A fue definido como el conjunto de ex-
periencias que hubieran registrado en el pe-
riodo 1950-80 una reduccién significativa del
subempleo y de la subutilizacién total; el Gru-
po B como aquellas que no hubieran experi-
mentado dicha tendencia; y el Grupo C refleja
la situacion de experiencias cuyos datos estruc-
turales de partida y situacién coyuntural de fi-
nes del periodo sugerian analizarlas por sepa-

9En el sentido definido por Anibal Pinto. Vedse de
dicho autor, “Concentracién del progreso técrico y de sus
frutos en el desarrollo latinoamericanc”, en El Trimestre
Econdmico, México, Fondo de Cultura Econémica, enero-
marzo de 1965, y también en la misma revista, “Naturaleza
e implicaciones de la heterogeneidad estructural de la
América Latina”, enero-marzo de 1970.

10PREALC, Dindmica del subempleo..., op. cit.

rado.) Las principales conclusiones que intere-
sa destacar a los fines de este trabajo, son las
siguientes:

1. Para la regi6n en su conjunto, la princi-
pal consecuencia es la lentitud con que se re-
duce la tasa de subutilizacién total, explicada,
esencialmente, por la persistencia —aun cuan-
do declinante— de elevados niveles de subem-
pleo (cobertura e intensidad). Entre 1950 y
1980, la tasa de subutilizacién total se reduce
desde 22.9 a 19.9 por ciento.

2. El comportamiento agregado de la re-
gién oculta situaciones y resultados bien dife-
renciados. El Grupo A registra una significativa
reduccién de la subutilizacién total, explicada
principalmente por la clara declinacién del de-
sempleo equivalente, a pesar de la cual el sub-
empleo —cobertura e intensidad— sigue sien-
do de magnitud elevada. El Grupo B no registra
reduccion significativa alguna, y evidencia las
mayores tasas de desempleo equivalente de la
regién. En ambos Grupos, la cobertura e inten-
sidad del subempleo es el principal determi-
nante de las tasas de subutilizacién registradas.
En el Grupo C la cobertura e intensidad del
subempleo eran ya en 1950 mucho mas bajas
que en el resto de América Latina, lo que ex-
plica por qué el mismo registra una subutili-
zacién mucho menor. El desempleo abierto es,
en este caso, parte importante de la explicacién
de los niveles de subutilizacién evidenciados.
En este Grupo, la drastica reorientacién de los
modelos de politica econémica operada en el
ultimo quinguenio del periodo, altera las ten-
dencias a largo plazo ya sea en el plano del
desempleo abierto, ya sea en el del desempleo
equivalente —o en ambos— y es parte impor-
tante de la explicacién de los resultados alcan-
zados a fines de la tiltima década.

3. Lo anterior permite ratificar que, para
América Latina en su conjunto, el desempleo
abierto no es la principal forma de subutiliza-
cién. Tampoco se percibe ninguna tendencia
explosiva generalizada en cuanto a la evolucién
de la tasa de desempleo abierto, y si algo puede
decirse al respecto es que, en general, no se
registran grandes fluctuaciones en tormo a los
valores de tendencia, excepto situaciones pun-

“tuales.

4. El cuadro 3 permite destacar un aspecto
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Cuadro 3
AMERICA LATINA: COBERTURA Y COMPOSICION DEL SUBEMPLEO 1950-1980
(Porcentajes de la PEA)
Cobertura del subempleo
1950 1970 1980
Grupo A
México: Total 56,9 43.1 404
{Agricola) (44.0) (24.9) (18.4)
{No agricola) (12.9) (18.2) (22.00
Panama: Total 58.8 47.5 455
{Agrfcola) (47.0) (31.7) (24.6)
{No agricola) (11.8) (15.8) (20.9)
Costa Rica: Total 32.7 315 27.2
(Agricola) (20.4) (18.6) (14.8)
{No agricola) (12.3) (12.9) (12.4)
Venezuela: Total 38.9 42.3 315
{Agricola) (22.5) (19.9) (15.1)
(No agricola) (16.4) (22.4) (16.4)
Brasil: Total 48.3 48.3 445
(Agricola) (376)  (334)  (27.6)
{No agricola) {10.7) (14.9) (16.9)
Colombia: Total 48.3 40,0 41.0
(Agricola) (33.0)  (223)  (18.7)
(No agricola) (15.3) 17.7) (22.3)
Guatemala: Total 61.0 54.3 50.9
(Agricola) (44.8) (37.0) (33.1)
(No agricola) (16.2) (17.3) (17.8)
Grupo B
Ecuador: Total 50.7 64.9 63.3
(Agricola) (39.0) (41.2) (37.9)
(No agricola) (11.7) (23.7) (25.4)
Pern1: Total 56.3 584 55.8
(Agricola) (39.4) (37.7) (32.0)
(No agricola) (16.9) (20.7) {23.8)
Bolivia: Total 68.7 73.1 74.1
(Agricola) (63.7) (53.5) (50.9)
{No agricola) (15.0) (19.6) (23.2)
El Salvador: Total 48.7 44.6 49.0
{Agricola) (35.0) {(28.0) {30.1)
{No agricola) (13.7) (16.6) {18.9)
Grupo C
Argentina; Total 22.8 22.3 25.7
(Agricola) ( 7.6) { 6.7) { 6.3)
(No agricola) (15.2} (15.6} (19.4)
Chile: Total 31.0 26.0 28.9
(Agricola) { 8.9 ( 9.3 { 8.8)
(No agricola) (22.1) (16.7) (20.1)
Uruguay: Total 19.3 23.7 27.0
{Agricola) ( 4.8) { 6.9) { 8.0)
(No agricola) (14.5) (16.8) {19.0)
América Latina: Total 46.1 43.8 42.0
(14 paises) {Agricola) (32.5) (26.9) (22.6)
(No agricola) (13.6) (16.9) (19.4)

Fuente: PREALC, Dindmica del subempleo en América Latina, Santiago de Chile, CEPAL, 1981.
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Cuadro 4

AMERICA LATINA: DESEMPLEO ABIERTO, DESEMPLEO EQUIVALENTE Y
SUBUTILIZACION TOTAL 1950-1980

{Porcentajes de la PEA)
Tasa de desempleo Tasa de desempleo Tasa de subutilizacion
equivalente abierto total
1950 1970 1980 1950 1970 1980 1950 1970 1980
Grupo A 247 230 197
México 22.4 15.3 12.7 1.3 3.8 43 23.7 19.1 17.0
Panama 27.8 18.2 13.0 9.3 7.7 7.3 37.1 25.9 25.8
Costa Rica 16.9 12.6 9.3 4.1 35 3.9 210 16.1 13.2
Venezuela 11.0 10.3 8.0 6.3 6.2 42 17.3 16.5 12.2
Brasil 202 214 17.0 34 2.5 29 236 239 19.9
Colombia 273 231 2238 6.2 6.0 52 335 303 280
Guatemala 262 242 222 04 14 14 266 256 236
Grupo B 359 377 363
Peri 343 3L7 296 3.8 5.6 67 381 373 363
Ecuador 28.0 3.1 3Ll 4.0 3.2 30 320 373 341
Bolivia 372 393 385 0.8 4.9 30 380 435 415
El Salvador 245 204 224 5.1 10.2 112 296 306 336
Grupo C 8.5 7.7 84
Argentina 2.2 2.5 2.2 2.8 2.4 1.8 5.0 4.9 40
Chile 12.6 9.2 9.7 5.2 57 10.0 17.8 14.9 19.7
Uruguay 5.3 4.2 6.6 6.0 6.7 6.0 11.3 10.9 12.6
América Latina 19.5 185 16.0 3.4 3.8 39 229 223 19.9
(14 paises)

Fuente: PREALC, Dindmica del subempleo..., op. cit.

importante: la tendencia a la creciente urbani-
zacion del subempleo. Hacia 1950 un 70 por
ciento de los afectados por subempleo estaban
en actividades agricolas; en 1980, se habia re-
ducido a un 53 por ciento. Esto refleja el rapido
aumento en la gravitacién de lo que PREALC
denomina actividades informales urbanas en la
PEA total. Es esto tltimo lo que explica por qué
la cobertura del subempleo no agricola—esen-
cialmente urbano— se eleva desde 13.6 por
ciento de la PEA total de Ameérica Latina en
1950 hasta 19.4 por ciento en 1980, mientras
que la cobertura del subempleo agricola redu-
ce su gravitacién desde un 32.5 por ciento de la
PEA total de la regi6én en 1950 hasta un 22.6 por
ciento en 1980. Por consiguiente, el lento des-
censo del subempleo ocurre en un contexto de
urbanizacién creciente del mismo, lo que intro-
duce diferencias cualitativas e implicaciones

sociales que trascienden lo reflejado por los
citados indicadores cuantitativos.

5. Otro aspecto relevante que surge tam-
bién del cuadro 3 es que la reduccién del sub-
empleo agricola ha sido mucho mas acentuada
en el Grupo A que en el resto de laregion. Esto
es importante por cuanto la tendencia a la ur-
banizacién del subempleo, presente en los tres
Grupos, adquiere significado distinto segin
sea acompafnada por reducciones muy signifi-
cativas o poco significativas en la gravitacion
del subempleo agricola. Se volverd sobre este
punto en el capitulo IV.

6. Dentro del Grupo A se registran dos
patrones muy definidos de reduccién del sub-
empleo. El primero, se caracteriza por un muy
significativo descenso del subempleo agricola
acompafiado por un traslado parcial del mismo
hacia dareas urbanas; tales son las experiencias
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de México, Panama4, Brasil y Colombia. El se-
gundo se caracteriza por un descenso del sub-
empleo agricola sin un aumento de la gravita-
cién relativa del subempleo no agricola, como
en Costa Rica y Venezuela. !l 12

7. Un aspecto que conviene destacar es
que el mayor éxito del Grupo A en la reduccién
de la cobertura e intensidad del subempleo, no
estd explicado por un crecimiento mis lento de
su fuerza de trabajo. Todas las experiencias del
Grupo A —excepto Guatemala—registran tasas
de crecimiento de la PEA total y de la PEA
urbana, iguales o superiores a las registradas en

los Grupos B y C. En paticular, las dos expe-
riencias que registran las mayores reducciones
en subempleo y subutilizacién total —Costa
Rica y Venezuela— son también las que regis-
tran las tasas de crecimiento de la PEA total y
de la PEA urbana mas altas de América Latina.
(Esto no significa que el comportamiento de la
oferta de trabajo no incide sobre la evolucién
de la subutilizacién, sino que no es un factor
explicativo de las diferencias de resultados en-
tre Grupos en lo que a reabsorcién del sub-
empleo se refiere.)

III

Diterencias de productividad y requerimientos de recursos

Cuanto mds elevada sea la diferencia en el
monto de recursos necesarios para generar em-
pleos en actividades modemas vis a vis activi-
dades tradicionales, y cuanto m4s alta la pro-
porcién de la PEA ocupada en estas dltimas,
mayor serd la presién sobre los recursos que
demandari el traslado del grueso de la PEA
tradicional hacia actividades de mayor produc-
tividad. La gradual incorporacién de nuevos
contingentes poblacionales a ocupaciones de
mayor productividad, contribuye a elevar el po-
tencial productivo y, con ello, torna teérica-
mente —no necesariamente— posible la repro-
duccién de recursos adicionales. Esto tltimo,
sin duda, constituye una via para enfrentar la
mayor presién sobre los recursos que demanda
el proceso a largo plazo de traslado de mano de
obra. Pero conviene reparar en un hecho: el
gasto en los recursos necesario para permitir la
absorcién de un nuevo contingente de mano de

111,54 experiencia de Guatemala refleja un descenso
pronunciado del subempleo agricola acompafiado por un
aumento pequefio de la gravitacién relativa del subempleo
no agricola.

1ZConviene seiialar que, inicialmente, Venezuela re-
gistra un considerable traslado del subempleo agricola ha-
cia dreas urbanas, como puede comprobarse observando los
datos de 1970 en el cuadro 3. Posteriormente, ya entrada la
década del 70, se registra la reabsorcién acelerada del sub-
empleo no agricola, producto de la rdpida expansién de las
actividades modernas urbanas, alimentada por la bonanza
del petréleo.

obra en actividades modermas —o al menos una
fraccién importante del mismo— debe necesa-
riamente concretarse antes que tenga lugar la
eventual reproduccién de nuevos recursos pro-
venientes de la mayor productividad de los re-
cién trasladados. Por consiguiente, el finan-
ciamiento de ese gasto inicial, periodo a perio-
do, depende del nivel de excedente por ocupa-
do alcanzado previamente en el sector moder-
no, o mejor dicho, de la parte de ese excedente
no comprometida en otros usos. (Repérese que,
esencialmente, se trata del excedente generado
por quienes ya estaban ocupados en el sector
moderno.) En una perspectiva dindmica, el
proceso descrito posee una implicancia: cuanto
mayor sea el requerimiento de recursos por
trabajador a trasladar, en relacién a la parte
disponible del excedente del sector moderno,
mayor serd el plazo histérico requerido para
transferir una cierta proporcion de la PEA. (De
paso, nétese que otro factor que afecta la di-
mension del plazo es el destino o uso del exce-
dente: cuanto mayor sea su uso improductivo
tanto menor seri la porcion del excedente ge-
nerado periodo a periodo afectable para enfren-
tar los requerimientos de recursos del proceso
de transferencia.)

Por consiguiente, el gasto en recursos re-
queridos para concretar el traslado sigue sien-
do importante, incluso en una perspectiva di-
ndmica que acepte la mayor productividad del
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uso de recursos en sectores modernos, porque
es uno de los factores que inciden en el plazo
necesaric para completar el traslado. En
la perspectiva discutida, no es el monto abso-
luto de recursos requeridos para crear un em-
pleo en actividades modernas lo que interesa,
sino la diferencia entre el mismo y el monto de
recursos requerido para crear un empleo en
actividades tradicionales. "

En el contexto de un proceso de transfe-
rencia a largo plazo de fuerza de trabajo, desde
actividades agricolas tradicionales y hacia acti-
vidades modernas no agricolas, la noci6én de
requerimiento de recursos para el traslado'®
trasciende el conocido concepto de diferencias
en la inversién por hombre ocupado entre acti-
vidades modernas y tradicionales. Basta refle-
xionar —a titulo de ejemplo— en que el trasla-
do gradual de una cierta proporcién de la PEA,
desde actividades agricolas y hacia la industria
moderna, implica enfrentar bastante mds que la
ya elevada diferencia entre las respectivas re-
laciones capital-trabajo.* Implica enfrentar los
mayores recursos demandados por las diferen-
cias de infraestructura productiva, sin la cual la
industria moderna no podria operar. Exige,
ademas, tener en cuenta las diferencias de in-
fraestructura social en dreas urbanas versus
dreas rurales tradicionales, y sus implicancias
en términos de recursos. Impone, finalmente,
comprometer recursos para satisfacer las dife-
rencias de consumo per cépita, entre el nivel
asociado a las nuevas ocupaciones en activida-
des modernas y el prevaleciente en 4dreas rura-
les tradicionales. Una parte de este mayor con-
sumo del grupo poblacional transferido es re-
querido por razones de funcionalidad a los ma-
yores niveles de eficiencia productiva de las
actividades modemnas.> Otra parte estd expli-

1I3Diferencia entre los requerimientos de recursos para
generar empleos en actividades modernas para esa propor-
cién de la fuerza de trabajo y los recursos requeridos para
generar empleo en actividades tradicionales.

4 Aun a nivel de las unidades productivas, existen gas-
tos adicionales en recursos provocados por el traslado que
trascienden la noci6n implicita en una relacion capital-tra-
bajo. Asi, la tecnologia y el know-how no son bienes libres y
dicho costo estd presente en el traslado. De igual modo, el
tipo de eficiencia que demanda un procese productivo mo-
derno requiere organizar la planta y destinar recursos para
un sistema continuo y permamente de aprendizaje y entre-
namiento en planta.

15Y, en este sentido, seria requerido por el proceso de

cada por la presién social para identificarse con
las pautas de consumo urbanas y el legitimo
anhelo de participar en los frutos de la mayor
productividad lograda.

Por consiguiente, Ia diferencia en reque-
rimientos de recursos para generar empleos en
actividades modernas vis a vis actividades tra-
dicionales, no sélo estd dada por las tendencias
en materia de tecnologia y escala de plantas en
la industria moderna versus lo predominante
en la agricultura tradicional, que ya por si solas
conducen a muy elevadas diferencias de inver-
sién por hombre. Estd dada también por un
conjunto de fenémenos —con su correspon-
diente expresién en el plano de uso de recur-
sos-— indispensables para que las actividades
modernas puedan desarrollarse, funcionar mas
o menos eficientemente y conservar la mano de
obra necesaria en forma funcional a su desarro-
110.18 Por consiguiente, distintas variantes en
modelos o estilos de desarrollo de las activida-
des modernas pueden conducir a distintos re-
querimientos de recursos para el traslado, in-
cluso en un contexto histérico-tecnolégico si-
milar,

No se dispone de indicadores que, agre-
gando la incidencia de la diversidad de fené-

traslado de mano de obra. Una planta moderna requiere
conductas, hdbitos y una contraccién permanente al trabajo
dificilmente logrables sin este mayor consumo, tanto por
razones de incentivos, como por ser materialmente reque-
rido para desarrollar dicha conducta.

16Es éste uno de los principales aspectos que suele
dejarse de lado cuando, al analizar los requerimientos de
recursos para transferir mano de obra hacia actividades de
mayor productividad, se concluye en que justamente esa
mayor productividad permitira el financiamiento real del
esfuerzo, Como se observa, la presién sobre los recursos es
mucho mayor que el solo esfuerzo de inversién inicial en
las plantas modernas. Y quizds m4s importante, el compro-
miso de recursos implicados se concreta antes que la planta
moderna pueda reproducir, con su flujo de produccion, el
financiamiento real de todo el gasto en recursos que com-
porta. Dicho de otro maodo, aun cuando el sector moderno
opere con una alta productividad de los recursos invertidos
y un elevado coeficiente de ahorro, la magnitud del reque-
rimiento inicial y el rezago de tiempo existente entre el
requerimiento inicial y la concrecién del nuevo flujo de
produccién, implica necesidades de ahorro real que, nece-
sariamente, presionan sobre el producto y capacidad de
ahorro de las actividades modernas que ya estén funcionan-
do. El aporte de las nuevas podré ser elevado, pero requiere
tiempo para materializarse. Luego, este proceso opera in-
troduciendo una restriccién de recursos no absoluta, sino
temporal, perfodo a perfodo.



ABSORCION CRECIENTE CON SUBEMPLEO PERSISTENTE / Norberto E. Garcia 57

menos citados, reflejen la diferencia de reque-
rimientos de recursos para generar empleo en
actividades modernas no agricolas en América
Latina en el periodo 1950-80. No obstante, si se
acepta que las diferencias de productividad en-
tre actividades modernas y tradicionales expre-
san, en alguna medida, diferencias en reque-
rimientos de recursos por hombre, en un sen-
tido amplio, en ese caso podria contarse con un
indicador indirecto, sobre todo para captar la
evolucion del fenémeno discutido.l” Aun
cuando en la realidad la diferencia en reque-
rimientos de recursos por persona ocupada sea
inferior a la diferencia de productividades en-
tre actividades modernas y tradicionales, el
punto relevante es si la evolucién de las res-
pectivas productividades es una proxy acepta-
ble del comportamiento a largo plazo de la alu-
dida diferencia en requerimientos de recur-
$0s.18 Si esta hipétesis fuera correcta, el au-
mento a lo largo del tiempo en la ya inicial-
mente elevada diferencia de productividades,
podria aceptarse como indicador de que la di-
terencia de requerimientos de recursos por
persona ocupada tiende a elevarse en el pe-

17, 18Parg evitar confusiones, conviene aclarar el sen-
tido de lo expuesto. En términos més técnicos, la gravi-
tacién de un proceso restringido de difusién tecnolégica
——particularmente el progreso tecnolégico no incorporado
en bienes de capital— conduciria a aceptar que: i) las di-
ferencias de productividad no estarian necesariamente ex-
plicadas por las diferencias en las relaciones capital-trabajo
entre estratos modernos y estratos agricolas tradicionales; y
ii) la diferencia en el ritmo de crecimiento de las respecti-
vas productividades, tampoco estarfa ineludiblemente ex-
plicada por la diferencia en el ritmo de crecimiento de las
respectivas relaciones capital-trabajo. Pero este no es el
punto en discusién; en el texto, se enfatiza la diferencia en
requerimientos de recursos en general, y no s6lo de capital,
y por consiguiente, no centra la atencién en las relaciones
capital-trabajo sino en la relacién recursos en general, por
hombre ocupado, en estratos modernos versus tradiciona-
les. En este sentido el progreso tecnolégico, incluso el no
incorporado en bienes de capital, presiona no s6lo sobre el
capital del establecimiento moderno que lo incorpora, sino
ademds sobre una variada gama de recursos adicionales
funcionales y requeridos para su absorcién con un minimo
de eficiencia. Asi requiere aprendizaje y entrenamiento de
la mano de obra, requiere know-how y capacidad gerencial,
cuya generacién implica un costo en recursos. M4s avin, la
absorcién de progreso técnico en un establecimiento mo-
derno, para que rinda un minimo de eficiencia y se mani-
fieste en aumentos de productividad, requiere de un en-
torno o contexto funcional a dicho proceso; necesita hdbi-
tos de comportamiento y disciplina dentro del estableci-
miento y fuera del mismo. Reclama un cierto nivel de vida

rfodo analizado.1%2 Esto implicaria aceptar un
gasto en recursos creciente, durante el perfodo,
para el traslado de fuerza de trabajo desde 4reas
agricolas tradicionales hacia actividades mo-
dernas no agricolas, lo que significa que habria
operado como restriccién, extendiendo el plazo
necesario para concretar la absorcién del grue-
so de la PEA tradicional.

La diferencia de productividades relevan-
te para actuar como proxy, es la registrada entre
estratos modernos no agricolas y estratos agri-
colas tradicionales.?! Esto implica prestar
atencién a la evolucién de la productividad
entre estratos modernos y tradicionales, identi-
ficando los segmentos respectivos en cada
sector, No se cuenta todavia con informacién
para el conjunto de paises de América Latina
que permita estimaciones de la evolucién a lar-
go plazo de la productividad entre estratos, No
obstante, algo es posible inferir a partir de la
evolucion a largo plazo de la diferencia inter-
sectorial de las productividades, si se tienen en

para quienes trabajan en el establecimiento y para los ocu-
pados fuera del establecimiento cuya labor es vital al pri-
mero por razones de interaccién (y esto tanto por motivos
de rendimiento como por otros de incentivos). Requiere
por consiguiente, de una infraestructura productiva y social
funcional, y un nivel de vida y entrenamiento de los ocupa-
dos en el establécimiento moderno, y de los ocupados en
los restantes con los que éste interacciona. Por consiguien-
te, alcanzar un cierto nivel de productividad en estratos
modernos versus tradicionales no es s6lo un problema de
mayor capital por hombre invertido en los establecimientos
de dicho estrato. Es también —fundamentalmente— un
problema que consiste en reproducir todo un entorno o
contexto, donde se insertan los establecimientos moder-
nos, sin el cual los aumentos de productividad no podrian
concretarse con la misma intensidad. Por lo tanto, lo rele-
vante no es la diferencia en relaciones capital-trabajo entre
establecimientos modernos y explotaciones tradicionales;
lo relevante es la presién general sobre los recursos reque-
ridos para emplear una persona en un contexto u otro, Es en
este sentido que las diferencias de productividad son mas
aceptables como proxy.

190 no se estdn reduciendo a la velocidad necesaria
como para generar un ‘impacto’ decisivo sobre la tasa de
creacion de empleos del sector moderno en un plazo razo-
nable,

20Aun reconociendo un aumento a largo plazo en la
productividad de los recursos en actividades modernas, lo
expuesto implica aceptar que la diferencia entre el creci-
miento de la productividad y el crecimiento de los recursos
por hombre en dichas actividades es muy baja, que el au-
mento en la productividad de los recursos en actividades
modernas es muy lento.

21Relevante en el sentido de la elevada proporcién de
la fuerza de trabajo que fue y debe ser transferida de uno a
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cuenta las tendencias probables de los segmen-
tos modernos en términos de producto y em-
pleo, en el interior de los sectores productivos
que se comparen. Asi, al comparar la evolucién
entre 1950-1980 de la productividad no agri-
cola con la agricola, si se registra una elevacién
en la diferencia de productividades, puede
concluirse que la diferencia de productivi-
dades entre las actividades modernas no agri-
colas y las agricolas tradicionales habria au-
mentado ain mds, ya que i) en el sector no
agricola el aumento de participaciéon de las ac-
tividades modernas en el producto fue superior
al de su participacion en el empleo; ii) es dificil
esperar que la productividad en las actividades
agricolas tradicionales haya crecido mds rapido
que la productividad agricola; por el contrario,
cabria aguardar lo opuesto.

E!l cuadro 5 brinda informaci6n respecto a
la evolucién entre 1950-80 de la diferencia de
productividades agricola-no agricolas en los ca-
torce paises de América Latina analizados en
este trabajo. En América Latina, la producti-
vidad agricola era, en 1950, excepcionalmente
baja respecto a la no agricola, en relacion a la
experiencia de los paises hoy avanzados en una
fase similar del desplazamiento de sus respec-
tivas PEAs.2 Para la regién en su conjunto la
diferencia de productividades —equivalente
en 1950 a cuatro veces la productividad agri-
cola del afio base— crece significativamente a

otro sector en América Latina, Podria ser te6ricamente po-
sible identificar hoy alguna actividad, en una economfa
avanzada, cuya productividad, al ser comparada con la de
las actividades modernas, evidencie una diferencia similar
a la registrada en América Latina entre actividades moder-
nas no agricolas y agricolas tradicionales. Pero el punto
relevante es que la mano de obra ocupada en dicha acti-
vidad particular, serfa una proporcién énfima de la fuerza
de trabajo del sector moderno. No es s6lo un problema de
diferencias de productividad y requerimientos, sino, ade-
mas, de la magnitud del traslado enfrentado; de la propor-
cién de la fuerza de trabajo ocupada a bajos niveles de
productividad que deber ser transferida.

22 atincamérica no registra ~-como en su momento
sucede en la mayoria de las economias capitalistas hoy
avanzadas— una transformacién preductiva masiva y com-
pleta del sector agricola que anteceda o acompaiie el desa-
rrollo de los estratos modernos no agricolas, En consecuen-
cia, una parte de la explicacion de la relativamente. alta
diferencia de requerimientos, es que en Latinoamérica, por
su bajo nivel relativo de transformacién productiva, las
actividades agricolas requieren un bajo nivel de recursos
—en un sentido amplio— para generar empleos.

lo largo de los tres decenios. En 1980, alcanza
un equivalente de 7.5 veces la productividad
agricola en el afio base.® Este resultado parala
region en su conjunto es representativo de lo
acontecido en pricticamente todos los paises,
ya que, con la sola excepcién de Argentina,
todos registran aumentos en la diferencia de
productividades en el periodo 1950-80.,

Por consiguiente, si lo expuesto en el pa-
rrafo anterior se aceptara como indicador de lo
acontecido en materia de diferencia de reque-
rimientos de recursos por hombre, cabria con-
cluir que, a lo largo del periodo 1950-80, el
gasto en recursos implicados en el traslado de
un determinado contingente de la PEA agri-
cola, tendié6 a aumentar significativamente
{(para la region en su conjunto, a un ritmo del
tres por ciento anual). Pero si ademads se admite
que la productividad no agricola moderna cre-
ci6 durante dicho periodo a un ritmo superior a
la no agricola total, y que la productividad agri-
cola tradicional lo hizo a un ritmo inferior a la
agricola total, entonces el gasto en recursos re-
querido por la transferencia de un contingente
dado de la PEA hacia actividades modernas no
agricolas habria crecido a tasas bastante supe-
riores de lo que estaria sugiriendo el aumento
en la diferencia de productividades del cuadro
5. (Por lo tanto, a tasas muy superiores al tres
por ciento anual para la regién en su conjunto.)

Un aspecto complementario a lo expuesto,
se relaciona con la importancia que puede ha-
ber tenido el gasto en recursos envuelto en el
proceso de transferencia como limitante parala
capacidad de absorcién de los segmentos mo-
dernos no agricolas. Un indicio que sugiere
que la misma tiene que haber sido significativa
lo da el hecho de que la diferencia de producti-
vidades no agricola-agricolas, como proporcion
de la productividad no agricola, ascendia en
1950 al 79 por ciento, para la region en su con-
junto, excluida Argentina® —lo que implica

23Recnérdese que como se trata de una proxy para el
comportamiento de la diferencia absoluta entre los reque-
rimientos de recursos por hombre ocupado en actividades
modernas vy los correspondientes a actividades tradiciona-
les, lo relevante es la diferencia de productividades al
inicio del periodo, y la evolucién de esta diferencia a lo
largo del tiempo.

2481 se acepta la diferencia de productividades (no
agricola-agricolas) como proxy de los requerimientos de
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Cuadro 5

AMERICA LATINA: DIFERENCIAS DE PRODUCTIVIDAD AGRICOLA-
NO AGRICOLA 1950-19802
(Productividad agricola en 1950-= 100)

Productividad Productividad Diferencia de
agricola no agricolab productividad no
agricola-agricola
1950 1980 1950 1980 1950 1980
Grupo A
México 100 260 770 1507 670 1247
Panama 100 175 244 432 144 257
Costa Rica 100 213 294 498 194 285
Venezuela 100 412 1000 1336 900 924
Brasil 100 242 752 1837 669 1595
Colombia 100 265 233 400 133 144
Guatemala 100 192 400 611 300 419
Grupo B
Pera 100 154 500 758 400 604
Ecuador 100 166 278 662 178 496
Bolivia 100 155 769 964 669 809
El Salvador 100 143 303 406 203 263
Grupo C
Argentina 100 235 192 285 92 50
Chile 100 174 370 650 270 476
Uruguay 100 141 151 272 51 131
América Latina 100 216 500 967 400 751
(14 paises)
América Latina 100 234 481 1067 381 833
(excluida Argentina)

Fuente: Elaborado con cifras de producto bruto sectorial de la Division de Estadisticas de CEPAL, y datos de PEA

Sectorial del PREALC.

3Productividad definida como producto por persona econémicamente activa.

bIncluye minerfa.

que, como proporcion del excedente por hom-
bre ocupado en actividades no agricolas, el por-
centaje debié ser muy superior—, cuando,
como se expuso, la participacién de los seg-
mentos modernos no agricolas en el empleo
total era relativamente baja en dicho afio. Hacia

recursos asociados al traslado de mano de obra desde 4reas
tradicionales hacia actividades modernas no agricolas, es
significativo tener en cuenta que la productividad en estas
uitimas es también un indicador del potencial preductivo
por hombre, del cual se obtiene el financiamiento real para
enfrentar dichos requerimientos.

1980, la diferencia de productividades seguia
representando un 78 por ciento de la producti-
vidad no agricola, pero ahora con una gravita-
cién relativa de los segmentos modernos no
agricolas mucho mayor. Todo esto sugiere que
el gasto en recursos implicado en el proceso de
trasferencia debio haber jugado un papel signi-
ficativo, pero, con el transcurso del tiempo, el
crecimiento del potencial productivo de los
segmentos modernos fue generando una mejor
posibilidad para enfrentar dicho gasto.

Todo lo expuesto hasta aqui conduce a una
conclusién. Tanto la magnitud inicial de la di-
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ferencia de requerimientos de recursos por
ocupado, como sus probables tendencias en el
periodo 1950-80, constituyen un fenémeno que
gue influyé en el ritmo de absorcién de mano
de obra en los segmentos modemos de América
Latina. En este sentido, es particularmente re-
levante tener en cuenta que la experiencia de
los paises hoy avanzados, en fases similares de
la evolucién de sus respectivas estructuras
ocupacionales, no registran una diferencia ini-
cial de productividades tan pronunciada, ni
evidencian un comportamiento a largo plazo
de dicha diferencia de la intensidad regis-
trada en la experiencia latinoamericana —lo
que estaria sugiriendo un papel menos signifi-
cativo del gasto en recursos implicado en el
traslado como limitante a la capacidad de ab-
sorcién de sus respectivos segmentos mo-
dernos.?

Evidentemente, por detras de los elevados
y crecientes requerimientos de recursos para
ocupar mano de obra en los segmentos mo-
dernos se encuentra un problema de composi-
¢ién de la inversion por destino que, como ya se
insinug, responde a las caracteristicas de los
modelos o estilos de desarrollo prevalecien-
tes en la regién en el periodo analizado, de la
misma torma que otras caracteristicas de los
mismos estilos explican el uso de recursos y
comportamiento de la productividad en dreas
agricolas tradicionales., No es el propésito de
este trabajo discutir interpretaciones rele-
vantes al respecto. Pero si conviene apuntar
hacia una implicacién; tanto la elevada dife-
rencia en requerimientos de recursos impli-
cada en el proceso de absorcién en dreas mo-

25Tal como se expone en el cuadro 5, en América La-
tina la relaciéon productividad no agricola-productividad
agricola, se mantiene pricticamente constante a largo pla-
z0; pasa de 4.8 a 4.6 entre 1950 y 1980. S6lo para ilustrar lo
expuesto en el texto, recordemos que en EE.UU. la misma
relacion pasa de 3.8 a 2.1 entre 1870 y 1903. En Suecia, la
relacién desciende de 2.3 a 1.7 entre 1891 y 1920. Véase C.
Clark, The Conditions of Economic Progress, Londres,
Mac Millan & Co. Ltd., 1951; S. Kuznets, “Quantitative
Aspects of the Economic Growth of Nations: II, Industrial
Distribution of National Product and Labour Force”, en
Economic Development and Cultural Change, Chicago,
Research Center in Economic Development and Cultural
Change, julio de 1957, suplemento al volumen V. Citados
por V.E. Tokman, Desarrollo desigual y absorcion de em-
pleo (América Latina 1950-80), Santiago de Chile,
PREALC, 1981; borrador preliminar.

dernas como los problemas de composicién de
la inversion dentro de dichas dreas, hacen es-
perable que el esfuerzo de acumulacién de ca-
pital para completar el traslado del grueso de la
PEA hacia actividades modernas deba ser mas
intenso y prolongado que el registrado por las
economias hoy avanzadas durante sus respec-
tivos procesos de cambio de la estructura ocu-
pacional.

Por consiguiente, ambos puntos —elevada
y creciente diferencia en requerimientos de
recursos por hombre entre actividades moder-
nas y agricolas tradicionales y problemas de
composicion de la inversién dentro de los seg-
mentos modernos— son parte de la explicacién
de por qué, a pesar del elevado esfuerzo de
acumulacién de capital registrado en América
Latina entre 1950y 1980, el mismo haya sido
insuficiente para absorber en los segmentos
modernos toda la mano de obra transferida
desde actividades agricolas. En otros términos,
aun experiencias que generen una cuota de
excedente y alcancen una tasa de acumulacion
mas elevada que las registradas por las econo-
mias hoy avanzadas en el periodo de traslado
del grueso de su PEA hacia actividades moder-
nas, pueden enfrentar plazos m4s prolongados
para completar dicho proceso si la repercusién
de esa mayor tasa de acumulacién es mediati-
zada por los dos factores antes senalados.

Resulta asi explicable por qué muchos de
los paises analizados en este trabajo, que exhi-
ben, durante el periodo 1950-80, coeficientes
de inversién bruta y tasas de crecimiento eco-
némico que los ubican al nivel o incluso por
encima de lo registrado histéricamente por los
paises hoy avanzados en el perfodo de transi-
cién correspondiente, no alcanzan a absorber
en sus segmentos modernos todo el desplaza-
miento de poblacién activa proveniente del
sector agricola 26

26Entre 1870 y 1900, EE.UU. registra un crecimiento
de la PEA. y un proceso de urbanizacién de intensidades
similares a las registradas por América Latina a partir de
1950. Es también el pais que en el periodo de transicién
registra e] mayor esfuerzo de acumulacién de capital. Entre
1870 y 1910, su coeficiente de inversion crece del 19% al
23% del producto, para posteriormente descender y esta-
bilizarse a partir de 1920 en torno al 16%. Todas las res-
tantes experiencias capitalistas de la época operan con coe-
ficientes de inversion a largo plazo inferiores a los regis-
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Cuadro 6

AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL COEFICIENTE DE INVERSION
BRUTA RESPECTO AL PIB, 1950-19802

Quinquenios
1950-54  1955-39  1960-64 1965-69 1970-74 1975-79

Grupo A

México 17.6 17.8 18.7 21.0 21.3 22.2
Panama 14.0 16.6 17.9 21.6 27.5 22.4
Costa Rica 174 18.8 18.6 20.2 22.1 26.5
Venezuela 470 42.9 26.1 26.8 30.6 414
Brasil 23.9 22.8 21.9 22.7 26.8 29.8
Colombia 24.2 24.2 21.5 20.5 20.5 19.1
Guatemala 10.2 15.6 113 12.8 13.1 16.5
Grupo B

Pert 24.2 22.6 19.6 184 15.6 154
Ecuador 113 13.6 12.6 12.5 214 22.8
Bolivia 10.1 134 14.2 17.3 17.7 20.5
El Salvador 11.3 12.2 14.7 154 15.6 19.8
Grupo C

Argentina 15.2 14.8 18.7 17.9 20.2 20.6
Chile 15.1 144 15.4 15.1 13.1 9.0
Uruguay 175 13.3 12,5 0.8 11.0 148

Fuente: Division de Estadisticas, CEPAL.

aCoelicientes quingquenales, promedio simple de los coeficientes anuales, en porcentajes.

Si se observa el cuadro 6, puede compro-
barse que todos los paises del Grupo A —con la
excepcién de Guatemala— se mueven durante
el periodo hacia elevados coeficientes de in-
versiéon?’ En ciertos casos, inician incluso el
periodo con coeficientes de inversién superio-
res a los maximos alcanzados por las economias
capitalistas hoy avanzadas en sus respectivas
fases de transicion, y mantienen el esfuerzo
durante treinta afios. (Véanse, por ejemplo, los
casos de Brasil y Venezuela.)

En el Grupo B —exceptuando Pera en la
primera mitad del periodo— todos sus inte-
grantes registran entre 1950-80 un esfuerzo de

trados por EE.UU., pero también enfrentan tasas de creci-
miento de la PEA total y de la PEA urbana inferiores a las
registradas por EE,UU.

27Flevados en relacién a lo que fue la experiencia de
los paises hoy avanzados en la fase de transicién equiva-
lente.

inversiéon menor al evidenciado porel Grupo A,
a pesar de las alzas registradas en sus respec-
tivos coeficientes en el iltimo decenio, una vez
mas excepto Per.

El Grupo C —como se recuerda, con un
proceso mucho mds avanzado de transferencia
de PEA hacia sectores modemos y tasas de
crecimiento de la PEA y PEA urbana inferiores
a las del resto de América Latina— tiende a
exhibir un esfuerzo relativo de acumulacién
inferior al del Grupo A (aun cuando la tenden-
cia a largo plazo sufre alteraciones significa-
tivas en la altima parte del periodo en algunos
de los paises que lo integran, lo que dificulta la
conclusién).

Por consiguiente, si bien los paises de la
regién que registran entre 1950-80 una reduc-
cion significativa del subempleo y las mayores
tasas de crecimiento del empleo en sectores
modernos no agricolas (Grupo A), son también
los que evidencian un mayor esfuerzo relativo
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en materia de inversién bruta, no es menos
cierto que después de treinta anos de dicho
esfuerzo —muy elevado segin estandares in-
ternacionales— no alcanzan a absorber en sus
segmentos modernos todo el desplazamiento
de PEA registrado en el periodo.

En el sentido expuesto en los pdrrafos an-
teriores, no es incompatible decir que los coé-
ficientes de inversién del Grupo A fueron ele-
vados pero al mismo tiempo insuficientes para
absorber todo el traslado de fuerza de trabajo
desde areas agricolas. Pero al plantearlo de esta
manera, se adopta implicitamente un enfoque
que pone todo el énfasis explicativo del pro-
ceso de ajuste a largo plazo en lamagnitud de la
acumulacién de eapital. Si se introducen los
dos factores ya seialados —diferencia elevada
y creciente en los requerimientos de recursos
para generar empleos en actividades modernas
versus tradicionales y problemas de composi-
¢ion o destino de la inversion dentro de las
actividades modernas— el énfasis explicativo
se desplaza y abarca ahora otros fenémenos,
intimamente asociados a las implicaciones de
la heterogeneidad estructural®® en el plano del
uso y generacion de recursos. Tanto la fuerte
diferencia en requerimientos de recursos para
generar empleo en actividades modernas ver-

sus las tradicionales —y su rapido crecimien-
to—, como los problemas de composicion de la
inversién dentro de segmentos modernos, son
fenémenos intimamente asociados al cardcter
heterogéneo de una estructura productiva y al
mantenimiento de dicho caricter como rasgo
esencial a través de su desarrollo. (Asi, decir
que América Latina evidencié una diferencia
en requerimientos de recursos para generar
emp]eo en estratos modernos versus estratos
tradicionales muy superior al registrado en su
momento por las economias capitalistas hoy
avanzadas, y reconocer que la evolucién a largo
plazo de dicha diferencia fue muy distinta en
uno y otro caso, equivale a aceptar que América
Latina enfrenté una heterogeneidad mucho
mas pronunciada y durante un plazo histdrico
mucho mis prolongado que el registrado en las
economias hoy avanzadas.) Por consiguiente,
no es s6lo un problema de insuficiente acumu-
lacion de capital —mds nitido quizéds en los
paises del Grupo B— sino, esencialmente, de
los mayores o menores efectos homogeneiza-
dores que pueden desprenderse de la evolu-
¢ién a largo plazo de una cierta composicién y
destino del uso de recursos en general, y de la
estructura de la inversién en particular.

14Y

Elementos adicionales de conciliaciéon

En el capitulo II se expuso una hipétesis ten-
diente a explicar por qué un esfuerzo significa-
tivo en materia de inversién conduce a una alta
absorcién de mano de obra en estratos moder-
nos no agricolas, pero que resulta insuficiente
para neutralizar el cuadruple ‘impacto’ de: i)
crecimiento vegetativo de la fuerza de trabajo
urbana; ii) migraciones rural-urbanas; iii} com-
portamiento de las tasas de participacién urba-
nas; iv) magnitud inicial del subempleo ur-
bano. El cuadro de situacién percibido en el
dmbito no agricola es un crecimiento del em-

28En el sentido expuesto por Anfbal Pinto en “Concen-
tracién del progreso...”, op. cit.

pleo en estratos modermos no agricolas muy
importante, acompafiado por un crecimiento
significativo del subempleo. En esta seccién,
abordaremos tres fenémenos que conviene te-
ner en cuenta en cualquier explicacién que
concilie las distintas hipétesis en discusion:
i) crecimiento de la PEA urbana; ii) gravitacién
inicial de los estratos modernos no agricolas;
iii) el empleo de estratos modernos agricolas.

1. Crecimiento de la PEA no agricola 1950-80
El cuadro 7 sintetiza informacién del creci-

miento de la PEA total y no agricola en el pe-
riodo que se analiza. Del mismo se desprende
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que entre 1950-80, la PEA total —excluida Ar-
gentina— habria crecido a un ritmo de 2.5 por
ciento anual. Mds importante atn, la PEA no
agricola —excluida Argentina— habria aumen-
tado a un ritmo de 4.1 por ciento anual, refle-
jando el triple ‘impacto’ del crecimiento vege-
tativo urbano, la presién migratoria rural-ur-
bana y el comportamiento de las tasas de parti-
cipacion. En particular, el Grupo A de paises
exhibe un promedio de crecimiento de su PEA
no agricola superior al promedio de América
Latina, en torno a 4.4 por ciento anual,

Luego, el primer aspecto relevante es que
el crecimiento de la fuerza de trabajo v, en
particular, el de la fuerza de trabajo no agricola,
fue en el periodo sumamente elevado. Sin
duda, fue mucho mis elevado que el respectivo
crecimiento de la tuerza de trabajo —total y no
agricola— de los paises europeos hoy avan-
zados en su respectiva.fase de cambio de sus
estructuras ocupacionales. Pero respecto a
EE.UU.,, los resultados de la comparacion son
distintos; entre 1870 y 1903, el crecimiento
anual de la fuerza de trabajo de EE,UU.,, se
ubica en 2.4 por ciento promedio anual, cifra
similar a Ameérica Latina 1950-80, y ligera-
mente inferior a América Latina excluida Ar-
gentina.?® En el periodo 1870-1903 el creci-
miento anual de la fuerza de trabajo urbana de
EE.UU., alcanzé a un 3.7 por ciento, cifra simi-
lar a la registrada por América Latina, pero sig-
niticativamente interior a la registrada por
América Latina excluida Argentina (4.1 por
ciento), y mas baja atin que la registrada por el
Grupo A (4.4 por ciento). Por consiguiente, si se
excluye Argentina, el crecimiento de la fuerza
de trabajo no agricola en América Latina en
1950-80 habria sido superior al registrado por
EE.UU. en el periodo de comparaciéon rele-
vante; vy aqui debe recordarse que entre las
economias hoy avanzadas, la de EE.UU ., es la
gue presenta las mayores tasas de crecimiento

298 e toma el periodo 1870-1903 porque durante dicho
periodo, el porcentaje de la fuerza de trabajo agricola en el
total se reduce en EE.UU. desde 55 a 35%, cifras similares a
las registradas por América Latina entre 1950 y 1980. Véase
V.E. Tokman, Desarrollo desigual..., op. cit. Las cifras ci-
tadas, como también las demds utilizadas en el texto, pro-
vienen de S. Lebergott, Manpower in Economic Growth:
The American Record since 1800, Nueva York, Mc Graw-
Hill, 1964,

de la PEA no agricola durante el periodo de
cambio de su estructura ocupacional.

Es en el sentido antes mencionado que
puede confirmarse que el crecimiento a largo
plazo de la fuerza de trabajo no agricola en los
paises relevantes de América Latina,® alcanza
en 1950-80 una intensidad no registrada en las
economias avanzadas europeas y estadouni-
dense,

Un segundo aspecto de interés surge al
contrastar la segunda columna del cuadro 7 con
la primera columna del cuadro 1. De donde se
infiere que en América Latina, excluida Argen-
tina, el ritmo de crecimiento del empleo en las
actividades modernas no agricolas fue ligera-
mente superior al ritmo de crecimiento de la
PEA no agricola (4.2 contra 4.1 por ciento). En
particular, en todos los paises del Grupo A el
ritmo de crecimiento del empleo moderno no
agricola supera al ritmo de crecimiento de la
PEA no agricola, salvo en Brasil, donde son
iguales. En todos los paises del Grupo B sucede
otro tanto —excepto Ecuador, donde el ritmo
de crecimiento del empleo no agricola es infe-
rior.

Por consiguiente, aun cuando la mayoria
de los paises de la region enfrenté un creci-
miento de la fuerza de trabajo no agricola su-
perior al registrado por EE.UU. y las econo-
mias hoy avanzadas de Europa, la expansién de
los estratos modernos generd un ritmo de cre-
cimiento del empleo moderno no agricola igual
o superior al de la fuerza de trabajo respectiva.

2. Gravitacion inicial de los estratos
modernos no agricolas

Para evaluar la incidencia del ritmo de creci-
miento del empleo moderno no agricola versus
el ritmo de crecimiento de la fuerza de trabajo
no agricola, es relevante tener en cuenta la gra-
vitacion relativa inicial de uno y otra. Para

30Tal como se expuso en el capitulo I1, el trabajo centra
su atencién en el proceso de transterencia a largo plazo de
mano de obra desde el sector agricola hacia sectores no
agricolas. Dado que hacia 1950 Argentina ya habia comple-
tado el grueso de dicho traslado —en ese afio, sélo un 27.5%
de su PEA estaba en el sector agricola— es relevante ex-
cluir Argentina del conjunto de paises de la region, sobre
todo para efectuar comparaciones internacionales.
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Cuadro 7
AMERICA LATINA: CRECIMIENTO
DE LA PEA 1950-80
(Tasas medias acumulativas anuales,
en porcentaje)
PEAtotal ~ PEAno
agricola

Grupo A

México 2.5 4.5
Panama 2.7 3.9
Costa Rica 3.2 4.8
Venezuela 3.1 4.6
Brasil 2.8 4.4
Colombia 2.4 4.1
Guatemala 2.5 3.7
Grupo B

Peru 2.1 3.8
Ecuador 2.7 3.9
Bolivia 1.5 3.3
El Salvador 2.7 4.0
Grupo C

Argentina 14 19
Chile 1.6 2.2
Uruguay 0.8 1.0
América Latina

(14 paises) 24 3.7
América Latinag

(excluida Argentina) 2.5 4.1

Fuente: Estimaciones del PREALC.

América Latina —excluida Argentina— tal co-
mo surge del cuadro 2, la gravitacién del em-
pleo moderno no agricola en 1950 era de 26.3
por ciento de la PEA total, cuando la PEA no
agricola representaba en dicho afio cerca de un
40 por ciento de la PEA total. Por consiguiente
—v este es un factor que habitualmente no
suele ser tenido en cuenta— aun cuando el
empleo moderno no agricola crecié en 1950 a
un ritmo ligeramente superior al de la PEA no
agricola, el punto significativo es que las res-
pectivas tasas de crecimiento operaron sobre
bases o magnitudes bien diferentes, siendo la

31Para una descripcion de lo sucedido en materia de
participacién relativa de la PEA agricola moderna y tradi-
cional en los paises de laregién, véase PREALC, Dindmica
del subempleo..., op. cit., cuadro 1 seccién B del anexo al
capitulo I

primera sélo dos tercios de la segunda. En con-
secuencia, los incrementas anuales absolutos
de empleo moderno no agricola fueron infe-
riores a los incrementos anuales absolutos de
fuerza de trabajo no agricola, [o que explica la
tendencia ascendente del subempleo no agri-
cola. Evidentemente, no es ésta una explica-
cién de las tendencias registradas, pero si per-
mite conciliar la tendencia sefnalada del sub-
empleo no agricola con el ripido crecimiento
del empleo moderno no agricola.

3. Elempleo en actividades
modernas agricolas

Un tercer aspecto relevante a tener en cuenta
es la evolucién de la gravitacion relativa de los
estratos modernos agricolas. Para América La-
tina en su conjunto, entre 1950 y 1980, la misma
se redujo desde 22.2 a 12.3 por ciento de la PEA
total. Todas los paises del Grupo A —excepto
Panamd—, y todos los paises de los Grupos By
C registran una significativa mengua en la par-
ticipacion de los estratos modernos agricolas en
la PEA total. En términos relativos, dicha re-
duccién es mds importante que la registrada en
los estratos agricolas tradicionales, cuya parti-
cipacién desciende desde un 32.5 a un 22.6 por
ciento de la PEA de América Latina en el mis-
mo periodo.?! Por lo tanto, aun cuando se regis-
tran elevadas tasas de crecimiento del empleo
moderno no agricola, acompafiadas de altas
tasas de aumento de PEA no agricola —con la
consiguiente elevacién del subempleo urba-
no— los resultados en materia de subempleo
total podran variar segiin la mayor o menor ca-
pacidad de retencién de mano de obra exhibida
por los estratos modernos agricolas vis d vis los
estratos agricolas tradicionales. Asi, los paises
del Grupo B —excepto Ecuador—, se caracteri-
zan por haber registrado un ritmo de creci-
miento del empleo moderno no agricola supe-
rior al crecimiento de la PEA no agricola, pero
con una caida en la participacién de la PEA
agricola en la PEA total que se explica mds por
la declinacién del empleo moderno agricola
que por la del empleo tradicional agricola. Por
consiguiente, en estas experiencias el elevado
crecimiento del empleo moderno no agricola
coexiste con la perduracién de una importante
gravitacién del subempleo agricola.
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Conclusiones

Es posible ahora reunir los distintos elementos
expuestos en los capitulos precedentes, para
obtener una visién mas integrada de su inci-
dencia:

1. E]l Grupo A de paises fue el que registro
durante el periodo 1950-80 el mayor esfuerzo
de inversién dentro de América Latina, a un
nivel comparable y, en ciertos casos, superioral
evidenciado por EE.UU. y las experiencias eu-
ropeas durante sus respectivos procesos de
cambio de la estructura ocupacional. Es tam-
bién el Grupo que registra las mayores tasas de
crecimiento del empleo moderno no agricola
—en el rango de 4.2 a 5.2 por ciento anual
durante treinta afios—, siendo las mismas supe-
riores a las respectivas tasas de crecimiento de
la PEA no agricola en todos los integrantes del
Grupo. Ademads, se caracteriza por una mayor
retencion de empleo en actividades modernas
agricolas.®® Lo expuesto aclara por qué este
Grupo registra una significativa reduccién en la
tasa de subutilizacién total entre 1950 y 1980,
explicada esencialmente por el lento pero per-
manente descenso del subempleo global. En
particular, una de las caracteristicas de dicho
proceso es la acentuada reduccion del subem-
pleo agricola, a un ritmo mas intenso que el
global.

2. Por otra parte, el Grupo A de paises se
caracteriza por haber registrado entre 1950-80
las tasas de crecimiento de la PEA no agricola
mads elevadas de la region, en un rango de 4.0 a
4.8 por ciento anual, con un promedio para el
Grupo de 4.4 por ciento acumulativo anual en
los treinta afios. Entre los paises hoy avanza-
dos, no hay sencillamente experiencia alguna
que exhiba tal registro. (Como pudo verse, el
pais que registré la mayor tasa de crecimiento
de la PEA no agricola en el periodo de cambio

2Excepto en dos experiencias —Venezuela y Costa
Rica— que registran una fuerte mengua en la gravitacion
relativa del empleo moderno agricola en el empleo total,
Pero en ambos casos, es neutralizada por la fuerte absorcién
de los estratos modernos no agricolas, sin consecuencias,
por ende, en términos de subempleo no agricola.

de la estructura ocupacional fue EE.UU., con
una tasa de 3.7 por ciento anual entre 1870 y
1900.) Por consiguiente, la presion de la oferta
de trabajo enfrentada por los paises del Grupo
A adquiere una relevancia especial para expli-
car lo acontecido en dichas experiencias. Al
mismo tiempo, la gravitacién inicial (1950) de
los estratos modernos no agricolas en el empleo
total era, en los paises del Grupo, bastante baja
—ligeramente superior al ya citado promedio
de 26.8 por ciento para América Latina exclui-
da Argentina—, y bastante inferior a la del em-
pleo no agricola en el empleo total. (Luego, aun
cuando las elevadas tasas de crecimiento del
empleo modernc no agricola se mantuvieron
en el periodo ligeramente por encima del ritmo
de crecimiento de la PEA no agricola, la dife-
rencia en el peso relativo inicial explica por
qué el incremento absoluto del empleo moder-
no no agricola tue inferior al incremento ab-
soluto de la PEA no agricola.) Finalmente, to-
dos los paises del Grupo enfrentaron un grado
inicial de heterogeneidad estructural mucho
mds agudo que el presente en las experiencias
de los paises hoy avanzados y, entre 1950-80,
tendencias en esta materia diferentes —y maés
desfavorables— a las registradas en las citadas
experiencias durante los periodos histéricos
comparables. Esto tendi6 a expresarse a través
de un requerimiento mucho mis elevado de
recursos para enfrentar el traslado de propor-
ciones significativas de la PEA hacia estratos
modernos, en comparacion al enfrentado en su
momento por los paises hoy avanzados. Estos
mayores requerimientos, mediatizaron la inci-
dencia del gran esfuerzo de inversién sobre la
capacidad de absorcién de estratos modernos,
operando como freno a la velocidad de dicho
proceso.

Los tres aspectos expuestos implicaron
presiones en el sentido de prolongar el plazo
historico requerido para completar el proceso
de absorcién del grueso de la PEA en estratos
modernos no agricolas, bastante mas alla de lo
registrado en los paises hoy avanzados.

3. Si se analiza ahora la interaccién de los



REVISTA DE LA CEPAL N.” 18/ Diciembre de 1982

factores expuestos en los parrafos primero y
segundo, es perfectamente conciliable en la
experiencia del Grupo A el haber logrado altas
tasas de absorcién en estratos modernos no
agricolas, con la presencia, declinante, de se-
rios problemas de subempleo. En particular, es
explicable también la importancia creciente
del subempleo no agricola—expansién de acti-
vidades informales urbanas— como expresién
del desequilibrio entre la absorcion registrada
en actividades modernas no agricolas v las fuer-
tes presiones de oferta enfrentadas.

4. Con respecto al Grupo B, el esfuerzo
relativo de inversion durante el periodo 1950-
80, es bastante inferior al registrado en el Gru-
po A, y también lo son las tasas de crecimiento
del empleo en estratos modernos no agricolas;
en este caso, en el rango de 3.0 a 4.2 por ciento
anual. No se registra en este Grupo una reduc-
cion acentuada del subempleo agricola de la
intensidad evidenciada en el Grupo A, hecho
explicado en parte por la mayor proporcién de
mano de obra en el sector agricola. Tampoco se
registra retencion de empleo en actividades
modernas agricolas; por el contrario, las mis-
mas pierden gravitaciéon en el empleo total en
forma relativamente mds notoria que en el Gru-
po A.

Por otra parte, el Grupo B registra entre
1950-80 tasas de crecimiento de la PEA no agri-
cola interiores a las del Grupo A —mus cercanas
al registro de EE.UU. entre 1870-1900—, pero
la gravitacion inicial (1950) de los estratos mo-
dernos no agricolas en el empleo total es sus-
tancialmente inferior a los ya bajos niveles ex-
hibidos por el Grupo A. También se plantea
para el Grupo B la influencia de la heteroge-
neidad estructural sobre requerimientos de re-
cursos; v cabe aqui especular que la misma
debié haber sido en este Grupo ain mas acen-
tuada que en el Grupo A.

5. Lo expuesto en el punto 4. permite ex-
plicar por qué también en el Grupo B de paises
es perfectamente conciliable un crecimiento
significativo del empleo en estratos modernos
no agricolas —si bien menos intenso que en el
Grupo A—, con la persistencia de elevados ni-
veles de subutilizacién, mas altos que los del
Grupo A y no declinantes. Por consiguiente, a
diferencia del Grupo A, la conciliacién de las
hipétesis iniciales de este trabajo, adquiere en

este caso un cardcter distinto: la absorcion en
estratos modernos no agricolas es mas lentay la
tasa de subutilizacion total no registra reduc-
cién significativa alguna. Detris de este tltimo
dato, se encuentra el hecho de que la creciente
urbanizacién del subempleo tiene lugar en este
Grupo sin una reduccion del subempleo agri-
cola de la magnitud registrada por el Grupo A.
Dicho de otra manera, el desequilibrio entre la
absorcion de los estratos modernos no agricolas
y las presiones de oferta ocurre en un marco de
muy altos contingentes de mano de obra exce-
dente todavia retenida en el sector agricola.

6. Las especiales caracteristicas de los pai-
ses del Grupo C, en particular la alteracién de
las tendencias a largo plazo inducidas por la
drastica modificacién de sus respectivos mode-
los estratégicos de crecimiento operada en la
segunda mitad de la década pasada, obstaculi-
zan un anilisis del proceso a largo plazo del
tipo expuesto para los dos Grupos anteriores.
De todos modos si puede enfatizarse el distinto
cardcter del problema enfrentado, por tratarse
de experiencias que habian avanzado mucho
antes que el resto de la region en el proceso de
transferencia de mano de obra hacia estratos
modernos, por presentar un ritmo de creci-
miento de la PEA total y no agricola significa-
tivamente inferior al del resto de América La-
tina, y por venir actuando con una extension e
intensidad del subempleo considerablemente
inferior al promedio de la region. Aun asi, no se
sustraen de la generalizada tendencia a una
creciente gravitacién del subempleo urbano.

7. Un punto adicional que es legitimo in-
troducir se relaciona con el creciente grado de
urbanizacion del subempleo aun en aquellas
experiencias que registran un descenso del
subempleo global. Cabe aqui reflexionar en
que un cambio de composicién del subempleo,
en el sentido citado, puede ser evaluado como
una mejora en el nivel de vida de los afectados,
en la medida que la intensidad y caracteristicas
del subempleo agricola lo ubican como una
situacién mis aflictiva. Por otra parte, es in-
dudable que las carencias derivadas del sub-
empleo se toman més intolerables para quie-
nes la sufren en un medio donde los frutos de la
abundancia se hacen mas nitidamente visibles,
como ocurre en el medio urbano. Pero el punto
principal en este sentido se refiere al mayor o
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menor aporte productivo social que supone el
cambio. Y en esta materia no esti nada claro
que el aporte productivo social de un subem-
pleado urbano sea mucho mayor al de un sub-
empleado rural. No obstante, es sin duda un
aspecto cuya consideracién pasa a ser decisiva
para quienes son proclives a evaluar el avance
registrado en los ultimos decenios en esta ma-
teria.

8. Es factible, finalmente, integrar todo lo
expuesto en los parrafos previos para reflejar
las tendencias predominantes en América Lati-
na en su conjunto.

En lo esencial, ello se limita a destacar
como rasgos principales del periodo 1950-80,
un significativo crecimiento de la capacidad de
absorcién de los estratos modernos no agricolas
v una lenta declinacion de la cobertura e inten-

sidad del subempleo en un contexto de cre-
ciente urbanizacion del mismo.® Pero como se
ha visto, para explicar esta aparente paradoja
—que se muestra como tal al contrastar la expe-
riencia de la regién con la de los paises hoy
avanzados— es indispensable comprender que
el comportamiento de la regién como un todo
oculta distintas tendencias por grupos de pai-
ses v, sobre todo, que los principales fenéme-
nos que determinan los resultados en discu-
sion, actian con diferente intensidad en los
distintos grupos.

33Repdrese que las tres tendencias sefialadas —y en
especial la lentitud con que es reabsorbido el subempleo—
son una resultante de la interaccién de lo registrado en los
tres grupos analizados.
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Los limites

de lo posible

en la planificacién
regional

Carlos A. de Mattos*

Pese a la creciente importancia que los gobiernos
latinoamericanos han atribuido en afios recientes a
la planificacién regional, todavia no se brinda la
atencién debida a los procesos histéricos nacionales
e internacionales que impulsaron la dindmica espa-
cial y configuraron las estructuras espaciales pecu-
liares de cada pafs.

A juicio del autor, la consideracién de esos pro-
cesos resulta de fundamental importancia para la
identificaci6én de los limites y restricciones que
afectan a la planificaci6n regional y, por lo tanto, pa-
ra determinar las posibilidades que esta actividad
puede tener en la situacién histérica en que se de-
sarrolla. A partir de este criterio, analiza el proble-
ma de los limites de lo posible en el caso de la plani-
ficacién regional, habida cuenta de los condicionan-
tes que impone un contexto histérico concreto.

Para ello, en la primera parte del trabajo, consi-
dera las implicancias espaciales que resultan del
proceso de formacién de un sisterna nacional, bus-
cando inferir de alli las restricciones especificas
que se plantean al desarrollo de las diversas 4reas
de los respectivos territorios, asi como a las posibles
acciones encaminadas a introducir modificaciones
en ellas.

En la segunda parte, muestra como esos siste-
mas nacionales —una vez que las fuerzas sociales
dominantes adoptaron un determinado proyecto po-
litico— adquieren una definida dindmica espacial
que conduce a la formacién de una peculiar estructu-
ra territorial, en la cual quedan establecidos los roles
de cada una de las distintas unidades subnacionales.

Finalmente, en la tercera parte, analiza los dis-
tintos factores que se constituyen en restricciones a
las posibilidades de accién en el campo de la plani-
ficacion regional y examina como queda definida y
limitada el 4rea en que puede moverse el planitica-
dor cuando actiia como tal.

*Funcionario del Instituto Latinocamericano de Planitica-
cién Econémica y Social (ILPES).
Una versién preliminar de este trabajo fue presentada en
el Seminario Latinoamericano de Planificaciéon Regional
y Estadual, realizado en Brasilia entre el 30 de noviembre y
el 3 de diciembre de 1981. El autor agradece las criticas
y sugerencias que realizaron Sergio Boisier, Eduardo
Garcia D’Acuiia, Martin Lu, Enrique Melchior, César
Morales y Osvaldo Rosales.

|
Introduccién

Una reciente revision del contenido de los pla-
nes de desarrollo vigentes actualmente en la
mayoria de los pafses latinoamericanos,! pone
en evidencia una mayor preocupacién por los
problemas regionales que la que reflejaban los
elaborados en el decenio de los afios sesenta.
En la mayor parte de los casos ello puede atri-
buirse, por una parte, a la comprobacién del
agravamiento y de la persistencia de dichos
problemas, y, por otra parte, a las importantes
consecuencias sociopoliticas que de los mis-
mos se han venido derivando,

Entre tales problemas se destacan, en pri-
mer lugar, las desiguales condiciones de vida
que afectan a la poblacién localizada en distin-
tas dreas de una misma entidad, las que han
mostrado una gran constancia y ain, en nu-
Merosos ¢asos, una tendencia a aumentar, En
segundo lugar, se podrian ubicar los fenéme-
nos de concentracién territorial de las activida-
des y de la poblacién en un nimero muy re-
ducido de dreas —principalmente en una—, lo
que ha dado lugar a la formacién de regiones
metropolitanas con un peso relativo, en térmi-
nos productivos y demogrificos, desproporcio-
nadamente superior al de los restantes compo-
nentes del sistema nacional urbano,

Al mismo tiempo, se ha podido comprobar
que estos fen6menos han mostrado una gran
constancia, independientemente de cuales ha-
yan sido las variaciones en el ritmo de creci-
miento de cada pais en su conjunto; ante esta
evidencia, se ha ido afirmando la convicciéon
de que el solo crecimiento no conduce a una
atenuacién de dichos procesos, como muchos
autores estuvieron sosteniendo. Por otra parte,
el continuo aumento de la concentracion terri-
torial ha estado obligando a asignar un volu-
men creciente de recursos para hacer frente a
los problemas de funcionamiento de dichas
dreas, habiéndose percibido que ello puede
llegar a afectar negativamente la propia dina-
mica del proceso de acumulacién productiva
del pais en su conjunto.

IILPES, El desarrollo regional en los planes de de-
sarrollo, Santiago de Chile, ILPES (mimeo), 1981,
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Con este fundamento, se ha llegado a re-
conocer que por lo menos cierto grado de in-
tervencion del Estado seria necesaria, si acaso
se desea realizar alguna correccion de tales
desequilibrios; de alli el aumento de la impor-
tancia que, en el ambito politico, se ha comen-
zado a atribuir a la planificacién regional, aun
cuando también es posible’ reconocer que por
ahora ello no ha ido mucho mas alla del plano
de las intenciones y declaraciones.

Simultineamente, como consecuencia de
la modestia de los resultados hasta ahora obte-
nidos en la prictica concreta de la planifica-
cién regional, puede percibirse una creciénte
preocupacién entre los especialistas en la ma-
teria por encontrar caminos alternativos que
permitan lograr una mayor efectividad en este
terreno. Tal es el caso del llamado “‘paradigma
de la planificacion regional desde abajo hacia
arriba”,? que propone privilegiar las acciones
que podrian desencadenarse desde las unida-
des subnacionales (regiones, Estados, areas lo-
cales, etc.)

Sin embargo, es posible observar que este
tipo de proposiciones estin referidas princi-
palmente al tema de los procedimientos de la
planificacién, de manera que la discusién de-
sarrollada en torno a ellas generalmente ha lle-
vado a relegar a un segundo plano la conside-
racion de algunos de los aspectos sustantivos
de los procesos historicos en que se han gene-
rado los problemas regionales, cuya considera-
cién resulta esencial para enmarcar las pro-
puestas de accién; estos aspectos sustantivos,
en lo fundamental, se relacionan con los pro-
cesos de formacion de los sistemas nacionales,
asi como con su racionalidad intrinseca y con
su dinamica espacial concreta. En definitiva,
como subraya Dunham, ello significa postular
que “el ‘desarrollo regional’ debe ser conside-
rado en el contexto de las estructuras y los pro-
cesos que operan en el plano nacional e inter-
nacional, vistos histéricamente y con referen-
cia especifica a las formaciones sociales en
gque ocurren’ 3

II

La formacion de los sistemas nacionales: el proceso
de afirmacion de una racionalidad dominante

La planificacién, en sus términos esenciales,
puede percibirse como un proceso gue intenta
producir una determinada modificacion prees-
tablecida en la estructura de una parte (o par-
tes) de una totalidad. Por consiguiente, para el
andlisis de la factibilidad de las modificacio-
nes propuestas, es necesario tratar de desen-
tranar algunos de los rasgos y propiedades fun-

2Véase, en especial, Walter B. Stohr, “4Hacia otro de-
sarrollo regional?”’, en Sergio Boisier y otros (eds.), Expe-
riencias de planificacion regional en América Latina, San-
tiago de Chile, ILPES/SIAP, 1981.

damentales de la totalidad en que estd inserta
la parte o partes consideradas.?

3David Dunham, “Algunas opiniones sobre investiga-
¢ion en el campo del desarrollowy la planificacién regional”,
en Sergio Boisier y otros {eds.), op. cit., p. 224.

4En este krabajo se utilizan las expresiones proyecto
politico, proyecto nacional y modelo global como sin6ni-
mos y se considera que el estilo de desarrollo se derivade la
implementacién del proyecto politico vigente. A los efectos
de los planteos que se presentan en este articulo, la propo-
sicién siguiente aclara el sentido que se atribuye a estos
conceptos: se concibe a la planificacién “como la instru-
mentacién técnica efectiva de un proyecto politico. Se par-
te de la premisa de que en toda sociedad y en cada etapa de
su historia existe un proyecto politico explicito o implicito,
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En el marco del problema de planifica-
¢idn que aqui interesa analizar, la totalidad a
que se hace referencia estd constituida por una
entidad nacional de la que forman parte regio-
nes, Estados o provincias, cuya estructura se
desea modificar. Para el andlisis de los rasgos
fundamentales de dicha entidad, importa estu-

diar su proceso de formacién en tanto sistema

nacional, esto es como “un complejo de ele-
mentos de interaccion que se mantienen en in-
terrelacion entre ellos y con el entorno™;® o
complementariamente, como “un conjunto de
fendmenos interrelacionados, que debe ser
apreciado en su totalidad si se desea entender
cualesquiera de sus partes” 8

En una primera aproximacién de cardcter
general, podria senalarse que la formacién de
un sistema nacional a lo largo de la evolucion
histérica de cada pais, consiste esencialmente
en un proceso en el cual las actividades pre-
existentes, asi como también las que van sur-
giendo en las diversas dreas y sectores del
pais, establecen relaciones entre si y pasan a
constituirse en componentes o elementos de
dicho sistema,; esto es, pasan a formar parte de
la estructura econémica de la entidad nacio-
nal. Es en tal sentido que debe interpretarse el
denominado proceso de integraciéon nacional.

Desde el punto de vista espacial, puede
observarse que durante las primeras etapas de
la evolucion histérica de las entidades naciona-
les, los limites del incipiente sistema nacional
generalmente no coincidian con los del territo-
rio nacional; y ello es asi, en virtud de que en
el interior de las fronteras formalmente acepta-
das de éste, suelen coexistir con los elementos
articulados en el sistema, por una parte, un
conjunto de actividades dispersas e inconexas
y, por otra parte, importantes 4reas vacias o

de objetivos miiltiples o parciales, de naturaleza transfor-
madora, conservadora o de compromiso, y que se refiere a
la distribucién mds o menos coactiva del poder y de los
recursos sociales” (Aldo E. Solari y otros, El proceso de
planificacién en América Latina: escenarios, problemas y
perspectivas, Santiago de Chile, Cuadernos del ILPES,
1980, p, 5).

5Ludwig von Bertalanffy, General System Theory,
Nueva York, C. Braziller, 1968.

6Antonio Barros de Castro y Carlos Francisco Lessa,
Introduccion a la economia. Un enfoque estructuralista,
México, Siglo XXI Editores, 1969, p.4.

desocupadas; por definiciéon, ni unas ni otras
torman parte del sistema nacional que se estd
configurando en ese territorio, puesto que aun
ellas no se encuentran vinculadas por ningun
tipo de relacion.

La secuencia de articulacién territorial de
los diversos elementos que van conforman-
do un sistema nacional puede ser caracteriza-
da como el resultado de un proceso de difu-
si6én de innovaciones, entendido éste como la
introduccion y adopcion satisfactoria de cual-
quier producto, técnica, organizacién o idea
que sean percibidos como nuevos en un deter-
minado sistema social.” En el contexto del
andlisis que aqui se desea exponer, interesa
destacar aquellas innovaciones que implican
la introduccién de modificaciones institucio-
nales significativas para el desarrollo futuro
del sistema; ello se refiere basicamente a la
reestructuracién de las modalidades de organi-
zacién social del trabajo, que van conformando
una nueva dindmica del proceso de genera-
¢idén, apropiacién y utilizacién del excedente
econémico que, en definitiva, sera aquella que
habr4 de caracterizar la racionalidad dominan-
te del sistema en formacién.

En sus etapas iniciales, el proceso de inte-
graciéon nacional opera principalmente en el
plano de la circulacion econémica, por medio
de la expansion de la economia de mercado:
los nexos que van articulando los elementos
del sistema en formacién, se establecen a tra-
vés de la difusién de las formas y mecanismos
mercantiles. Asi pues, durante esta etapa, se va
desarrollando el proceso de articulacion de las
actividades capitalistas con las de tipo precapi-
talista. De hecho, la ampliacién del drea de
gravitacién de la economia mercantil en el
territorio nacional implica la expansion fisica
del sistema nacional y, en consecuencia, la
paulatina unificacién, en el marco de su ambi-
to etectivo, de los mercados de factores y de
productos. Ello significa también la difusién y
adopcion de un determinado patrén de consu-

7Paul Ove Pedersen, Urban-regional Development in
South America. A Process of Diffusion and Integration, La
Haya, Mouton, 1975, p. 72. Vedse también John Fried-
mann, “A General Theory of Polarized Development”, en
Niles M, Hansen (ed.), Growth Centers in Regional Eco-
nomic Development, Nueva York, The Free Press, 1972.
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mo social, que comienza a ser adoptado tem-
pranamente en la evolucién histérica de los
respectivos paises.

En el transito de la economia colonial a la
economia exportadora capitalista, a base de las
actividades del sector primario, la ampliacién
del drea de la economia de mercado en el
interior de un espacio nacional fue generando
actividades productivas destinadas a satistacer
una demanda efectiva a nivel mundial por
determinado tipo de mercancias, de acuerdo a
los dictados de la divisién internacional del
trabajo entonces predominante. A este respec-
to, no debe olvidarse que este proceso se cum-
plié al mismo tiempo que las entidades nacio-
nales fueron consolidando su articulacién en
el sistema capitalista mundial. De este modo,
se fue desarrollando un proceso de introduc-
cion de diferentes mecanismos de intercam-
bio, los que evolucionaron desde la adopcién
de algan tipo simple de equivalente general
hasta llegar al establecimiento v la adopcion
generalizada de un signo monetario nacional,
con lo cual se afirmaron las bases para la ex-
pansién y profundizacién del proceso de inte-
gracién econdmica nacional.

En etapas mds avanzadas, el sistema logr6
una mayor expansién y consolidacién por la via
de la penetracion y adopcién generalizada de
un nuevo tipo de relaciones sociales de pro-
duccién; en este caso concreto, las relaciones
capitalistas de produccién, lo cual implicé in-
troducir formas de organizacién social del tra-
bajo y de profundas modificaciones en el plano
de la produccién. Al mismo tiempo, significé
también el comienzo de un largo proceso de
paulatina reduccion de las actividades precapi-
talistas; ello no obstante, es necesario destacar
que este proceso de reduccién en modo alguno
significa la desaparicion total de las formas pre-
capitalistas de producciéon como lo demuestra
la vigorosa persistencia de la economia cam-
pesina.

En el caso de los paises latinoamericanos
pueden distinguirse dos situaciones en la for-
macion de los sistemas nacionales:

a) La de aquellos paises o regiones que se
constituyeron en territorios pricticamente va-
cios, donde la conformacién de un sistema
capitalista se logré en forma relativamente ra-
pida y generalizada. A este respecto, Laclau

sefnala: “Unicamente en las Pampas Argentinas
y Uruguay y en otras pequefias dreas semejan-
tes donde no habian existido previamente po-
blaciones indigenas —o donde, si habia habi-
do alguna, era escasa y eran exterminadas rapi-
damente— el asentamiento asumié6 sus formas
capitalistas desde un comienzo el cual fue
acentuado luego por la inmigracién masiva del
siglo x1x8.

b) La de aquellos paises que se constitu-
yeron en territorios donde ya se habian desarro-
llado importantes actividades de caricter pre-
capitalista en el periodo precolombino (casos
destacados podrian ser México, Guatemala,
Ecuador, Pertt y Bolivia); aqui la formacién del
sistema nacional fue produciendo el repliegue
de las formas de organizacién social preexisten-
tes y su paulatina articulacién con las restantes
actividades del sistema. En estos casos se estaria
en presencia de la tipica economia capitalista
subdesarrollada, tal como la define Benetti: “es
una economia heterogénea, caracterizada por
la conexién de numerosas secciones, entre
ellas, la economia de autosubsistencia, la pe-
queria produccién mercantil, la produccién ca-
pitalista nacional y extranjera, segmentos del
capitalismo de Estado. Esta heterogeneidad no
es incompatible con la unidad propia de la ca-
tegoria de la totalidad”.?

A todo lo largo de este proceso, que co-
menzé con la expansion y consolidacién de la
economia de mercado, se fue registrando la
desaparicién de las situaciones de dualismo
—entendido éste en su acepcién ortodoxa—
que pudieron haber existido; ellas podrian ha-
ber estado configuradas por la supervivencia
de sistemas cerrados en el interior de cada uno
de los territorios donde se estaba formando un
sistema nacional, los cuales, una vez articula-
dos en el marco de la economia de mercado,
pasaron a operar como subsistemas abiertos
del mismo.

En el proceso de formacién de los siste-

8Ernesto Laclau, “Feudalismo y capitalismo en Amé-
rica Latina” en E. Laclau y otros, Américe Latina: feuda-
llt’smo o capitalismo, México, Ediciones Quinto Sol, s/f., p.
30.
9Carlo Benetti, La acumulacidn en los patses capita-
listas subdesarrollados, trad. de Maria Isabel Herndndez,
Madrid. Fondo de Cultura Econémica, 1976, p. 88.
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mas nacionales, cada Estado nacional jugé un
papel fundamental al ir estableciendo condi-
ciones favorables para la expansion y consoli-
dacién de las nuevas relaciones sociales a lo
largo y a lo ancho de los respectivos territorios
nacionales. Ello tiene momentos culminantes
en periodos muy concretos de la historia de
cada pais, e incluso en muchos casos las res-
pectivas historias nacionales han asociado ta-
les periodos a los nombres de determinados
personajes que impulsaron en sus programas
de gobierno el logro de una mayor articulacién
de las economias nacionales al mercado mun-
dial, a través de su vinculacién con los focos
capitalistas metropolitanos. En dichas etapas
se puso un particular empefio en la conduc-
cién de los procesos de expansién de las fron-
teras internas y en el establecimiento de con-
diciones para la consolidacién de los procesos
de integracion nacional bajo la égida de las
relaciones capitalistas de produccién. Dado el
cardcter atin incompleto de dichos procesos, se
puede observar que muchas de las politicas
regionales que hoy se estdn desarrollando en
diversos paises latinoamericanos, han sido es-
tablecidas fundamentalmente en funcién del
propésito de lograr una mayor expansién y pro-
fundizaci6n capitalista en el 4mbito del territo-
rio nacional .

Al incorporarse al sistema, las actividades
y dreas hasta entonces inconexas, pasan a de-
sempefiar un papel en el mismo; y ese papel
se desarrollé y reprodujo en funcién del proce-
so de generacién, apropiacion y utilizacién del
excedente econémico, que constituye el hilo
conductor del proceso global, De este modo se
fue imponiendo un determinado esquema de
division espacial del trabajo, que ha signado la
estructura territorial nacional en cada una de
sus etapas; como apunta Doreen Massey: “La
‘economia’ de un drea local dada seri [...] el
resultado complejo de la combinacién de sus
roles sucesivos dentro de la cadena mas am-

10A este respecto vedse, como ejemplo, el importante
trabajo de Jorge Jatob4 y otros, “Expansio capitalista: o
papel do Estado e o desenvolvimento regional recente”, en
Pesquisa e Planejamento Economico, Rio de Janeiro, Vol
10, N1im. 1, abril 1980,

plia, nacional e internacional, de la divisién
espacial del trabajo”.11

En definitiva, en todo procesc de forma-
cién de un sistema nacional en el marco de
una economia capitalista, las relaciones socia-
les de produccién predominantes constituyen
el elemento que acota y da contenido al proce-
so de generacién, apropiacién y utilizacién del
excedente entre las diversas partes interde-
pendientes de la totalidad considerada; ello
impone la vigencia de una racionalidad domi-
nante que es inherente al sistema y, por consi-
guiente, de ciertas reglas de juego compatibles
con ella, que determinan limites precisos para
el campo de accion en el interior del mismo.

En ese conjunto interrelacionado de ele-
mentos, vinculados bajo la vigencia de especi-
ficas y concretas reglas de juego, todo cambio
que afecte a un componente del sistema tiene
repercusiones en los restantes elementos del
mismo, trasmitiendo sus efectos a través de un
proceso de encadenamientos sucesivos. Los
mecanismos de propagacién que se perciben
en una matriz de insumo-producto, constitu-
yen una buena ilustracion de tales interdepen-
dencias.

De todo lo expuesto es posible inferir que
carece de sentido considerar a una determina-
da parte o subsistema aisladamente de su con-
texto sistémico; como apunta Benetti, “el con-
junto es una entidad radicalmente distinta a la
suma de las partes, cuya naturaleza y relacio-
nes reciprocas modifica por su presencia en
ellas. El conjunto es una totalidad”. 12 De don-
de, la introduccién de modificaciones en el
dmbito de una unidad subnacional (regién,
Estado, provincia) no puede ser encarada en
forma independiente de la entidad nacional a
que ella pertenece; si asi no se hiciere, esto
reflejaria la pretension de modificar una parte
prescindiendo de la presencia de la totalidad,
o sea, desconociendo la fuerza de las interde-
pendencias existentes entre dicha unidad y
otras unidades o elementos del sistema.

Doreen Massey, “In what Sense a Regional Prob-
lem?”, en Regional Studies, Oxford, Reino Unido, Vol. 13,
Niam, 2, 1979, p. 235.

12Carlos Benetti, op. cit., p. 85.
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I11

La dindmica de funcionamiento espacial: el proceso
de formacién de centros regionales de acumulacién

Como se ha mencionado en piginas anteriores,
toda vez que los agentes que orientan y contro-
lan el proceso de toma de decisiones en una
sociedad nacional han definido y adoptado
efectivamente un determinado proyecto politi-
¢o (que, en definitiva, significa la adopcion de
un modelo de acumulacioén, crecimiento y dis-
tribucién), al mismo tiempo, en forma explicita
o implicita queda establecida una modalidad
de funcionamiento espacial del sistema. A su
vez, tal modalidad de funcionamiento espacial
significa que, en términos generales, se han
asignado las funciones que le corresponde
cumplir a cada una de las partes de esa totali-
dad conformada por el sistema nacional; con-
cretamente, ello implica que también han que-
dado definidas las lineas fundamentales del
modelo de acumulacién, crecimiento y distri-
bucién que habri de prevalecer en cada uno de
los subsistemas. En resumen: una vez que se
configura un determinado modelo de funcio-
namiento espacial, simultineamente se defi-
nen ciertos limites que afectan el contenido y
los alcances posibles de las acciones destinadas
a introducir modificaciones en diferentes par-
tes o subsistemas del sistema nacional; en otras
palabras, el modelo vigente aporta restriccio-
nes adicionales para la demarcacion de los
limites de lo posible para las acciones de inci-
dencia regional.

De alli la importancia de aprehender, en
cada caso concreto, los rasgos fundamentales
del modelo de funcionamiento espacial vigen-
te en el momento en que se desea actuar en
términos de planificacién regional. Para el ca-
so de los paises latinoamericanos, de la misma
forma que ha sido posible caracterizar los dis-
tintos modelos globales que han predominado
en diferentes etapas de su evolucion histérica,
también es posible intentar la identificacién, a
través de sus rasgos dominantes, del modelo
de funcionamiento espacial que corresponde a
cada una de dichas etapas. Aun cuando se

reconoce el peligro que implica tratar de esta-
blecer modelos de validez general para las
muy diversas situaciones nacionales que co-
existen en el ambito latinoamericano, a la luz
de los elementos de juicio disponibles parece
razonable sostener la existencia de ciertos as-
pectos relevantes que, en términos generales,
han caracterizado el desarrollo espacial en un
numeroso grupo de paises.

Ello implica aceptar que a lo largo del pro-
ceso de formacion de los sistemas nacionales
latinoamericanos, las diversas alianzas estable-
cidas entre las fuerzas sociales de cada entidad
nacional condujeron a la detinicién y adopcion
de sucesivos proyectos politicos que, en lo
esencial, desde una perspectiva a largo plazo,
han tenido una considerable coherencia y con-
tinuidad en lo que respecta al funcionamiento
espacial del sistema. Es asi que en dichos pro-
cesos no se encuentran ejemplos de proyectos
politicos de prolongada duracion que hayan
originado tendencias claramente opuestas al
modelo que aqui se trata de caracterizar. Como
es obvio, pueden mencionarse alianzas politi-
cas que impusieron transitoriamente proyectos
que signiticaron una interrupcién o un corte
en la dindmica del modelo de tuncionamiento
espacial; sin embargo, una vez agotadas las
condiciones que permitieron la vigencia de di-
chos proyectos, los posteriores generalmente
restablecieron la coherencia y continuidad an-
tes senalada; ello corresponde, de acuerdo al
planteo de Villamil,® a la expansién de un es-
tilo de desarrollo en ascenso, que se va trans-
tormando en estilo dominante en los sistemas
nacionales.

En las pdginas que siguen se tratard de es-
bozar los principales rasgos del modelo de

BJosé J. Villamil, “Concepto de estilos de desarrollo.
Una aproximaci6én”, en O, Sunkel y N. Gligo (eds.), Estilos
de desarrollo y medio ambiente en América Latina, Méxi-
co, Fondo de Cultura Econdmica, 1980.
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funcionamiento espacial que ha predominado
hasta ahora en la mayor parte de los paises lati-
noamericanos, Sin embargo, cabe advertir que
la posibilidad de generalizacion de los men-
cionados rasgos a diversas situaciones naciona-
les esta condicionada por lo menos por el cum-
plimiento de los dos aspectos siguientes: pri-
mero, por el hecho de que se haya desarrolla-
do en forma relativamente amplia en el pais
considerado el proceso de articulacion e inte-
gracién nacional sustentado en la penetracion
y consolidacién de la economia capitalista, en
una parte importante del territorio nacional.
Se entiende que aquellos paises que aun se
caracterizan por tener una estructura relativa-
mente poco articulada y por la supervivencia
significativa de sectores precapitalistas, el mo-
delo de funcionamiento espacial que aqui se
presenta, reviste escasa validez, Segundo, que
se haya registrado un avance relativamente
importante del proceso de industrializacion;
este aspecto es sobre todo relevante desde que
los rasgos que habrin de consignarse, se acen-
tdan durante el periodo en que la industria
conduce a la aparicion, expansién y profundi-
zacion del capitalismo industrial y financiero.
Habida cuenta de las restricciones preceden-
temente enunciadas, se podria resumir los as-
pectos dominantes del modelo de funciona-
miento espacial hasta ahora predominante en
la mayor parte de los paises latincamericanos,
a través de los rasgos que se esbozan en las pi-
ginas siguientes.

1. Articulacion del sistema nacional en torno
a subsistemus centrales

Desde el periodo de la Colonia ciertas ciuda-
des comenzaron a destacarse en los territorios
donde mas tarde se constituirian algunas de las
naciones latinoamericanas. Estas ciudades
—cuyos grupos sociales dominantes en muchos
casos jugaron un papel fundamental en las lu-
chas por la independencia y en la constitucién
de los respectivos paises— en la etapa de con-
solidacién de los Estados nacionales incremen-
taron ripidamente su influencia politica y eco-
némica v se constituyeron en los centros del
sistema nacional en proceso de formacion. B4-
sicamente fue a través y a partir de estas ciuda-
des que se realizé el proceso de difusién de

innovaciones y fue en torno a ellas que, de esta
manera, se fue articulando el incipiente siste-
ma nacional; ellas constituyeron inicialmente
la base por donde se produjo la penetracion y
difusién de las formas de la economia mercan-
til, y posteriormente, de las relaciones sociales
de produccién que condujeron a la atirmacién
del proceso capitalista de integracién econé-
mica, politica, social y territorial de cada pais.

Desde sus origenes hasta el presente, mu-
chas de esas ciudades cumplieron las funcio-
nes basicas de los sistemas que gradualmente
se fueron articulando en torno a ellas; es asi
que en forma sucesiva, y a veces simultinea,
tueron centros de la administracién colonial,
del poder politico nacional, del proceso de
exportacién-importacion, de los servicios y el
comercio; todo ello fue sentando las bases para
que posteriormente se transformaran en tocos
de atraccién para las primeras industrias.

Cuando se observa el proceso de forma-
cion de los sistemas nacionales latinoamerica-
nos se comprueba que, en la mayor parte de
los casos, la estructura urbana nacional se con-
formé a base de una tnica ciudad principal
(verbigracia: Ciudad de México, Ciudad de
Guatemala, San José, Caracas, Lima, Santiago,
Asuncién, Buenos Aires, Montevideo, etc.).
Ello no obstante, en unos pocos casos (Brasil,
Colombia, Ecuador), en determinados perio-
dos del proceso de formacién del sistema na-
cional es posible comprobar la coexistencia de
més de un centro urbano de primer orden; sin
embargo, a medida que fue avanzando el desa-
rrollo de la economia capitalista de base indus-
trial, la situacion ha tendido a irse desequili-
brando como consecuencia del aumento del
peso relativo de una ciudad principal (caso de
Bogotd) o de un gran eje industrial-urbano
(caso de San Pablo-Rio).

Como consecuencia de los procesos eco-
némicos y politicos en ellas desarrollados, las
ciudades principales generalmente se fueron
distanciando de los demds componentes de la
estructura nacional urbana, lo cual se percibe
fundamentalmente en lo que respecta a las
funciones (administrativas, comerciales, de
servicios, industriales) ejercidas por cada una
de ellas** y, por ende, en la concentracién

14y gase un andlisis sobre los problemas de primacia
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espacial de dichas actividades y de la pobla-
cidén. Como se analizara mas adelante, la con-
centracién espacial de las actividades de los
sectores industrial y financiero resulta de fun-
damental importancia, dada su incidencia en
la definicién de las modalidades de funciona-
miento espacial del sistema.

Los mencionados procesos de concentra-
cién demogrifica espacial se pueden apreciar
a través de la evolucién de los indices de
primacia urbana, que han sido crecientes
para la mayor parte de los paises durante pro-
longados periodos del pasado y atin contintan
incrementindose en el caso de numerosos pai-
ses; por otra parte, estos indices han sido mas
elevados para los paises latinoamericanos que
para los de otras dreas del mundo.'S A este
respecto, cabe advertir que para algunos pai-
ses —de los cuales el caso mds notable seria
Brasil— aun cuando existe evidencia de la
concentracién espacial de las funciones urba-
nas y, en particular, de la industria, no se
verifica al mismo tiempo un tan marcado dese-
quilibrio demografico y, por ende, un creci-
miento de los indices de primacia urbana.6

Los datos de los censos de poblacién mads
recientes han permitido comprobar que en el
caso de varios paises de la regién “los indices
regionales de concentracién de la poblacion
urbana en las ciudades principales han experi-
mentado una moderada y sostenida tendencia
decreciente, aunque a niveles muy altos” 7 Al
mismo tiempo, las cifras de recientes encues-
tas industriales sefialan que también en algu-
nos paises el nivel de la concentracién relativa
de la industria ya habria llegado a su punto

funcional en América Latina en Denis-Clair Lambert y
Jean-Marie Martin, América Latina. Economias y socleda-
des, Madrid, Fondo de Cultura Econ6mica, 1976, pp. 193
5.

Y 15Sobre este problema vedse Fernando Gatica, “La
urbanizacién en América Latina: espectos espaciales y de-
mogréficos del crecimiento urbano y la concentracién de la
poblacién”, en Notas de poblacién, Santiago de Chile, Afio
111, Vol. 9, diciembre 1975.

18Vilmar Faria, “O sistema urbano brasileiro: um re-
sumo das caracteristicas e tendencias recentes”, en Estu-
dos CEBRAP, San Pablo, Num, 18, octubre-diciembre
1976.

ITCEPAL, El estado de los asentamientos humanos en
América Latina y el Caribe, México, Edicién SAHOP,
1979, p. 42.

mdaximo, y a partir de alli se estarfa comenzan-
do a producir un lento proceso de desconcen-
tracién relativa.!® A pesar de ello, un informe
sobre la situacion actual y las tendencias futu-
ras de los asentamientos humanos en Ameérica
Latina prevé “que se mantendrin las tenden-
cias concentradoras de la poblacion y el nota-
ble predominio de las ciudades principales
sobre los sistemas nacionales de asentamien-
tos humanos, al concentrarse, como se estima,
de entre 150 y 180 millones de habitantes en
las metrépolis principales en el aiio 2000, lo
que corresponde a la mitad de la poblacién
urbana y casi un tercio de la poblacién de la
region”, 1

En este contexto, con el avance de los
procesos de concentracién espacial, el incre-
mento de actividades y de poblacién ha des-
bordado los limites de la ciudad principal,
conduciendo a la formacion de complejas y
vastas regiones centrales, también denomina-
das en algunos casos como regiones principa-
les, regiones metropolitanas o ‘core regions’.
Estas regiones estin conformadas general-
mente por un area conurbana en crecimiento
que actiia como nucleo de las mismas y una
red de centros urbanos de menor tamaiio y de
dreas rurales directamente vinculadas a dicho
nuicleo; estas regiones se constituyen en sub-
sistemas centrales del sisterna nacional, y ac-
tian como el verdadero motor del mismo. De
tal manera, a partir de ciertos periodos de la
evolucién histérica de cada pafs, el sistema
espacial nacional ha tendido a articularse en
torno a una regién o subsistema central, antes
que a una ciudad principal. En esta situacién
el proceso de concentracién espacial se realiza
fundamentalmente en dicho subsistema, si
bien no necesariamente en la ciudad princi-
pal; es asi que, por lo general, una reduccién
del peso relativo de la ciudad principal {en
términos de localizacién de actividades pro-
ductivas o de poblacién) esta acompaiada por
un aumento de la ponderacion del subsistema
central en su conjunto,

IBCELADE, Desarrollo regional, politicas ptblicas,
migraciones y primacfa urbana en América Latina: una
investigacidn comparativa, Santiago de Chile, versién pre-
liminar, 1980.

IBCEPAL, op. cit., p. 45.
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La articulacién de los sistemas nacionales
a partir de un nicleo conformado por el subsis-
tema central, es un hecho que se comprueba
en todos los paises, con independencia de cual
sea su dimension geografica, llegando incluso
a comprobarse que su ponderacién industrial y
demogrifica en relacién al sistema nacional
suele ser similar. Resulta asi, por ejemplo, que
el subsistema conformado en torno a Monte-
video (incluidas las ciudades dependientes de
este centro en el Departamento de Canelones)
o a San José de Costa Rica (incluidas las ciuda-
des de Alajuela, Heredia y Cartago) poseen
desde el punto de vista industrial y demograti-
co, un peso relativo muy similar al de las
regiones principales de Chile, Argentina y
México, por ejemplo.

2. Concentracion espacial de las actividades
industriales, financieras y de servicio

Cuando cada uno de los paises comenzd a
industrializarse, las ciudades principales apa-
recieron como los lugares que presentaban
mayores ventajas desde el punto de vista loca-
cional. En efecto, por una parte, estos centros
eran los que ofrecian el acceso al mercado
interno mas amplio, desde que contaban con
el mayor volumen de poblacién con cierta
capacidad de consumo en-el ambito del siste-
ma nacional; esta poblacién era la que se con-
centraba en la propia ciudad principal mis la
localizada en su 4rea de influencia efectiva. A
este respecto, debe tenerse en cuenta que, en
virtud de la tforma en que se habia organizado
el territorio, tanto durante la época de la eco-
nomia colonial como en la etapa de predomi-
nio del modelo primario-exportador, la infraes-
tructura y los servicios de transportes y comu-
nicaciones generalmente confluian hacia el
subsistema central en formacién. De tal mane-
ra, los restantes centros de alguna importancia,
practicamente carecian de vinculaciones entre
si y, en casi todos los casos, sus nexos eran con
y a través del centro principal.

Por otra parte, eran las ciudades principa-
les las que contaban con una mejor dotacién
de infraestructura (energia, agua potable,
transportes, etc.) y con el mayor contingente
disponible de fuerza de trabajo concentrada.
Estos factores determinaban que en ese mo-

mento dichas ciudades ofreciesen mayor capa-
cidad de absorcién de inversiones que las res-
tantes localizaciones posibles existentes en el
espacio nacional. También debe tenerse en
cuenta que estos centros eran los que contaban
con el mejor equipamiento para el desarrollo
de las actividades culturales y para el esparci-
miento, lo cual influia poderosamente en la
conformacion de las preferencias subjetivas de
los hombres de empresa, en lo que respecta a
la eleccion de su sitio de residencia 2

Por ultimo, debe tenerse en cuenta que
siendo la mayoria de estas ciudades la sede del
poder politico nacional, la localizacién en su
proximidad daba un mds rdpido y mejor acceso
a los agentes implicados en el proceso produc-
tivo a las discusiones en torno a las decisiones
de politica econémica que podrian afectarlos;
esto constituia en si mismo un factor de atrac-
cién para las nuevas actividades que comenza-
ban a desarrollarse en cada pais.

La confluencia de estos elementos en un
mismo entorno, es lo que fundamenta la afir-
macién de Topalov de que “como sistema es-
pacializado de elementos, la ciudad es una
forma de socializacién capitalista de las fuer-
zas productivas” 2 Como consecuencia de
ello, la ciudad ofrece lo que dicho autor deno-
mina efectos ttiles de aglomeracion, concepto
este que en lo esencial corresponde a los que la
teorfa econémica regional tradicionalmente
denomina como economias externas de aglo-
meracion,

Cuando despunta el proceso de industria-
izacién en los paises latinoamericanos, las ven-
tajas de la aglomeracién aparecen con mayor
fuerza en las ciudades mds grandes, de tal
suerte que las actividades industriales que
surgen tienden a localizarse preferente y ma-
yoritariamente en ellas 0 en su 4mbito inme-
diato de influencia; y este hecho, también es
valido para el caso de los paises que iniciaron
tempranamente su proceso de industrializa-

20Este factor suele tener mayor importancia de lo que
una primera aproximacién parecerfa indicar. Al respecto
véase Jean Zlatiev, “Enquétes sur les élements moteurs et
les élements freins de la décentralisation industrielle”, en
Revue Economique, Paris, Vol. XIX, Nim. 3, septierhbre
1968.

21Christian Topalov, La urbanizacion capitalista. Al-
gunos elementos para su andlisis, México, Editorial Edi-
col, 1979, p. 20,
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cién (como, por ejemplo, México, Colombia,
Argentina, Brasil, etc.) como para aquellos que
lo hicieron tardiamente (Venezuela, Costa Ri-
ca, Peri, etc.).

La tendencia a la concentraciéon espacial
de las actividades manufactureras en las cinda-
des principales se cumple a todo lo largo del
proceso de industrializacion de cada pais y
practicamente para todo el espectro de activi-
dades de este sector; vale decir que la mencio-
nada tendencia locacional puede observarse
desde la etapa en que se constituyen las pri-
meras actividades manufactureras simples
hasta la de la gran industria, aun cuando todo
parece indicar que ella alcanza su mdxima
intensidad durante el periodo de la industriali-
zacidn sustitutiva.

Este proceso de concentracion espacial de
la industria ha continuado cumpliéndose in-
cluso para el caso de las actividades de origen
transnacional que, en su mayor parte, también
se han localizado en los subsistemas centrales;
a este respecto, Paul Singer ha senalado que
“éste [el capital monopolista internacional] se
comporta frente a las decisiones de localiza-
cion, de modo andlogo al de cualquier otro
capital, presentando las mismas tendencias a
la superconcentraciéon y mostrindose igual-
mente susceptible a ser reorientado mediante
adecuados estimulos gubernamentales” 22 -

Consecuentemente, a medida que se fue
desarrollando el proceso de concentracién in-
dustrial, los subsistemas centrales también se
constituyeron en la sede natural de la mayor
parte de las estructuras industriales de cardc-
ter oligopélico 0 monopélico; de donde, estos
centros se transformaron no sélo en la sede del
mayor nimero de industrias, sino también de
las industrias de mayor tamafio. De tal forma, la
concentracion econémica y la concentracion te-
rritorial han tendido a reforzarse reciprocamen-
te.

A su vez, el propio desarrollo de la indus-
tria en los grandes centros urbanos, a través de
los procesos de transmision vertical y horizon-
tal de externalidades, provocé el surgimiento y
expansion de nuevas actividades productivas
y, en particular, de las comerciales y de servi-

22Paul Singer, Economia politica da urbanizagao, San
Pablo, Editora Brasiliense, 1973, p. 76.

cios. En efecto, el crecimiento del sector in-
dustrial determiné —a través del aumento del
monto de beneticios y de sueldos y salarios—
el incremento del volumen de ingreso perso-
nal disponible en los centros principales; esto,
unido al crecimiento de la poblacién en dichas
dreas condujo a la persistente y significativa
ampliacion del mercado, lo cual a su vez im-
pulsé la expansion y diversificacion de las
actividades del sector terciario. Estas activida-
des, por su parte, al multiplicarse, también
contribuyeron de igual forma, a la ampliacién
del mercado del centro, con lo cual se dio un
impulso atin mayor a la expansién de las activi-
dades mencionadas. Todo ello reforzé el peso
relativo de la estructura productiva de los cen-
tros principales en relacién a la de las restan-
tes dreas urbanas de cada pais.

Por otra parte, el avance del proceso de
industrializacién sustenté e impulsé una per-
sistente expansion del sistema financiero, el
cual fue adquiriendo una funcién cada vez mas
importante en la dindmica y reproduccién del
sistema en su conjunto. Las actividades del
sector financiero tendieron a ir estableciendo
su base de operaciones en la proximidad fisica
del grueso del aparato productivo nacional,
puesto que era alli donde se encontraba ubica-
da la base econdémica necesaria para el des-
arrollo de sus actividades, hecho este que con-
tribuy6 de manera relevante a afirmar las ten-
dencias a la concentracién espacial. Esta situa-
cién queda claramente ilustrada por la eviden-
cia empirica disponible que indica que el sec-
tor financiero ha llegado a tener indices de
concentracion espacial mds elevados que los
que corresponden a otros sectores de activi-
dad; ello se refiere tanto a la localizacién de
los activos fijos del sector como a la dinamica
de flujos financieros operados por el mismo.

A esto debe agregarse, como un rasgo de
tundamental importancia en lo que respecta al
sector, su marcada centralizaciéon decisional;
en este sentido, Lambert y Martin han llegado
a afirmar que “... la primacia reposa esencial-
mente sobre la centralizacion de los circuitos
de financiamiento y la organizacion de los cir-
cuitos bancarios”.23 De tal manera, cuando en

23D-C. Lambert y J-M. Martin, op. cit., p. 193.
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las etapas mas recientes y avanzadas del de-
sarrollo de algunos paises de la regién se co-
mienza a vislumbrar un cierto redespliegue te-
rritorial de la industria, es posible afirmar que
ello opera sin que se modifique la centraliza-
ci6n espacial del manejo del aparato financiero,
el que se realiza en funciéon de los intereses
dominantes en el subsistema central.

Como resultado de los procesos antes es-
bozados puede afirmarse que el subsistema
central deviene, por una parte, en la principal
drea de acumulacidén de tecnologia instalada y,
por otra parte, en el lugar de emplazamiento y
operacion de los mecanismos que tienen a su
cargo el manejo efectivo del financiamiento
del proceso de acumulacion; por todo ello,
parece justificado afirmar que desde el punto
de vista espacial cada subsistema central cons-
‘tituye el principal centro de acumulacion del
sistema. Mas adelante se analizardn otros as-
pectos que contribuyen a mostrar con mayor
claridad cémo se ha ido centralizando y con-
centrando espacialmente el proceso de acu-
mulacién de capital.

3. Fortalecimiento de la concentracion
territorial a través de la accion del Estado

Consideracion aparte requiere todo lo referen-
te a la accion del Estado, que ha jugado un
papel fundamental en la generacion de condi-
ciones para el fortalecimiento y la expansiéon
de los centros principales de acumulacion de
cada espacio nacional. Para la discusién de
este aspecto parece conveniente tener presen-
te, desde el comienzo, la advertencia de David
Dunham en el sentido que ... una buena parte
de la literatura sobre ‘desarrollo regional’ y
‘planificacion regional’ parece haber sido es-
crita en el supuesto implicito de que el Estado
actia mas bien como guardian del “interés
publico’ que como representante de los inte-
reses mas poderosos de la sociedad nacional
(incluso los suyos propios)”.* Si se admite que
el Estado no puede ser considerado como un
ente neutral en el juego de las diversas fuerzas
sociales, para el caso concreto que se estd
considerando serd importante tratar de esbozar

24David Dunham, op. cit., p. 227.

el origen de las presiones dominantes durante
el periodo estudiado.

A este respecto, el hecho de mayor rele-
vancia esta caracterizado por la irrupcion poli-
tica de los grupos sociales urbanos, resultado
del avance de los procesos de urbanizacion e
industrializacién; estos grupos fueron adqui-
riendo una creciente gravitacion en las alian-
zas que sustentaron a muchos de los proyectos
politicos impulsados por los Estados naciona-
les, fundamentalmente a lo largo del periodo
de industrializacion sustitutiva.?® Esta presen-
cia de las fuerzas sociales urbanas en la vida
politica tuvo una clara incidencia en el hecho
de que buena parte de las politicas adoptadas,
explicita o implicitamente, hayan conducido al
tortalecimiento de los centros principales de
acumulacién y a su transformacion en los ver-
daderos motores del funcionamiento econémi-
co de cada sistema nacional.

Aun cuando el andlisis sociopolitico de di-
chos procesos excede los limites de este traba-
jo, parece importante cuando menos hacer una
breve referencia a las principales razones por
las que la accién del Estado ha tendido hasta
ahora a apoyar la dindmica de concentracién
espacial en los paises latinoamericanos. En sin-
tesis, la posicién que aqui se sustenta es que la
accion del Estado ha respondido en forma efec-
tiva a presiones politicas concretas ejercidas en
beneficio de los subsistemas centrales. Varias
razones explican este comportamiento: por una
parte, los grupos econémicos nacionales e in-
ternacionales mas poderosos —que, en su ma-
yor parte, tuvieron su principal base de opera-
ciones en los subsistemas centrales— han ejer-
cido una persistente presién para que las
acciones del Estado favorezcan el desarrollo de
las actividades alli localizadas, las cuales a par-
tir de cierto periodo del desarrollo de cada pais
se transtormaron en las actividades fundamen-
tales del proceso de acumulacién. Por otra par-
te, los subsistemas centrales constituyen el lu-
gar de residencia de las mayores concentracio-
nes relativas de poblacién, a cuyo peso politico
el Estado no ha podido permanecer indiferen-

25A] respecto vedse en especial Fernando Henrique
Cardoso y Enzo Faletto, Dependencia y desarrollio en Amé-
rica Latina, M éxico, Siglo XXI Editores, 1969.
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te; estas concentraciones también han ejercido
persistente presion por un aumento del gasto y
la inversién publicas necesarios para mejorar o
preservar el funcionamiento del medio en que
habitan y desarrollan sus actividades, con lo
cual éste sigui6 siendo un lugar atractivo para la
localizaciéon de nuevas actividades. Finalmen-
te, ha pesado el hecho de que los subsistemas
centrales constituyen el lugar de localizacién
del mayor volumen de las actividades directa o
indirectamente mds dindmicas de cada sistema
nacional, cuyo crecimiento el Estado busca
mantener; y para poder conservar los elevados
niveles de eficiencia de estas actividades —lo
cual también significa mantener la dindmica de
crecimiento del sistema como un todo— se ha
requerido permanentemente inversiones adi-
cionales en infraestructura y servicios,

En tales condiciones, la accion del Estado
tendid, de manera persistente, a favorecer a
esta parte del sistema en detrimento de las
restantes; principalmente, esto se llevé a cabo
a través de la asignaciéon de un elevado por-
centaje de sus recursos a gastos corrientes e
inversiones en beneficio de los centros de
acumulacion, ya sea generando infraestructura
adicional, absorbiendo deseconomias de aglo-
meracién o cubriendo elevados gastos de man-
tenimiento y funcionamiento.

La persistencia del proceso de concentra-
cion espacial de las actividades mds importan-
tes de los sectores de acumulacién financiera,
industrial y de servicios en los subsistemas
centrales condujo, necesariamente, a un
aumento del poder politico de los grupos socia-
les vinculados a los mismos; ello implicé un
aumento del poder politico de estos subsiste-
mas, lo cual redundé en el hecho de que una
buena parte de las decisiones m4s importantes
de politica econémica haya tendido a fortale-
cer, directa o indirectamente, a la estructura
de poder alli residente, en detrimento de las
actividades localizadas en otras dreas del terri-
torio. Este aumento del peso politico de los
subsistemas centrales constituye el fundamen-
to de muchas de las tesis del colonialismo
interno.?8

26Sobre colonialismo interno, con especial referencia
al caso de Brasil, vedse especialmente Yves Chalout, Es-

Al mismo tiempo, las regiones mds atrasa-
das, que se caracterizan por albergar una débil
estructura econémica, han sido residencia de
sectores econémicamente débiles, y por ende,
de fuerzas sociales politicamente poco podero-
sas; de donde, su capacidad de negociacién
también ha sido muy reducida. Por lo tanto, las
acciones piublicas pocas veces han estado efec-
tivamente destinadas a favorecer a estas regio-
nes y dificilmente puede esperarse que el sim-
ple juego de las fuerzas del mercado las pueda
sacar de su situacién depresiva.

Los problemas que la excesiva concentra-
cion ha venido generando, indujeron a algunos
gobiernos latinoamericanos a encarar algunas
acciones destinadas, por lo menos en aparien-
cia, a modificar el patr6n de funcionamiento
espacial del sistema. Sin embargo, como dichas
acciones han estado principalmente encami-
nadas a lograr una mayor interiorizacién del
proceso productivo (seria el caso, por ejemplo,
de lo que se persiguié con la construccion de
Brasilia y de Ciudad Guayana), o bien, una
mayor integracion nacional (a través de ambi-
ciosos programas de construccién de infraes-
tructura para el sistema de transportes), los re-
sultados no parecen haber logrado hasta ahora
introducir modificaciones significativas en el
modelo espacial de funcionamiento; antes
bien, muchas de esas acciones parecen haber
logrado un fortalecimiento y una ampliacién
del mismo. Otros objetivos, como los de des-
concentracion industrial, a través de Ia creacién
de parques industriales o de nuevos polos de
crecimiento, hasta ahora tampoco han mostrado
resultados que indiquen alteraciones signifi-
cativas de los rasgos dominantes del modelo.

Ello no obstante, como consecuencia de la
agudizacion de las contradicciones y proble-
mas ocasionados por la excesiva concentracién
espacial¥ en los préximos afios muchos go-
biernos seguramente habrin de intensificar las

tado, acumulagdo e colonialismo interno, Petrépolis, Edi-
tora Vozes, 1978.

27Sobre los problemas originados por los procesos y
concentracion espacial vease Carlos A. de Mattos, “Creci-
miento y concentracién espacial en Amérca Latina: algunas
consecuencias’, en Revista Interamericana de Planifica-
cién, M éxico, Vol, XV, Nam. 57, marzo 1981.
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politicas de estimulo a la desconcentracién es-
pacial y con ello quiz4s se logren algunos resul-
tados concretos en este sentido.

4, Convergencia en los desplazamientos
espaciales de la fuerza de trabajo

El proceso de expansién y consolidacién del
sistema nacional, que implica la propagacién
de las relaciones sociales capitalistas de pro-
duccién hacia el medio rural, ha significado la
introduccion de nuevas formas de organizacién
social del trabajo en las actividades agrope-
cuarias; y uno de los efectos mds relevantes de
este proceso ha sido la expulsién de impor-
tantes contingentes de fuerza de trabajo rural
hacia las 4reas urbanas dando lugar a la explo-
siva intensificacién de las migraciones internas
que pudo observarse durante las dltimas dé-
cadas.

La expulsién de trabajadores rurales reco-
noce, en lo esencial, dos tipos de causas:8

a) en primer lugar, la incorporacién de ex-
tensas dreas del medio rural a las nuevas formas
de organizacién social del trabajo y de la pro-
duccién, lo cual tuvo por lo menos dos efectos
importantes: por una parte, ha significado la
introduccién de modificaciones en las técnicas
productivas, haciéndolas més intensivas de ca-
pital, de manera que se produjo una paulatina
reduccién del nimero de asalariados rurales
requeridos por cada unidad productora; y, por
otra parte, ha provocado la ampliacién del ta-
mafo de las propiedades de las empresas capi-
talistas y, por consiguiente, el desplazamiento
de los antiguos productores y campesinos hacia
otras actividades.

b) en segundo lugar, la agricultura campe-
sina, predominantemente de subsistencia, con
su especifica forma de organizacién social, sin o
con baja generacién de excedente econémico,?®
al carecer de condiciones para elevar su pro-
ductividad, no ha podido retener la totalidad
del incremento demografico que alli se estaba
generando.

28Yedse Paul Singer, op. cit., p. 31y ss,

29Alexander Schejtman, “Economia campesina: 16gica
interna, articulacién y persistencia’, en Reviste de lg
CEPAL, Santiago de Chile, Niim. 11, agosto 1980,

El contingente de poblacién que estuvie-
ron expulsando las 4reas rurales se ha dirigido
principalmente hacia las ciudades, y en par-
ticular, hacia los subsistemas centrales, los que
durante largos periodos del pasado poseyeron
mayor fuerza de atraccién que las ciudades pe-
quenas o intermedias. Como resultado de estos
movimientos de poblacion los subsistemas han
dispuesto de vastos contingentes de fuerza de
trabajo que, al superar la demanda por traba-
jadores de parte de las actividades urbanas, han
conducido a un persistente aumento del des-
empleo y subempleo estructural; este dese-
quilibrio en el mercado de trabajo ha permitido
perpetuar una situacién de bajos niveles de
salarios en los principales centros de acumula-
cién. Tanto la abundante disponibilidad de
fuerza de trabajo como el mantenimiento de
bajos salarios, se han constituido en factores
adicionales para la continuidad del proceso de
localizacién de nuevas actividades en los sub-
sistemas centrales.

Si se considera que uno de los factores que
a nivel internacional ha incidido con mds in-
tensidad al redespliegue de la industria desde
el centro hacia la periferia ha sido la posibili-
dad de reducir costos de produccién por la exis-
tencia en ésta de abundante mano de obra y
bajos salarios, se podria afirmar que una ten-
dencia a la dispersién territorial en el interior
de los paises latinoamericanos dificilmente es-
taria, en las condiciones actuales, determinada
por los factores mencionados. Las razones por
las que se estaria produciendo en algunos pai-
ses —en especial en los de mayor tamafio geo-
grafico—, un cierto redespliegue territorial de
la industria, parecerian estar vinculadas prin-
cipalmente al hecho de que se estarfan conso-
lidando mercados de cierta importancia en al-
gunas regiones de la periferia.

5. Diferenciacion territorial de la
productividad, la eficiencia y la rentabilidad

El persistente aumento de la poblacién y de las
actividades productivas en los centros urbanos
principales y en los subsistemas que se fueron
conformando en torno a ellos, ha tenido como
consecuencia una continua expansién de su
mercado, lo cual a su vez ha determinado para
las actividades allf localizadas condiciones fa-
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vorables para la ampliacién de las escalas de
produccién; esto, por su parte, indujo un pro-
ceso ininterrumpido de incorporacién de pro-
greso técnico. Como resultado de ello, las acti-
vidades de los centros mas grandes se han ca-
racterizado por disponer de plantas de mayor
tamafo y por realizar una incorporaciéon de
progreso técnico sin parangén con las indus-
trias establecidas en los centros menores; por
otra parte, a esto debe agregarse la mejor dis-
ponibilidad de infraestructura, de energia, de
fuerza de trabajo calificada, etc. Todo ello ha
ido estableciendo condiciones favorables para
que el desarrollo de las fuerzas productivas en
los subsistemas centrales haya sido superior
al de las regiones periféricas. Consecuente-
mente, las actividades localizadas en los sub-
sistemas centrales se han caracterizado por una
productividad del trabajo mayor que la de los
centros de menor tamafio,® todo lo cual ha re-
dundado en una mayor eficiencia en sus res-
pectivos procesos productivos.

Diversos estudios empiricos disponibles
para diferentes paises de la regién, permiten
afirmar que el comportamiento antes esquema-
tizado tiene validez general para aquellos pai-
ses que han tenido un crecimiento relativa-
mente importante de su sector industrial, En
particular, esto aparece claramente demostrado
por los indices de productividad del trabajo y de
eficiencia industrial calculados para centros
urbanos de distinto tamaiio. Por ejemplo, para
el caso especifico de la eficiencia, en un im-
portante trabajo realizado para México por E.
Hernindez Laos, a base de un cilculo de los
indices de eficiencia industrial para las diver-
sas entidades federativas de ese pais comprobé
que: “... los indices de eficiencia estin corre-
lacionados sistematicamente en casi todas las
industrias con las diferencias existentes en las
condiciones de infraestructura, de educacion y
capacitacion de la mano de obra, del grado de
diversificacion industrial, de la magnitud de
los mercados y de la disponibilidad de crédito y

HVedse un estudio sobre las diferencias de producti-
vidad en centros de diverso tamafio, referido al caso de
Brasil, en Hamilton C. Tolosa, “Macroeconomia da urba-
nizagao brasileira”, en Pesquisa e Planejamento Econdmi-
co, Rio de Janeiro, Vol. 3, Niim. 3, octubre 1973.

energia” 3! Habida cuenta de que son las re-
giones centrales las que estdn mejor dotadas en
este sentido, el autor llego a la siguiente con-
clusién significativa: “...el resultado final es
que esas regiones experimentan ‘ventajas loca-
cionales de eficiencia’, que favorecen la ex-
pansién de las firmas existentes y la atraccién
de nuevas empresas” 32

En términos generales, la fuerza de los fac-
tores antes sefialados (escalas de produccién,
incorporacién de progreso técnico, economias
externas de aglomeracién, productividad del
trabajo, eficiencia econémica) ha determinado
que los subsisternas centrales sean percibidos
por los agentes que toman decisiones acerca de
la utilizacién del excedente econémico, como
los lugares del espacio nacional que ofrecen
una perspectiva de mayor rentabilidad a me-
diano y a largo plazo. Este hecho —en un tipo
de sistema econdémico donde la utilizacién es-
pacial y sectorial del excedente esti regida ba-
sicamente por las leyes del mercado— se ha
convertido en uno de los puntos neurilgicos
del sistema; ello porque como anota Singer:
“...por ser la empresa capitalista auténoma en
cuanto a su decisién de localizacién, toma ésta
en funcién de los estimulos de los mercados y
de las preferencias subjetivas de sus dirigentes.
Ambas circunstancias llevan a la concentracién
de actividades en dreas metropolitanas™ 3

La percepcién que tienen los empresarios
privados sobre las diferencias de rentabilidad
qgue pueden existir entre distintas partes del te-
rritorio, se acentiian por el hecho de que los
efectos negativos y los costos derivados del
congestionamiento en las grandes concentra-
ciones urbanas no se trasladan directamente a
las empresas, sino que son absorbidos por la
economia en su conjunto; esto es, los costos
privados son diferentes de los costos sociales.
En el estudio citado sobre el proceso de con-
centracién espacial en México, E. Hermindez
Laos esboza a este respecto la siguiente im-

JiEnrique Hernindez Laos, “Economias externas y el
proceso de concentracion regional de la industria en Mé-
xico”, en El Trimestre Econémico, México, Vol. XLVII (1),
Nam. 185, enero-marzo 1980, p. 129,

2Ibidem, pp. 133-134. -

BPaul Singer, op. cit., p. T4.
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portante conclusion: “... si las ganancias priva-
das que se derivan de las economias de escalay
de las economfias externas son mayores que los
dafios directamente recibidos por las firmas a
causa de las deseconomias externas, el proceso
de expansion industrial de las regiones indus-
trializadas tenderd a ser acumulativo y expan-
sivo, como parece ser el caso de las manufac-
turas mexicanas”*

En definitiva, estos factores determinan un
comportamiento diferenciado en lo que se re-
fiere a la utilizacidn territorial del excedente; y
en este comportamienta diferenciado radica el
origen mismo de las agudas desigualdades re-
gionales que han caracterizado el proceso de
formacion espacial en los paises latinoame-
ricanos. A este respecto, Doreen Massey sefiala
que la esencia de las desigualdades radica “en
el grado de atraccién y conveniencia (de un
area determinada) para la actividad econémica.
En otras palabras en cualquier punto en el
tiempo, hay dada una desigual distribuciéon
geogrifica de las condiciones para una produc-
cién rentable y competitiva”.® Ha sido esta
desigual distribucién geografica del grado de
atraccién y conveniencia para la actividad eco-
némica dominante la que, en lo esencial, ha
determinado que las nuevas actividades gene-
radas por la empresa privada hayan tendido a
continuar localizandose en estos subsistemas,
con lo que se han producido las secuencias de
caricter acumulativo que han originado la for-
macion de las grandes concentraciones que ac-
tualmente caracterizan la estructura espacial
de la mayor parte de los paises latinoamerica-
nos.

6. Utilizacion predominante del excedente
en beneficio de los subsistemas centrales

Otro de los rasgos fundamentales del modelo
de funcionamiento espacial predominante es
su tendencia a la concentracién territorial del
proceso de acumulacién de capital en los sub-
sistemas centrales; en lo esencial, ello implica
un proceso de apropiacién del excedente gene-

34Enrique Herndndez Laos, op. cit., pp. 135-136, sub-
rayado del autor.
35Doreen Massey, op. cit., p. 234,

rado en las regiones periféricas y de utilizacién
del mismo de acuerdo a los intereses domi-
nantes en el subsistemna central 3

En el interior de cada economia nacional la
extraccién del excedente opera a través de di-
versos mecanismos, entre los cuales interesa
destacar, por una parte, aquellos que permiten
su extraccion directa y, por otra, los que operan
a través del intercambio comercial. A su vez, en
lo que se refiere a la extraccién directa del
excedente, cabe distinguir entre la producida
por la via de los mecanismos del sector privado
y la realizada en la esfera del Estado.

En lo que respecta a los mecanismos que
operan en el 4mbito del sector privado, cabe
destacar aquellos que actian a base de las di-
ferencias de rentabilidad que los agentes per-
ciben entre la region central y las regiones peri-
féricas; esto es, las diferencias en términos de
“las condiciones para una produccién rentable
y competitiva” de que habla Doreen Massey.
Esta situacién ha determinado una transferen-
cia constante del excedente econémico hacia el
subsistema central, realizada fundamental-
mente a través de los circuitos bancarios y otros
mecanismos del sector financiero, los cuales se
han ido expandiendo y perfeccionando para el
adecuado cumplimiento de esta funcién. Todo
ello ha posibilitado una mayor acumulacién de
capital en el subsistema central que en cual-
quier otra region del espacio nacional.

Aun cuando la parte del excedente ex-
traido de las regiones periféricas que perma-
nece en el pais es utilizado en su mayor parte
en el subsistema central, siempre resta otra par-
te que se vuelca hacia ciertas actividades de

36En el andlisis de este proceso se ha omitido delibe-
radamente el tratamiento de los aspectos relativos a la
transferencia externa del excedente generado en las eco-
nomias periféricas, pese a que se reconoce que es éste uno
de los fenémenos de mayor importancia en el crecimiento
de las mismas. Aun cuando en el presente trabajo se tiene
en cuenta que el modelo de crecimiento adoptado por cada
pais ha estado condicionado por la forma especifica de
articulacion de la economia nacional con el centro domi-
nante a nivel internacional, el andlisis se ha centrado ex-
clusivamente en los efectos que ello tiene en el funciona-
miento espacial interno de cada sistema nacional; por lo
tanto las consideraciones que aqui se hacen aluden funda-
mentalmente al proceso de generacion, apropiacién y uti-
lizacién territorial de la parte del excedente retenido en el
interior de la respectiva economia nacional.
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alta rentabilidad en otros subsistemas, cuyo
crecimiento contribuye a la dinamizacion del
proceso de acumulacién de la economia en su
conjunto, lo cual por la operacién de los meca-
nismos antes resefiados actiia en definitiva, en
favor de la expansion del subsistema central. Al
respecto, en un estudio sobre los procesos re-
gionales en Brasil, Paulo Haddad presenta el
siguiente andlisis, que ejemplifica y corrobora
la afirmacion anterior: “... el centro dominante
mediante inversiones en el transporte y las
comunicaciones de la periferia, estructura rela-
ciones de dominaciéon que son caracteristicas
del colonialismo interno. En las zonas dotadas
de abundantes recursos naturales se instalan
grandes proyectos agroindustriales y mineros,
financiados y controlados por el capital privado
de compaiifas emplazadas en el centro, con el
objeto de generar, a bajo costo, un excedente
exportable de materias primas y de productos
alimenticios, necesarios para sostener el pro-
ceso de industrializacion en otras regiones del
pais, o para resolver problemas agudos de ba-
lanza de pagos™ .37

Por su parte, el Estado, a través de sus
mecanismos tradicionales, se apropia de parte
del excedente generado en diversas dreas del
pais, pero —al influjo de la presién de los fac-
tores ya analizados— ella es utilizada sobre
todo en la propia regiéon central; obviamente
también hay utilizacién en regiones periféricas
de excedente captado por el Estado, pero en
este caso por lo general ello tiende m4s a bene-
ficiar a los grupos dominantes de los subsiste-
mas centrales que a dichas regiones. Tal es el
caso, por ejemplo, de las inversiones en infraes-
tructura realizadas con la finalidad de lograr
una mayor integracion nacional y que, en gene-
ral, antes que nada permiten una expansién del
mercado para las manufacturas procedentes del
subsistema central; y esto, ademais, suele pro-
vocar el repliegue de las manufacturas locales
de las restantes regiones, por cuanto éstas al
trabajar con una menor productividad —y, por
ende, con mayores costos de producecién— no

37Paulo Roberto Haddad “Brasil: Ia eficiencia econé-
mica y la desintegracién de las regiones periféricas”, en
Sergio Boisier y otros (eds.), op. cit., p. 372.

pueden seguir compitiendo con las primeras.

A ello debe agregarse que los factores que
inducen la transferencia del excedente desde
los subsistemas periféricos hacia el centro,
también influyen en la eleccién del lugar de
utilizacién predominante del que se genera en
el propio subsistema central, A este respecto,
cabe senalar que si bien en sus etapas iniciales
los subsistemas centrales requirieron del exce-
dente del sector primario-exportador para for-
marse y consolidarse, en etapas mds avanzadas
se desarroll6 en ellos una amplia y diversifi-
cada estructura productiva que pasé a contri-
buir con una parte cada vez mayor del exce-
dente total del pais; y la fraccién del mismo que
logra ser retenida por el sistema nacional, ha
tendido a orientarse mayoritariamente hacia las
actividades de los propios subsistemas centra-
les en funcién de las ya mencionadas diferen-
cias territoriales de rentabilidad.

Al mismo tiempo, el aumento de la pro-
duccion del centro ha determinado la configu-
racién de otro mecanismo de apropiacion del
excedente generado en las regiones periféri-
cas: a medida que las actividades productivas
del subsistema central se fueron expandiendo,
diversificando e incrementando su producti-
vidad, fue creciendo el comercio interregional,
con el ya indicado repliegue de las actividades
manufactureras de las regiones periféricas.
Habida cuenta las diferencias de productividad
existentes entre las actividades del subsistema
central y las de los restantes subsistemas, el
mencionado intercambio comercial entre re-
giones ha sustentado una transferencia de ex-
cedente hacia el subsistema central. Un buen
ejemplo a este respecto, puede tomarse del
caso de Brasil donde un reciente estudio refe-
rido al de San Pablo sefiala: “el hecho de que
San Pablo se ubique como centro hegemé-
nico del proceso de acumulacién en el Bra-
sil acarrea un empobrecimiento relativo de
otras regiones del pais. Al lado de la transte-
rencia directa de los recursos para inversién,
otra fuente de concentracién la proporciona la
propia posicion privilegiada de la economia
paulista en la division regional del trabajo.
Concentrdandose en San Pablo los sectores mas
avanzados de la produccién industrial y agri-
cola, la productividad de sus empresas es
mayor, y surge de alli una ventaja en las rela-
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ciones de intercambio con otras regiones” 3

Si se acepta la afirmacién de Laclau de que
“... la dependencia econémica significa la ab-
sorcion permanente del excedente econémico
de otraregion”,® en el marco conceptual que se
termina de presentar seria posible hablar de
regiones dependientes y de regiones dominan-
tes y, al mismo tiempo, se deberia admitir que
las relaciones que articulan los elementos del
sistema tienen el caricter de relaciones domi-
nacion-dependencia. Este es el significado
fundamental de los conceptos de regiones do-
minantes y de regiones dependientes.®

Los aspectos antes considerados constitu-
yen la esencia de los mecanismos que han pro-
ducido hasta ahora la retroalimentacién con-
tinua de los procesos de concentracién espacial
y crecimiento desigual, que han predominado
en la mayor parte de los paises latinoameri-
canos; se trata, en lo fundamental, de fené-
menos de caracteristicas andlogas a los que
Myrdal4! describe como procesos acumulativos
de causacién circular,

Si bien estos procesos han ido generando
contradicciones, es posible observar que hasta
el presente ellas no han llegado a anular las
ventajas de la concentracién espacial y que,
ademas, el sistema en su conjunto parece haber
encontrado mecanismos que le han permitido
ir superando dichas contradicciones. Tal seria
el caso, por ejemplo, del problema ocasionado
por la inversién del signo de las ventajas de
aglomeraci6én como consecuencia del ince-
sante crecimiento de algunos grandes centros
metropolitanos; en la mayor parte de estos ca-
s0s, la solucién se ha buscado por el lado de
incrementar los recursos asignados por el Es-
tado en estos centros, con el propésito de pre-

38Candido P, Ferreira de Camargo y otros, Sdo Paulo
1975, Crescimento e pobreza, San Pablo, Edigoes Loyola,
1976, p. 16.

3 Emesto Laclan, op. cit., pp. 138-139,

400bviamente esto no significa afirmar que una regién
como tal domine a otra regién, sino que determinados gru-
pos sociales residentes en una regién de mayor desarrollo
capitalista se apropian de una parte significativa del exce-
dente generado en regiones de desarrollo capitalista méas
atrasado.

4 Gunnar Myrdal, Teorfa econdmica y regiones sub-
desarrolladas, trad. de C. Cuesta y O. Soberén, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1959,

servar su funcionamiento, aun cuando ello ten-
ga que realizarse en detrimento de los reque-
rimientos de los subsistemas periféricos.

Fundé4ndose en los elementos de juicio
que surgen de los rasgos del modelo resefiado
en las piginas precedentes, es posible ahora, a
manera de sintesis, tratar de complementar
aqui las consideraciones sobre los aspectos que
permiten definir a los subsistemas centrales
como centros principales de acumulacién en el
ambito de cada espacio nacional; tales aspectos
se resumirian en el hecho de que cada subsis-
tema central se convierte en:

i) lugar de localizacién de la parte cuali-
tativa y cuantitativamente mds importante del
stock de capital productivo del sistema, o sea,
del mayor volumen de tecnologia instalada;

ii) lugar de generacién de volumenes pau-
latinamente crecientes del excedente econé-
mico nacional;

iii) lugar de apropiacién de importantes
volamenes del excedente generado en los res-
tantes subsistemas; en tal sentido, podria afir-
marse que constituyen los mayores centros de
oferta de financiamiento para la acumulacién
productiva;

iv) lugar de residencia de la mayor parte de
los agentes que adoptan decisiones sobre la
utilizacién del excedente disponible en cada
Ambito nacional y, por lo tanto, lugar de opera-
cién y ‘manipulacién’ del mismo.,

7. Persistencia del crecimiento
espacial desigual

De lo que antecede, puede inferirse que la
dindmica propia de este modelo de funciona-
miento espacial ha llevado a la configuraciéon
de una estructura caracterizada por una distri-
bucion territorial de las fuerzas productivas
extremadamente desigual y por un desarrollo
también desigual de dichas fuerzas en las di-
versas dareas de cada pais; por su parte, estos
rasgos se configuran en factores que aseguran
la reproduccion de esa propia estructura y, por
lo tanto, la persistencia del proceso de creci-
miento desigual,

En su expresién mds concreta, las men-
cionadas disparidades se manifiestan en dife-
rencias sustantivas en las condiciones de vida
que afectan a los habitantes de las diversas re-
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giones. Numerosas investigaciones realizadas
para distintos paises latinoamericanos permi-
ten comprobar que a medida que ha avanzado
el proceso de concentracién, se fue haciendo
mds aguda la desigualdad en la distribucién
territorial tanto de la rigueza como de la po-
breza. Ello es asi, por cuanto, por una parte, los
estratos de mayores ingresos han tendido a
concentrarse predominantemente en los sub-
sistemas centrales y, por otra, porque los ma-
yores porcentajes de pobreza afectan a las re-
giones o dreas de la periferia; ademas, también
existen elementos de juicio que permiten afir-
mar que los pobres de las regiones pobres son
generalmente mas pobres que los de los sub-
sistemas centrales.

En lo referente a la distribucién territorial
de la pobreza, puede considerarse como ejem-
plo el caso de Pert, donde los resultados de una
encuesta realizada en 1971/72 revelan que
mientras en Lima Metropolitana las familias en
situacion de pobreza extrema llegaban al 6.3%
de las familias alli residentes, en el resto de los
centros urbanos el porcentaje respectivo alcan-
zaba al 24,5 de las tamilias y en las dreas rurales
tal situacion afectaba al 50% de las mismas.®2
Por otra parte, una investigacién sobre dispa-
ridades regionales que esti desarrollando el
ILPES, ha permitido comprobar una situacién
andloga para los casos de Panam4 y Venezue-
la. 43

En el mismo sentido deben interpretarse
las conclusiones de la investigacion sobre po-
breza urbana realizada para Brasil por Hamil-
ton Tolosa; en ella el autor pudo comprobar
que “... las ciudades pueden ser claramente
agrupadas segiin un criterio regional. Asi, enun
extremo aparecen las ciudades m4s pobres, en-
cabezadas por Juazeiro do Norte, Parnaiba y
Mossord, siguiendo otros centros fuertemente
concentrados en el Nordeste. En el extremo
opuesto surgen las ciudades medias de San
Pablo v las areas metropolitanas de la Region
Sur”.# Estos resultados permiten comprobar

42Alberto Couriel, Estedo. Estrategias de desarrollo y
satisfaccion de necesidades bdsicas: el caso de Peri, San-
tiago de Chile, ILPES (mimeo.), 1978.

43Arturo Leon, Dimension territorial de las disparida-
des sociales. El caso de Panamd, Santiago de Chile, Ed.
ILPES (mimeo.), 1982,

#Hamilton C. Tolosa, “Dimensoes e causas da pobre-

que las desigualdades regionales persisten aun
cuando s6lo se considere la poblacién urbana.

Todo ello indica que las condiciones de
bienestar y de supervivencia prevalecientes en
los subsistemas centrales son superiores a las
de buena parte de las regiones periféricas. Y, de
los aspectos considerados en las paginas ante-
riores, se puede inferir que mientras este mo-
delo de funcionamiento espacial continie vi-
gente, no hay ningtn fundamento sélido que
permita predecir una significativa reduccién
de las disparidades regionales existentes, con
independencia de cuil sea la tasa de creci-
miento que pueda alcanzar la economia en su
conjunto.

A este respecto, cabe acotar que algunos
casos de supuestas atenuaciones de las dispa-
ridades regionales —en rigor no demasiado
significativas— comprobadas en algunas med;i-
ciones realizadas para ciertos paises de la re-
gion, no parecen tanto atribuibles a un mayor
crecimiento relativo del ingreso en las regiones
periféricas sino, antes bien, -a una reducciéon
coyuntural del crecimiento del mismo en las
regiones centrales. Redwood, en un estudio
sobre la evolucién reciente de las disparidades
de ingreso regional en Brasil, postula la si-
guiente hipoétesis para explicar las reducciones
en la brecha de las disparidades regionales
percibidas en ese pais, para el periodo poste-
rior a 1960: “la evolucién de las desigualdades
regionales y, mds especificamente, de la rela-
cion entre nivelés de producto entre San Pablo
y el Nordeste, constituye en gran parte funcién
de fenémenos econémicos que afectaron la tasa
de expansién del producto en el Estado de
renta mas alta, y no de la diseminacién del
crecimiento por las dreas mas pobres de la pe-
riferia” .4 Y a ello debe agregarse la importante
advertencia hecha por Gilberty Goodman en el
sentido de que “... la convergencia regional de
ingresos puede estar asociada con logros muy
pequenios (incluso un descenso) en los ingresos

Za urbana” en Werner Baer y otros (eds.), Dimensédes do
desenvolvimento brasileiro, Rio de Janeiro, Editora Cam-
pus, 1978, p. 159.

45John Redwood 111, “Evolugdo recente das disparida-
des de renda regional no Brasil”, en Pesquisa ¢ Planeja-
mento Econdémice, Rio de Janeiro, Vol. 7, Nim. 3, diciem-
bre 1977, p. 526.
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de los grupos mas pobres de la sociedad y con
un empeoramiento en la distribucién del in-
greso en las regiones mas pobres”. 4

De hecho, el modelo precedentemente ca-
racterizado a través de algunos de sus rasgos
mads destacados se asienta sobre un esquema de
divisién territorial del trabajo, en €l cual cada
unidad territorial, dentro de ciertos margenes,
tiene asignada una funcién especifica y, por
ende, su propio modelo de acumulacion, cre-
cimiento y distribucién. En este contexto,
como sefiala Melchior “... los problemas que
caracterizan el subdesarrollo de un subespacio
deben ser considerados [...] como funcionales a

los requisitos de funcionamiento del sistema
en su conjunto” .4

Si ello es asi, todo intento de accién sea
desde arriba hacia abajo o desde abajo hacia
arriba, necesariamente debe considerar las es-
pecificas y concretas restricciones que impone
el modelo de funcionamiento espacial vigente;
si acaso se desea introducir modificaciones en
el modelo de acumulacién de una determinada
unidad subnacional, y ella no resulta compati-
ble con la dindmica espacial del sistema, es
tacil predecir que es altamente improbable que
tales modificaciones lleguen realmente a efec-
tuarse.

IV

~ El 4rea de lo posible en planificacién regional

1. Las condiciones y restricciones para la
accion regional

Sobre la base de los elementos de juicio hasta
aqui considerados, es posible intentar un an4li-
sis mas detenido en torno a las consecuencias
que dichos aspectos podrian tener para la pla-
nificacion regional, tanto en sus alcances inter
como intrarregionales. A este respecto, se po-
dria comenzar afirmando que, en lo esencial,
toda accion definida con el propésito de pro-
ducir ciertas modificaciones deseadas en la es-
tructura espacial de un determinado sistema
debe necesariamente ubicarse en un drea de
viabilidad concreta cuyos limites estin defi-
nidos por las condiciones y restricciones im-
puestas, en primer término, por la racionalidad
dominante en el sistema nacional en cuestion
y, en segundo término, por el modelo de fun-
cionamiento espacial que se deriva del pro-
yecto politico vigente.

46Alan G. Gilbert y David E. Goodman, “Desigualda-
des regionales de ingreso y desarrollo econémico: un en-
foque critico”, en EURE, Santiago de Chile, Vol. V, Nam.
13, junio 1976, p. 98.

E] primer aspecto mencionado hace refe-
rencia al hecho de que las reglas de juego deri-
vadas de la racionalidad dominante del sistema
acotan la naturaleza, el contenido y el alcance
posibles de la accion social, de modo que se
ubican como condiciones y restricciones con-
cretas para la planificacién; esto supone decir
que establecen las fronteras mas rigidas y ge-
nerales para definir el drea de lo posible en
términos de planificacion.

Se entiende que ello es asi por cuanto, de
hecho, tales reglas de juego constituyen los
elementos que definen el tipo de sistema en
que se estd actuando; por lo tanto, constituyen
un dato para el problema de planificacién, o
sea, que cuando se planifica en una economia
capitalista, los elementos inherentes a este tipo
de sistema no son modificables en su esencia a
través de la planificacion. Por otra parte, andlo-
gas consideraciones pueden efectuarse cuando
se consideran los problemas de la planificaciéon
en una economia socialista, cuya especifica ra-
cionalidad dominante define sus propios limi-

47Enrigue Melchior, Notas sobre la planificacion a
nivel subnacional en el marco de la planificacion nacional,
Santiago de Chile, ILPES (mimeo.), 1980, p. 3.
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tes para la accién. Aun cuando este tipo de
afirmaciones puede parecer obvio, no siempre
esto ha sido entendido asi en el 4mbito de la
planificacién, donde en muchas oportunidades,
se han propuesto modificaciones a las reglas de
juego imperantes, lo cual, en definitiva, ha im-
plicado soslayar las indicaciones dictadas por la
racionalidad del sistema.

El segundo aspecto al que se ha hecho
referencia, se apoya en el supuesto basico de
que toda vez que los agentes que controlan el
proceso de toma de decisiones adoptan y de-
ciden implementar un determinado proyecto
politico, el modelo de acumulacién que les es
inherente implica una concreta modalidad de
funcionamiento espacial. Cuando se encara un
proceso de planificacion regional, sea éste
emprendido desde arriba o desde abajo, es ne-
cesario tener en cuenta que cada una de las
partes del sistema nacional (regi6n, estado,
provincia) esta afectada por la dindmica de fun-
cionamiento espacial desde que ella implica al
sistema en su conjunto y, por ende, en mayor o
menor grado, a cada uno de los subsistemas que
lo conforman. En este contexto, el proceso de
acumulacion, crecimiento y distribucién en
cada subsistema se realiza, dentro de ciertos
margenes, de acuerdo al papel que explicita o
implicitamente le corresponde en el esquema
de division espacial del trabajo que se deriva
del modelo global de acumulacién. Por consi-
guiente, en tanto el proyecto politico vigente
no sea modificado, serd necesario tener en
cuenta las condiciones y también las posibili-
dades que del mismo se derivan.

A base de estas consideraciones parece le-
gitimo afirmar que buena parte de los modestos
resultados obtenidos por la planificaciéon regio-
nal en los paises latinoamericanos, tiene su ori-
gen y fundamento en el hecho de que general-
mente los objetivos y las acciones que fueron
planteadas en los planes, no resultaban compa-
tibles con el modelo de funcionamiento espa-
cial sustentado por el proyecto politico vigente;
como consecuencia de ello, las acciones pro-
puestas no podian —y de hecho nunca pudie-
ron— llegar a la fase de ejecucién efectiva. En
iltima instancia, esta forma de proceder parece
ignorar el hecho de que, como anota Dunham,
“la planificacién es por naturaleza una activi-

dad reformista y tiene que estar alineada con el
poder si ha de tener éxito”.#¢  Ello no obs-

tante, es frecuente encontrar la afirmacién de
que la inoperancia de la planificacién regional
se basa en buena medida en las falencias de los
fundamentos teéricos disponibles; esto es, se
sostiene que el conocimiento sobre los proce-
$0s espaciales no suministra un adecuado fun-
damento explicativo sobre el origen y el desa-
rrollo de los problemas regionales, ni provee
elementos normativos apropiados para la ac-
ci6n. Aun cuando se debe aceptar que la con-
troversia teérico-ideolégica sobre la naturaleza
de los problemas regionales es todavia muy
fuerte y que no se dispone de una teoria re-
gional acabada, ello no implica que de alli
deba inferirse la inutilidad del conocimiento
sobre el que necesariamente debe apoyarse la
prictica de la planificacién; muy por el contra-
rio, una revision del cuerpo teérico existente
permite sustentar la afirmacién de que los co-
nocimientos disponibles resultan razonable-
mente satisfactorios para explicar los origenes
de los principales problemas regionales y para
sugerir las acciones mds adecuadas que po-
drian producir, bajo ciertas condiciones, las
modificaciones deseadas en la dimensién espa-
cial.

Sin embargo, como ya se ha sefalado, en la
préctica el pretendido fracaso de la planifica-
cidn regional radica en la circunstancia de que
los objetivos planteados por los planes respec-
tivos, en la mayor parte de los casos, no han sido
compatibles con el proyecto politico vigente ni,
por lo tanto, con el modelo de funcionamiento
espacial correspondiente. Sin embargo, cuan-
do con posterioridad se ha tratado de realizar
una evaluacion de los resultados obtenidos, los
juicios se han establecido esencialmente en
funcién de que no se obtuvieron logros signifi-
cativos en términos de reducir las disparidades
regionales ni de atenuar el proceso de concen-
tracién territorial. Pero resulta dificil poder
aceptar que la razon de ello pueda ser atribuida
alas debilidades de las teorias, puesto que para
lograr tales objetivos seria necesario ‘imple-
mentar’ acciones orientadas en una direccién
diferente a la que correponde a la dindmica del

48David Dunham, op. cit., p. 228.
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modelo de funcionamiento espacial predomi-
nante; de hecho, el cumplimiento de tales ob-
jetivos habria significado, lisa y llanamente, la
adopcién de un modelo global de acumulacién
distinto al que sustenta la mencionada modali-
dad de funcionamiento espacial; y este es un
problema que se sittia claramente en el 4mbito
de las decisiones politicas y no en el de las
teorfas.

2. Las condiciones y restricciones
en la experiencia latinoamericana
de accion regional

A través de las consideraciones expuestas en
las paginas precedentes se ha intentado un
acercamiento a la identificacién de las princi-
pales condiciones y restricciones que acotan el
area de lo posible para las acciones de inci-
dencia regional; interesa ahora examinar esta
aproximacion tedrica en contraste con lo que es
dable observar en la prictica concreta de la
planificacién en América Latina, Para ello im-
porta tener presente que la planificacién regio-
nal, entendida como un esfuerzo deliberado
hecho con el propésito de modificar la estruc-
tura espacial de un sistema nacional, debe ser
concebida como un subproceso del proceso na-
cional de planificacién; vale decir, que es ne-
cesario considerar a la planificacién regional
como una parte de un proceso dnico de accién,

Como ya se ha sefialado, en la experiencia
concreta, la mayor parte de las veces en que se
ha tratado de incorporar la dimensién espacial a
los planes nacionales, ello se hizo con €l pro-
pésito explicito de lograr una distribucién terri-
torial mas equitativa de las fuerzas productivas,
objetivo éste que generalmente ha estado aso-
ciado a la bisqueda de una disminucién de las
disparidades regionales de ingreso. Si ello es
asi, corresponde preguntar qué ha ocurrido con
las acciones propuestas para el cumplimiento
de los mencionados objetivos. A este respecto,
una rapida revision del proceso de ejecucién de
los planes permite comprobar que:

a) generalmente los objetivos globales y
sectoriales postulados por los planes o estrate-
gias, no resultaron compatibles con los objeti-
vos regionales que muchas veces se plantearon
al mismo tiempo en forma explicita; en forma
quizds en exceso simplificada, podria decirse

que aquellos eran, en lo esencial, objetivos
eficientistas y de crecimiento, en tanto que los
ultimos constituian por lo general, objetivos
distributivistas y de desarrollo;

b) fueron sobre todo las politicas deriva-
das de los objetivos globales y sectoriales las
que efectivamente se ejecutaron durante los
correspondientes periodos de planificacién;
para decirlo con las palabras de Helmsing y
Uribe-Echevarria “los objetivos nacionales
traducian mas coherentemente los objetivos de
los intereses dominantes de los grupos que de-
tentaban el poder y eran por lo tanto més fun-
cionales al ‘estilo de desarrollo’ prevalecien-
te”;49

¢) estas politicas produjeron resultados di-
ferentes —e incluso, muchas veces, opuestos—
con relacién a los objetivos regionales explici-
tos a los que antes se hizo referencia. Vale de-
cir, que la aplicacién de las politicas emanadas
de los obj<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>