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El futuro de los
ferrocarriles
internacionales de
Sudamérica.

Un enfoque
historico

Robert T. Brown*

Durante las altimas décadas del siglo pasado y las
primeras del actual el ferrocarril fue concebido
como un medio privilegiado para entrelazar econé-
micamente a los paises de América. De esa aspi-
racion dan muestra evidente los intentos —persis-
tentes por muchos afos, aunque finalmente frus-
trados— de construir el ferrocarril panamericano
que habria unido Norte, Centro y Sudamérica, y los
esfuerzos del grupo Farquhar por consolidar y uni-
ficar ferrocarriles en la parte sur del continente a
partir del control de la Brazil Railway Company.

Después de recordar esos intentos precursores
el autor analiza los tramos internacionales mas im-
portantes de América del Sur y el papel que desem-
penaron los gobiernos en su construccion. Los pro-
cedimientos financieros utilizados para construir
los ferrocarriles fueron muy diversos: por cuenta y
riesgo de capitalistas extracontinentales, por con-
cesionarios extracontinentales que recibieron in-
centivos de los gobiernos latinoamericanos, por
cuenta directa de cada gobierno, y otros, pero en
casi todos ellos se advierte el considerable apoyo
publico a estas empresas.

Sin embargo, ciertos errores de administracién,
tales como una escasa coordinacién comercial y
operativa entre los paises y la dependencia externa
en cuanto a las decisiones m4s importantes, pertur-
baron seriamente el uso de esa costosa infraestruc-
tura. Algunos de esos problemas todavia perduran,
pero es prioritario superarlos para que los ferroca-
rriles puedan cumplir cabalmente su papel en un
comercio latinoamericano que se expande con cele-
ridad; y a ello tiende desde su creacién en 1964 la
Asociacion Latinoamericana de Ferrocarriles
(ALAF).

*Director de la Divisién de Transporte y Comunica-
ciones de la CEPAL.,

Introduccién®

En 1964 tuve la oportunidad de dedicar un
ano al estudio del transporte y su papel en la
integracién econdmica de Sudamérica.! Aque-
lla investigacién se encauzé tomando al con-
tinente como un solo dmbito para identificar
—mediante un andlisis de la distribucién de la
poblacién y los recursos, y de las barreras fisi-
cas— las necesidades de transporte como ele-
mento integrador. En el transcurso del trabajo
me impresiond comprobar que en el cono sur
hubiese mds de una docena de conexiones fe-
rroviarias internacionales. Entre las rutas cuya
existencia s6lo entonces conocia, descubri la
que une el puerto de Antofagasta en el Pacifico
con Santos en el Atlantico. En ese momento me
propuse hacer ese viaje por tren, de océano a
océano, tan pronto me fuese posible. Nueve
anos después, en 1973, ese suefio se materia-
liz6 al acompanar, con otros colegas de la Divi-
sién de Transporte de la CEPAL, dos vagones
de cobre desde Antofagasta hasta Sdo Paulo. El
cobre se transportd sin trasbordo alguno y sin
abrir los vagones en todo el trayecto de 4.216
kmz2 Los sellos colocados por la aduana de
Chile al iniciar el viaje se exhiben actualmen-
te en la oficina del Secretario General de
ALAF en Buenos Aires.

Ademais de mi sorpresa al saber, en 1964,
que habia por lo menos trece conexiones ferro-
viarias internacionales en Sudamérica, me
asombro6 ver la baja utilizacion de algunas de
ellas, Con un trafico anual de s6lo 50 6 100 mil
toneladas, un ferrocarril internacional no pue-
de autofinanciarse y hasta se torna dificil justi-
ficar su existencia. ¢Como se explica que esta

*Exposicién preparada para el Seminario sobre Trans-
porte Ferroviario Internacional, que se llev6 a cabo en el
Centro de Estudios Superiores de la Red Nacional de los
Ferrocarriles Espafioles (RENFE), en Madrid, Espaiia,
entre el 4 de noviembre y el 7 de diciembre de 1978.

'Robert T. Brown, Transport and the Economic
Integration of South America, Washington, The Brockings
Institution, 1966,

*Instituto para la Integracién de América Latina
(INTAL) y Comisi6én Econémica para América Latina
(CEPAL), Servicios de transporte terrestre internacional
en los corredores Lima-Buenos Aires y Lima-Sdo Paulo,
gilqenos Aires, Estudio ECIE, 1975. (E/CEPAL/1007) pp.

9-2689,
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infraestructura fisica no se aproveche? Si se
parte de la premisa de que en algiin momento
en el pasado, alguien advirtio la utilidad de
contar con estas conexiones y estuvo dispues-
to a hacer las inversiones necesarias para su
construccién, el bajo uso actual de los tramos
internacionales, ¢se debe a que se ha perdido
el empuje visionario que tuvieron sus cons-
tructores?, ¢o es que las condiciones han
cambiado, dejando obsoleta una infraestruc-
tura apta para otra época?

En 1964 no pude extender mis pesquisas
para encontrar respuesta a estas preguntas;
pero ahora, al preparar este trabajo tuve la opor-
tunidad de volver sobre ellas. En esta inves-
tigacion examiné los estuerzos —que datan de
cien anos— por construir ferrocarriles inter-
nacionales en Sudamérica, intentando recap-
turar la visién de sus impulsores y determinar
si a través del tiempo hemos perdido algo
fundamental, que tal vez puede orientarnos en
una época en que los ferrocarriles internacio-
nales se enfrentan a desafios cada vez mayo-
res. En primer lugar, segui la pista de la idea
que surgio en el siglo pasado del Ferrocarril
Panamericano que uniria Estados Unidos y
Sudamérica y a los intentos del promotor nor-
teamericano Percival Farquhar, a principios
de este siglo, de integrar en un solo sistema
terroviario las redes del sur de Brasil y de
Argentina, Uruguay, Paraguay, Bolivia y Chile.
Después examiné las iniciativas que dieron
origen a cada uno de los tramos internacionales
que hay actualmente.

I

Los resultados de esta investigacion fue-
ron, para mi, sorprendentes, los que trataré de
exponer aqui. En sintesis, mis conclusiones
son:

a) Si bien hubo personas ajenas a Suda-
mérica que tenian una gran vision del papel
que podria jugar en ella una vasta red de ferro-
carriles internacionales, sus actividades sélo
condujeron a la construccion de tramos inter-
nacionales que se hubieran construido aun sin
su intervencion.

b) Fueron los gobiernos sudamericanos
los que, con una clara percepcién del valor de
la cooperacién econémica entre los paises de la
regién, impulsaron y asumieron el riesgo de
crear estos enlaces internacionales, aunque el
acervo tecnologico extranjero y el capital —cu-
yo origen fue principalmente europeo, y que a
su vez se utilizo en parte para la adquisicién de
equipos y elementos fabricados en Europa—
hicieron posible su realizacion.

¢) Sin embargo, fueron estos mismos go-
biernos los que, tras haber hecho grandes sa-
crificios para crear dicha infraestructura fisica,
no velaron por que se tomaran las medidas
adecuadas para que hubiera una coordinacién
comercial y operativa que permitiese obtener
los beneficios previstos. Ni siquiera, como se
verd mas adelante, los mismos promotores que
percibieron la importancia de establecer tal
coordinaciéon y que controlaron durante un
tiempo toda la gestion de varios tramos inter-
nacionales, pudieron lograr plenamente este
objetivo.

El Ferrocarril Panamericano

Durante mas de medio siglo la idea del Ferro-
carril Panamericano (un ferrocarril que uniera
Norte, Centro y Sudameérica) ejercié una no-
table atraccion dentro del sistema interameri-
cano y en circulos profesionales de ingenieros
de las tres Américas. Su inspiracion intelec-
tual vino de los Estados Unidos de Norteamé-
rica, pero la idea encontré apoyo en todo el
continente.

Hay evidencias de iniciativas indepen-
dientes, pero casi simultineas, de tres diplo-

miticos norteamericanos que urgieron la cons-
truccion de un terrocarril que, partiendo del sur
de los Estados Unidos, siguiera a través de
Centroamérica y los paises del Pacifico de Su-
damérica para terminar en el cono sur, Entre
1870 y 1873, tanto Francis Thomas, ministro
de los Estados Unidos en el Perd, como J. T.
Root, ministro en Chile, propusieron esta gran
obra al Departamento de Estado; el segundo
lo hizo con las siguientes palabras:

“Este ferrocarril abrird paso para el provecho
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de la empresa americana, el comercio y las
manufacturas y en una multitud de modos seria
del mds grande beneficio financiero a los
Estados Unidos, sin considerar el altivo y noble
objeto conseguido, a saber: el arreglo pacifico
de los constantes tumultos civiles y de las
contiendas que siempre han existido en el
pasado...”

Pero la mas conocida de todas estas ini-

ciativas fue la de Hinton Rowan Helper, quien
fue cénsul de los Estados Unidos en Buenos
Aires entre 1862 y 1866. A €l se le ocurrié la
idea del ferrocarril intercontinental cuando
sufria un terrible mareo en el velero que le
llevaba de vuelta a Nueva York al término de su
misiéon en Argentina. En 1879, Helper popu-
lariz6 la idea en su libro Oddments of Andean
Diplomacy and Other Oddments, seguido en
1881 por otro titulado El ferrocarril de las tres
Américas, que contiene los ensayos y poemas
premiados en un concurso internacional, aus-
piciado por él, sobre el tema. En su primer
libro, Helper decia:
“Los habitantes de aquellos paises poseen
millones de millas cuadradas de tierras tértiles,
metales preciosos, bosques y frutas tropicales
y otras fuentes inagotables de riqueza, cuyos
verdaderos valores les ayudaremos a desarro-
llar, dentro de un jovial espiritu de pronta
docilidad ante la gran ley comercial de la oferta
y la demanda; y, por otra parte, les venderemos
—con muy buenas utilidades para nosotros—
decenas de miles de ‘vagonadas’ de nuestros
excedentes manufactureros y otros productos
comerciables. Estos les proporcionarin ade-
cuadamente toda la satisfaccion prometida,
pero al mismo tiempo les creardn un ansia de
nuevas y mejores cosas, y de este modo, por
primera vez en sus vidas, se despertarin en
ellos los exquisitos deleites del desasosiego
justo y autorregulado, de la actividad y de las
realizaciones.”™

Las ideas de Helper cayeron en tierra fér-
til en los Estados Unidos, ya que, en ese
momento cuando la construccién de ferroca-

3Santiago Marin Vicuna, Sobre Ferrovias Internacio-
nales, Santiago de Chile, Imprénta Cervantes, 1928, p. 6.

4Rowan Hinton Helper, Oddments of Andean Diplo-
macy and Other Oddments, St. Louis, W.S. Bryan, 1879, p.
15 (traduccion nuestra).

rriles avanzaba al ritmo mads intenso de la his-
toria estadounidense, hubo consenso respecto
al papel que éstos desempenaban en el desa-
rrollo de un pais. Por otro lado, ¢l deseo de
algunos circulos de los Estados Unidos de
romper el predominio europeo en los merca-
dos latinoamericanos, que se debia en parte
importante al control de Inglaterra sobre las
rutas maritimas, usando como instrumento la
construccion del ferrocarril panamericano, re-
sulta hoy dia bastante poco realista si se con-
sideran las distancias que habia que vencer.
Sin embargo, teniendo en cuenta el prestigio
alcanzado en aquella época por los ferrocarri-
les como medio de integracién politica y eco-
ndémica, no es sorprendente que la primera
Conterencia Internacional Americana, que se
reunié en Washington entre octubre de 1889
y abril de 1890, acordara:

“1. Que un ferrocarril que ligue a todas las
naciones representadas en esta conferencia, o a
la mayoria de ellas, contribuira grandemente al
desarrollo de relaciones cordiales entre dichas
naciones y al incremento de sus intereses
materiales.

“2. Que el mejor método para facilitar su
ejecuciéon es el nombramiento de una Comi-
sién Internacional de Ingenieros, la cual se
encargard de establecer los trazos posibles, de
determinar su verdadera longitud, de calcular
el costo de cada uno de ellos y de comparar sus
ventajas respectivas... '

“5. Que el ferrocarril, en cuanto lo permitan los
intereses comunes, debera ligar a las principa-
les ciudades situadas en las cercanias de su
trayecto.

“12. Que la ejecucién de una obra de tal
magnitud merece ser alentada por medio de
subsidios, concesiones de terreno o garantias
de cierto minimo de interés.”

La reaccion a la propuesta de la conferen-
cia fue inmediata y el Congreso de los Estados
Unidos aprobd una asignacién de. 65.000
délares; y atin m4ds importante, autorizé al Pre-
sidente de la Nacion para que incluyera a fun-
cionarios del ejército y de la armada en grupos
que estudiarian en el terreno la ruta del ferro-

51.uis Ernesto Denegri, El ferrocarril Pan-Americano,
Lima, Imprenta Torres Aguirre, 1928, pp. 3-4.
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carril propuesto. En 1890 se reunié por prime-
ra vez la Comisién Internacional de Ingenie-
ros, y al afo siguiente se despacharon tres
equipos de reconocimiento a Centro y Suda-
mérica. Los resultados y recomendaciones de
los equipos se publicaron en seis tomos en
18996

El trazado elegido por la Comision Inter-
nacional sigui6 el propuesto por la resoluciéon
de la Primera Conferencia Internacional Ame-
ricana. Empezando en Ayutla, en la frontera
entre México y Guatemala, la ruta cruzaba
Centroamérica y seguia por Colombia, Ecuador,
Peru y Bolivia, para terminar en La Quiaca,
frontera entre Bolivia y Argentina. (Véase
mapa.) En general, aprovechaba los ferroca-
rriles ya existentes y conectaba los centros
poblados de la regién andina, pero su trazado
tenia el inconveniente de ser paralelo ala costa
del Pacifico, ademds de exigir obras en la
cordillera. Sobre esta ruta, Charles M. Pepper,
ferviente partidario del ferrocarril intercon-
tinental, en su informe de 1904, presentado al
Congreso de los Estados Unidos por el Presi-
dente Theodore Roosevelt, escribié:
“Llegara a Quito, de donde arranca el camino
que en tiempos de los Incas unia aquella
ciudad con Cuzco, la Ciudad Imperial, a 1.900
millas de distancia. Dejando Quito a espaldas,
el viajero serpenteara por la base del gigan-
tesco Chimborazo, hasta trepar su flanco a una
altura de 12.000 pies, cual si subiera peldafio
por peldaio una escala montafiosa, pues esas
masas transversales llamadas nudos son los
rasgos caracteristicos de los Andes ecuatoria-
nos. Penetra en el Peri por el paso de la
Sabanilla, para cruzar y volver a cruzar, de la
vertiente del Pacifico a la del Atlantico, por
entre precipicios y ventisqueros a 13.000 6
14.000 pies de altura, llega a la regién minera
de Cerro de Pasco a 14.300 pies, una de las mas
elevadas poblaciones humanas del mundo, y
desde alli, alterndndose los ascensos y descen-

$John Anthony Caruso, “The Pan American Railway”,
en The Hispanic American Historical Review, Durham,
N.C., afio 31, N.? 4, noviembre de 1951.

sos, arribara a Cuzco, la antigua capital de los
Incas, a 11.000 pies de altura, y seguira siempre
adelante, por un trayecto relativamente plano,
a Puno, en las riberas del Lago Titicaca, a
12.540 pies.”™

Esta descripcion debia preocupar a cual-
quier persona interesada en financiar la obra.
Como decia el ingeniero peruano Luis Ernesto
Denegri, al defender el trazado original de la
Sexta Conferencia Internacional Americana,
celebrada en La Habana en 1928:
“Alleer la descripcién dantesca de Mr. Pepper,
se diria que el Ferrocarril Panamericano no ha
sido trazado por hombres deseosos de comuni-
car pueblos, sino por demonios que ansiaban
conducirnos en un ferrocarril recorriendo
llanos y quebradas, sufriendo la proximidad de
las nieves eternas y el azote de vientos helados
y teniendo a cada instante la visién aterradora
de aludes proximos a desplomarse y de preci-
picios en los que parecia inevitable caer;
ansiaban, digo, conducirnos a las alturas mayo-
res de la tierra, para desde alli precipitarnos
al abismo, convertido en nuevo infierno, en
donde debiamos redimirnos de un nuevo
pecado.”®

La Segunda Conferencia Internacional
Americana, realizada en México en 1903, rato-
fico la resoluciéon de la Primera Conferencia,
creando ademads un Comité Permanente; tanto
en el seno de éste como en las sucesivas con-
ferencias interamericanas el tema se siguié
discutiendo hasta los anos 30. No obstante, era
cada vez mds evidente que el ferrocarril nunca
iba a construirse, pese a los esfuerzos del inge-
niero argentino Juan A. Briano, desplegados
desde 1919, para trasladar el trazado hacia el
interior del Continente. (Véase mapa.) El Fe-
rrocarril Panamericano quedé como el suefio
de algunos diplomaticos e ingenieros romanti-
cos, sin que haya evidencia de que cincuenta
anos de actividad se materializasen con la
construccion de un solo kilémetro.

"Santiago Marin Vicufia, Polftica ferroviaria de la
América, Santiago de Chile, Imprenta Universitaria, 1927,
p. 32.

8L.E. Denegri, El ferrocarril Pan-Americano, op. cit.,
p. 103,
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TRAZADOS PROPUESTOS PARA EL FERROCARRIL PANAMERICANO

o T

+—+—=+—+—+++  Trazado de la Comisién
Internacional de Ingenieros

0-0-0-0-0-0-  Trazado de Juan A. Briano
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I1

El grupo

Uno de los episodios mas fascinantes de la his-
toria de los ferrocarriles latinoamericanos lo
constituyen los esfuerzos que, entre 1906 y
1913, realizo un grupo de promotores de los
Estados Unidos y Canadd, encabezados por
Percival Farquhar, para consolidar un sistema
terroviario en el sur de Brasil y extenderlo a
Argentina, Uruguay, Paraguay, Bolivia y Chile.
Fl tinanciamiento se hizo a través del mercado
de capitales de Londres, pero el capital mismo
vino principalmente de inversionistas de
Francia y Bélgica. Este episodio nos ayuda a
analizar la vision que los extranjeros tenian
del papel de los ferrocarriles en el desarrollo
de Sudamérica a comienzos de este siglo.

Percival Farquhar llegé a Rio de Janeiro
en 1905, después de la construcciéon de ferro-
carriles en Cuba y Centroamérica. Le impre-
siond en esa oportunidad que el sistema ferro-
viario de Brasil consistiera en lineas aisladas
que alimentaban a los puertos, sin tener
conexiones adecuadas entre ellas en el sentido
norte-sur. Advirtié que, mediante la consolida-
ci6n de las lineas en el sur de Brasil en un solo
sistema, podria aplicar el modelo —ya probado
exitosamente— del ferrocarril Canadian Pa-
citic en Canadd, puesto que varias de las con-
cesiones ferroviarias incluian simultineamen-
te enormes concesiones de tierra que Farquhar
estimaba aptas para la colonizacion®

En noviembre de 1906, Farquhar organi-
z0 la Brazil Railway Company, en Portland,
Maine, como una compaiia de holding que
llegé a controlar 38 sociedades.® Una de las
primeras actividades de Farquhar fue utilizar
su nueva compaifiia para adquirir la concesién
de Joaquim Catramby para construir el ferro-
carril Madeira-Mamoré, un ferrocarril inter-
nacional en la frontera entre Brasil y Bolivia
que solucionaria el problema de los ripidos

9Charles A. Gauld, The Last Titan: Percival Farquhar,
American Entrepreneur in Latin America, Institute of
Hispanic American and Luso-Brazilian Studies, Stanford
University, 1964, pp. 161-167.

O1pidem, p. 233.

Farquhar

que hacian imposible la navegacion del rio
Mamoré !

La construccion de este ferrocarril duré
desde 1907 a 1913 y costé 33 millones de
ddlares de ese entonces (equivalentes a unos
250 millones de hoy), a razén de unos 90.000
délares por kilémetro. Ubicado en una de las
dreas amazonicas mds peligrosas, su construc-
¢ién costé la vida de 3.600 hombres y sélo
mediante la contratacion anual de mds de 8.000
trabajadores se logré mantener una fuerza de
trabajo de 2.700 personas.’? Fue esta exitosa y
dramidtica construceién la que estableci6 fir-
memente la reputacion de Farquhar en Sud-
ameérica.

Pero de mas interés para nosotros son sus
actividades en el extremo sur del Brasil. En
1906, Faquhar pagé un millén de délares por
el 94% de las acciones del Ferrocarril Sio
Paulo-Rio Grande, por entonces atn no termi-
nado, faltando mucho tiempo para que fuera
rentable. Corria desde Ponta Grossa en Para-
nd hacia el norte hasta la frontera del Estado
de Sao Paulo, cerca de Itararé, y hacia el sur,
a Uniao da Vitoria a orillas del rio Iguaz, cru-
zandolo por un puente que era en ese momen-
to el mas largo del Brasil, para llegar a Porto
Unido, en el Estado de Santa Catarina. El
ferrocarril terminé alli, pero habia concesiones
para extender la linea hacia el sur, a través de
los despoblados bosques de Santa Catarina
hasta la localidad de Marcelino Ramos sobre el
rio Uruguay. Lo que mas interesé a Farquhar
fue la concesién de tierras que tenia el ferro-
carril en Parand y Santa Catarina, que totali-
zaban 2.4 millones de hectireas, e inmedia-
tamente inici6 la prolongacion del ferrocarril,
llegando a Marcelino Ramos en 1910.1

En 1907, Farquhar arrendé6 por 60 afos al
Estado de Sao Paulo el Ferrocarril Sorocabana,
de mds de mil kilometros, obteniendo asi una

Hibtdem, p. 126.

2Charles A. Gauld, The Last Titan..., pp. 166-170.
Bibidem, pp. 166-170.
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linea directa a Sdo Paulo. En 1908 consiguié
el control de dos ferrocarriles que competian
con el Sorocabana: un 27% de la Companhia
Mogiana de Estradas de Ferro e Navegacao,
con 1.180 km., y un 38% de la Companhia
Paulista de Vias Férreas e Fluviais, con 925 km.
En 1910 agregd a su Brazil Railway Company el
ferrocarril Parand, que corria desde Ponta
Grossa a través de Curitiba al puerto de Para-
nagud, el ferrocarril Dona Teresa Cristina, el
terrocarril Norte do Parand y el ferrocarril Sul
de Sio Paulo."

También en 1910, Farquhar compré mds
del 70% de las acciones, con lo cual obtuvo el
control del sistema de 2.100 km. que, sirvien-
do al Estado de Rio Grande do Sul, pertenecia
a la Compagnie Auxiliaire des Chemins de
Fer du Brésil. Este ferrocarril conectaba con el
ferrocarril Sao Paulo-Rio Grande en Marceli-
no Ramos y va habia extendido sus lineas hasta
Uruguaiana, en la frontera entre Argentina y
Brasil. Gracias a la construccién y consolida-
cién de lineas en Brasil, incluyendo la nueva
tendida hasta la frontera con Uruguay, en 1913
se inicié un servicio directo entre Sdo Paulo y
Montevideo.

Su éxito en Brasil indujo a Farquhar a pro-
yectar su mirada hacia los paises limitrofes.
En 1912, Farquhar organizé, también en el
Estado de Maine de los Estados Unidos, la
Argentine Railway Company. Esta nueva com-
paiia ofrecié 70 millones de délares al gobier-
no de Argentina para adquirir los ferrocarriles
estatales, pero el gobierno exigié 100 millones
de délares junto con un compromiso para uni-
formar la trocha en todas las lineas. Aunque
Farquhar no logré llegar a un acuerdo, el
gobierno argentino apoy6 su idea de centrali-
zar el control de los ferrocarriles al noite de la
Mesopotamia. En seguida Farquhar consigui6
el control del Ferrocarril Entre Rios, del Ferro-
carril Noreste de Argentina y del Ferrocarril
Rosario y Puerto Belgrano, los que se consoli-
daron con el Ferrocarril Central Cérdoba.l®

Yribidem, pp. 172-176.
15tbidem, p. 178.

188imon G. Hanson, “The Farquhar Syndicate in South
America”, en The Hispanic American Historicel Revtew,
Durham, N.C., afio 17, N.° 31, agosto de 1937, p. 321.

No obstante este éxito, hubo intensas re-
clamaciones en Argentina por esta incursién
del promotor norteamericano en los ferrocarri-
les nacionales. Esta reaccién no estuvo cir-
cunscrita a este pais, sino que tomd importan-
cia también en Brasil. Parte de la reaccién se
debio a la adquisicién por Farquhar del control
del Ferrocarril Central del Uruguay, que le dio
una linea entre Montevideo y las ciudades fron-
terizas de Rivera y Livramento. Por otro lado,
en Londres, Farquhar también consiguié el
control del Ferrocarril Central de Paraguay,
que todavia se estaba construyendo entre
Asunciéon y Encarnacién.” En 1912, en la
cuspide de su esfuerzo por consolidar los ferro-
carriles del cono sur, adquirié una parte impor-
tante del ferrocarril Antofagasta a Bolivia a
través de su Bolivia Railway Company. Su idea
en ese momento era tender una nueva linea a
través del Paraguay para construir un ferroca-
rril transcontinental. No obstante, al ano si-
guiente vendio sus acciones con una pérdida
muy importante

Farquhar no se limité a la compra de
concesiones y lineas ferroviarias para consoli-
dar un sistema internacional, sino que, emu-
lando el exitoso modelo de Canadd, quiso
colonizar las tierras alrededor de sus ferroca-
rriles para generar la demanda de fletes que los
haria remunerativos.

Por esta razén, tenia mucho interés en las
tierras incluidas en las concesiones ferrovia-
rias en Brasil y a base de ellas establecié com-
pafifas de colonizacion. Estas compaiiias desa-
rrollaron las zonas con mds potencial econd-
mico, vendiendo tierras a colonos de Europa y
de otras partes de Brasil. Como complemento
del desarrollo basado en la colonizacién en
Brasil y Paraguay, Farquhar vio el potencial de
la ganaderia y de la industria maderera. En
Brasil, Farquhar construyé el primer frigori-
fico en 1912 en Osasco, a unos 10 km. de la
ciudad de Sao Paulo sobre el ferrocarril Soro-
cabana. En 1910 y 1911, Farquhar abrié gran-
des aserraderos en Brasil para explotar el pino

7Charles A. Gauld, The Last Titan..., op. cit., pp. 239-
241.

18gimon G. Hanson, “The Farquhar Syndicate...”, op.
cit, pag. 323,
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de Parani destinado a los mercados de Sio
Paulo, Montevideo y Buenos Aires. En Para-
guay, a través de compafias tales como la
Paraguay Land and Cattle Co. y la Compaiiia
Industrial Paraguaya, Farquhar obtuvo enor-
mes extensiones de tierra, alrededor de 5
millones de hectireas, y establecié frigori-
ficos.1®

A fines de 1912, Farquhar controlaba un
vasto imperio ferroviario, puertos y tierra?
S6lo en Brasil estimaba haber invertido alrede-
dor de 45 millones de libras?! que, tomando en
cuenta la inflacion desde 1912 a 1978, equival-
drian a unos 1.700 millones de délares actua-
les. De todos modos, la Brazil Railway Com-
pany estaba gravemente desfinanciada, debido
a las pérdidas que inevitablemente producian
las empresas subsidiarias en ganaderia, coloni-
zacion y madera, las que requerian largo

tiempo para madurar. Mantener el imperio s6lo
era posible mediante nuevos aportes de capi-
tal, pero el mercado de capitales en Europa en
visperas de la Primera Guerra Mundial no era
propicio. Farquhar mismo estaba especulando
con la compra de acciones de la Brazil Railway
Company y a comienzos de 1913 comprobé
(que estaba personalmente arruinado? A su
vez, la Brazil Railway Company, duefia u ope-
radora de un sistema ferroviario de mis de
4.300 km. y con participaciéon en otros 2.400
km., se habia financiado principalmente con la
venta de bonos en vez de acciones, y en 1914 no
pudo pagar los intereses, pasando a manos de
un sindico del Estado de Maine? El imperio
de Farquhar se habia derrumbado y con él se
estumo la posibilidad de realizar el sueiio del
sistema integrado de terrocarriles del cono sur
de América.

111
Identificacion de los ferrocarriles internacionales

Del resumen efectuado de la experiencia
de los promotores del Ferrocarril Paname-
ricano y de los estuerzos de Percival Farquhar
para consolidar un sistema ferroviario inter-
nacional, se desprende que, pese al enfoque
integrador de aquéllos, esos episodios sélo
condujeron a la construccién de conexiones
que de todos modos habrian sido hechas. Si
bien los capitales extranjeros fueron frecuente-
mente indispensables y el ejemplo del ferro-
carril como motor del desarrollo en otros conti-
nentes sirviéo de inspiracion, el impulso en
tavor de la construccion de ferrocarriles inter-
nacionales no vino desde fuera del continente,
sino desde dentro de los mismos paises suda-
nmericanos.

Antes de explorar en mis detalle el papel
de los gobiernos sudamericanos en la cons-

19Ch. A. Gauld, The Last Titan..., op. cit., pp. 209-221.

20E] gréfico que a continuacién se reproduce muestra
la compleja estructura financiera todavia existente en 1915,

21§ G. Hanson, “The Farquhar Syndicate...”, op. cit.,
p. 319,

truccion de los ferrocarriles internacionales, es
preciso identificar qué tramos se considerarin
verdaderos ferrocarriles internacionales. Asi,
por egjemplo, aunque existe un ferrocarril entre
Valparaiso y Buenos Aires, los tramos entre
Valparaiso y Los Andes y entre Buenos Aires y
Mendoza tenian como propésito la integracion
nacional. En el caso del tramo Buenos Aires-
Mendoza, uno de sus objetivos tue orientar
hacia los propios puertos de Buenos Aires y
el rio Parand el comercio que antes utilizaba
puertos del Pacifico?* Lo anterior no significa
que los gobiernos careciesen de una vision tan
vivida del papel de los ferrocarriles internacio-
nales como la que tuvieron diplomiticos, in-
genieros y promotores extranjeros, sino que de
hecho el ferrocarril se habria construido hasta
Mendoza, aunque hubiese sido imposible pro-
longar su linea hasta Chile.

2ICh. A. Gauld, The Last Titan..., op. cit., pp. 247-248.
Bbidem, pp. 255 y 263.

2 Eduardo A. Zalduendo, Libras y rieles, Buenos Aires,
Ed. El Coloquio, 1975, p. 352.



16 REVISTA DE LA CEPAL N.° 8 / Agosto de 1979

TRAMOS FERROVIARIOS INTERNACIONALES

Paises Conexién Tramo Distancia hasta  Ruta Distancia hasta
fronteriza internacional Ia frontera internacional la frontera
(en km) {en km)
Chile Ollagiie Antofagasta 439 Antofagasta 439
Bolivia Frontera Uyuni 175 La Paz 734
614 1173
Per Puno Juliaca-Guaqui 2521 Matarani~-Guaqui 728
Bolivia Guaqui Guaqui-La Paz 107 Guaqui-La Paz 107
359 835
Chile Caracoles Los Andes 71 Valparaiso 211b
Argentina  Las Cuevas Mendoza 185 Buenos Aires 1 239b
256 1450
Argentina  Paso de Los Libres Monte Caseros 98 Buenos Aires 716¢
Brasil Uruguaiana Cacequi 261 Rio de Janeiro 2 6594
359 3375
Brasil Livramento Entroncamento 156 Rio de Janeiro 2 5594d
Uruguay Rivera Tacuarembd 118 Montevideo 555
274 3114
Chile Visviri Arica 206 Arica 206
Bolivia Chararia Viacha 210 La Paz 252
416 458
Argentina  Posada Paso de los Libres 347 Buenos Aires 1 062¢
Paraguay  Encarnacion Asuncion 376 Asuncion 376
723 1438
Argentina  La Quiaca Jujuy 284 Buenos Aires 1 797¢
Bolivia Villazén Atocha 196 La Paz 848
, 480 2645
Brasil Jaguarao Basilio 114 Rio de Janeiro 2 8694
Uruguay  Rio Branco Treinta y Tres 123 Montevideo 460
237 3 329
Chile Socompa Augusta Victoria 181 Antofagasta 334
Argentina  Socompa Salta 571 Salta 571
752 905
Brasil Corumbé Campo Grande 514 Santos 1824
Bolivia Puerto Sudrez Santa Cruz 651 Santa Cruz 651
1165 2475
Argentina  Pocitos Embarcacién 145 Buenos Aires 1 849
Bolivia Yacuiba Santa Cruz 539 Santa Cruz 539
684 2 388
Uruguay  Salto Salto 13 Montevideo 594
Argentina  Concordia Concordia 10
Paraguay Asuncion 1009
23 1603

*ncluyendo 204 km, de navegacion lacustre entre Puno y Guaqui.

"Via F.C. San Martin con trocha de 1,676 mi. entre Mendoza y Buenos Aires. Por el F.C, Belgrano, de trocha de 1 m., la distancia es
1.636 kilometros.
“Incluye 67.8 km. en trashbordador a Zirate. Cuando se habilite el puente para trifico ferroviario las distancias se acortardn,
Via Marcelino Ramos.
€Via trocha de 1,676 m. entre Tucumiin y Buenos Aires. Por trocha métrica, la distancia es de 2.119 km.
‘Estimacion.
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FERROCARRILES SUDAMERICANOS CONTROLADROS POR EL GRUPO
FARQUHAR ALREDEDOR DE 1812
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El hecho de que en esie mapa figuren
determinadas fronteras no slgnitica que
sgan sancionadas ni acepiadas por las
Naciones Unidas.

)URUGUAY!} »
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La identiticacion de los ferrocarriles inter-
nacionales por lo tanto no es facil, ya que el
criterio para lograrla no es el de su utilizacion
para trafico internacional, sino los motivos que
hubo para la construccion de tramos especifi-
cos. Aun en el caso aparentemente muy claro
del ferrocarril entre Tacna (Perd) 'y Arica
(Chile) desde este punto de vista no es un
ferrocarril internacional, ya que ambas ciuda-
des pertenecian al Pera cuando se terminé el
ferrocarril en 1856 y no se transformoé en via
internacional hasta 1929, cuando la frontera de
ambos paises se fijo entre las dos ciudades.

El cuadro siguiente presenta las trece co-
nexiones fronterizas que se examinarin en
este estudio; intenta asimismo identificar los
tramos construidos principalmente para brin-
dar un servicio internacional, Tal clasiticacion,
como se apreciard en la proxima seccion, es a
veces arbitraria y, en mds de un caso, segura-
mente erronea. El cuadro muestra también la
ruta terroviaria internacional de la cual el tramo
forma parte. Para ubicar geogrificamente las
diversas conexiones, tramos y rutas dentro de
Sudameérica, se ha incluido un mapa a conti-
nuacion del cuadro.
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IV
Papel de los gobiernos en la construccién
de los tramos internacionales

Un andlisis de la gestion y construccion de los
tramos internacionales identificados en la sec-
cion anterior demuestra que, con pocas excep-
ciones, estos tramos se debieron al esfuerzo de
los gobiernos de los paises sudamericanos.
Hasta la ultima década, cuando aparecieron
injciativas tales como la creacién de la ALALC,
y los acuerdos para construir las represas bi-
nacionales en la Cuenca del Plata, no era una
exageracion decir que estos tramos represen-
taban el mejor ejemplo que existia en el con-
tinente de la cooperacion econémica entre
paises en desarrollo. Mas atn, en algunos casos
donde aparecian en forma importante intere-
ses extracontinentales, como el ferrocarril
transandino entre Los Andes y Mendoza, el
resultado de la actuacion de las empresas
extranjeras fue inconveniente para los paises y
no se logro obtener beneficios significativos
hasta que los gobiernos tomaron a su cargo el
manejo de los tramos.

Los motivos que impulsaron a los gobier-
nos a emprender estas grandes obras de coo-
peracion econémica varian desde algunas inte-
resadas presiones locales para obtener enlaces
ferroviarios de su conveniencia hasta la acti-
tud de quienes concebian el papel del ferroca-
rril internacional como motor de la integracion
y desarrollo latinoamericanos. Entre estas al-
timas, pocas podrian sobrepasar en entusiasmo
ala de Guillermo Rawson, Ministro del Interior
de Argentina, cuando escribia en 1870:
“Cuando nosotros hayamos construido las dos-
cientas leguas escasas que nos separan de
Chile, una revolucién inmensa se habrsd apode-
rado en los rummbos comerciales del mundo.
Entonces ha de ser preciso ensanchar los
caminos y calles de Buenos Aires para que
tengan cabida las masas de seres humanos,
tormadas de todas las razas y cargadas con la
variedad infinita de sus riquezas, que buscarin
comodamente su mercado, dejando a su paso
entre nosotros el rastro de oro y de luz que

sefiala la civilizacion del siglo en sus mas
espléndidas manifestaciones.”?

No obstante, el hecho de que los gobier-
nos hayan seguido construyendo tramos inter-
nacionales hasta el presente indica que las
conexiones existentes no sélo se deben a
euforias transitorias del pasado.

Como la gestion, financiamiento y cons-
truccion de algunos de los tramos internacio-
nales no difieren mayormente de las lineas
térreas nacionales, parece util resumir las tres
tormas principales de realizar estas actividades
en Sudameérica a partir de mediados del siglo
pasado. La primera, y probablemente la mds
comun en los paises de la Cuenca del Plata, fue
mediante concesiones a empresas particulares
acompanadas de fuertes incentivos y subsidios
estatales. Bajo esta féormula, un promotor soli-
citaba una concesion estatal para la construc-
cion y explotacion de una linea ferroviaria. A
veces, la linea formaba parte de un plan esta-
tal de construccion ferroviaria, y otras, era el
mismo promotor quien la proyectaba. La
concesion tipica otorgaba un monopolio impli-
cito del transporte en la zona servida por la
nueva linea y conllevaba la liberacion de
derechos de aduana para los materiales impor-
tados para su construccion, También era fre-
cuente que el gobierno garantizara un interés
sobre el capital invertido en la linea durante
una cierta cantidad de anos, de modo que, si las
utilidades de la linea no alcanzaban la tasa de
retorno estipulada, el gobierno pagaba la di-
terencia. Por dltimo, también era corriente que
la concesién incluyera la cesiéon de grandes
extensiones de tierra adyacentes a la linea, que
el concesionario podia colonizar, para de este
modo aumentar el trifico de la nueva linea.
Mediante la primera férmula, los promotores,

258, Marin Vicufia, Politica ferroviaria de la América,
op. cit,, p. 61,
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agentes bancarios y contratistas de construc-
¢idn tenfan pricticamente aseguradas sus uti-
lidades, y los retornos al capital de los inver-
sionistas, generalmente europeos, quedaban
asegurados durante veinte, cuarenta o mds
anos, a través de la garantia estatal de un interés
minimo sobre su capital.

La segunda manera de abordar la cons-
truccion de ferrocarriles nacionales, aplicada
en especial en los paises del Pacitico, fue la
inversion directa del Estado, financiada fre-
cuentemente por préstamos conseguidos de los
gobiernos en Europa. Mediante esta formula,
el gobierno contrataba la construccion de la
nueva linea y la explotaba una vez terminada,
si bien problemas posteriores ocasionalmente
obligaban a vender o arrendar la linea a una
empresa particular para su explotacion.

La tercera forma alcanzé reducida impor-
tancia en América Latina, y se aplico casi ex-
clusivamente en el caso de lineas que podrian
denominarse ferrocarriles industriales al servi-
cio de yacimientos mineros. En estos casos,
también se otorgaban concesiones a empresas
particulares para la construccién y explotacion
de lineas térreas, pero sin garantia estatal sobre
los capitales invertidos ni otros subsidios de
importancia; la totalidad del riesgo que impli-
caba su construccion recaja en la empresa
particular, y puede decirse con propiedad que
la existencia de este tipo de ferrocarriles se
debid a la iniciativa privada.

Con estos antecedentes generales sobre
los ferrocarriles nacionales, se estudiaran aho-
ra los tramos internacionales identificados en la
seccion anterior. Para este examen interesa
especialmente el papel de los gobiernos y los
arreglos financieros y de distribucién de riesgo
entre los gobiernos y las empresas particulares.
El objetivo-basico es probar hasta qué punto el
tramo considerado se debe a la cooperacion
economica entre los paises latinoamericanos.

a) Tramos internacionales construidos por
cuenta y riesgo de capitalistas
extracontinentales.

De los trece tramos ferroviarios internaciona-
les identificados en la seccién anterior, nin-
guno podria calificarse primordialmente como
resultando de la iniciativa con aceptacion del

riesgo total por parte de capitalistas extracon-
tinentales. Todos los tramos deben su existe-
cia a los subsidios otorgados por los gobiernos
a los concesionarios o al estuerzo directo de
gobiernos y particulares latinoamericanos.

El tnico caso que podria considerarse
como una excepcion fue el cambio de trocha
de 0.76 a 1 m. que realizo la Compania Anto-
fagasta-Bolivia entre Antofagasta y Uyuni en
los afos 1926-1928, para unificarla con los
sistemas boliviano y chileno26:27

b) Tramos internacionales construidos por
concesionarios extracontinentales que
recibieron incentivos de los gobiernos

latinoamericanos

El tramo internacional Los Andes-Mendoza,
que forma parte de la ruta transcontinental
Valparaiso-Buenos Aires, es un buen ejemplo
de un tramo construido por concesionarios que
recibieron considerables garantias de los dos
paises respectivos, Chile y Argentina® En
1872, los hermanos Mateo v Juan Clark, an-
glochilenos, obtuvieron del gobierno argen-
tino una concesion para construir un ferroca-
il desde Buenos Aires hasta la frontera con
Chile, con un interés garantido de un 7%
durante veinte afios. Dos afios después, el
gobierno de Chile autorizé la construccién del
tramo correspondiente a su territorio, pero
ciertos problemas financieros postergaron lu
iniciacion de los trabajos. En 1882 se organizo
en Londres el Ferrocarril de Buenos Aires al
Pacitico, que adquirié la concesion de los
hermanos Clark para el tramo Buenos Aires-
Mendoza, inicidndose las obras; la primera
locomotora llegd a Mendoza desde Buenos
Aires en 1887. Durante ese mismo ano, la

28Brian Fawcett, Railways of the Andes, Londres,
George Allen & Unwin Ltd., 1963, p. 119.

27Naciones Unidas, Comisién Econémica para América
Latina (CEPAL), Los ferrocarriles internacionales de
Sudamérica y la integracion econdmica regional, Nueva
York, 1972 (E/CN. 12/914/Rev. 1). N.9 de venta 8.72.11.G 4,
p. 132.

2E.A. Zalduendo, op. cit.; B. Fawcett, op. cit;
Naciones Unidas, CEPAL, op. cit.; INTAL, op. cit.; Rail
Sim6n, Manuel Araya y Juan Segundo Contreras, Informe
sobre la situacion del Ferrocarril Transandine Chileno,
Santiago de Chile, Imp. Nascimento, 1927.
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Compania del Transandino Argentino comen-
z0 la construccion desde Mendoza, hacia la
frontera con Chile, llegando a Las Cuevas en
1903.

Por el lado chileno, los hexmanos Clark
enfrentaron serios problemas financieros, y la
ley de 1874 fue reemplazada en 1887 por otra
mas favorable, lo que permiti6 la iniciaciéon de
las obras en 1889. No obstante, pese a nuevas
modificaciones de la concesion en 1893 y
1895, la combinacion de problemas politicos y
financieros en Chile impidié que la linea avan-
zara mdas alld del Salto del Soldado. Final-
mente, una nueva ley en 1903 otorgo una ga-
rantia durante veinte anos de 5% de interés
sobre un capital de 1.485.000 libras esterlinas
y, con la reorganizacion de la compaiia con-
cesionaria, que se transformé en la Transan-
dine Construction Company Ltd., se prosiguié
el trabajo, hasta unirse con el tramo argentino
en 1910,

El tramo internacional Monte Caseros
(Argentina)-Cacequi (Brasil) es otro ejemplo de
un ferrocarril internacional cuya construccion
se debid a los subsidios otorgados a los conce-
sionarios por los respectivos gobiernos. Se ha
elegido Monte Caseros como el punto de parti-
da del tramo internacional a Brasil, porque el
tramo entre Concordia y Monte Caseros fue
habilitado en 1875 con el caricter de ferro-
carril aislado destinado a salvar los saltos que
interrumpen la navegacion del rio Uruguay. La
concesién inicial de la linea Concordia-Monte
Caseros fue autorizada en 1864 por ley del
gobierno de Argentina y otorgada en 1869 a un
ciudadano de ese pais, quien la vendié a una
empresa organizada en Londres, la Compadia
Ferrocarril del Este. La concesion gozaba de
una garantia estatal de un 7% anual durante
cuarenta anos.®

El tramo entre Monte Caseros y Paso de
Los Libres, donde se conecta con el tramo
brasilefio entre Cacequi y Uruguaiana, forma
parte de la concesion otorgada a Juan Clark por
el gobiermo de Argentina en 1872 para la cons-
truccion de 812 km. de ferrocarril desde Monte
Caseros a Corrientes y Posadas. La concesion

2Radl Scalabrini Ortiz, Historia de los ferrocafriles
argentinos, Buenos Aires, Ed, Plus Ultra, 4.8 ed., 1864, pp.
341-342.

incluyé una garantia estatal de un 6% durante
veinte afnos. Para la realizacion de la empresa
se formo en Londres la Compania Ferrocarril
Noreste Argentino, que acabé, en 1890, una
primera seccidon de 65 km. Segin una infor-
macion indirecta, el tramo a Paso de Los Libres
se terminé entre 1890 y 1900, mientras que la
extension a Posadas, frente a Encarnacién, en
Paraguay, entre 1900 y 19103 Posteriormente
se consolidaron la Compaiia Ferrocarril del
Este y la Compaiiia Ferrocarril Noreste Argen-
tino en una sola empresa, que tomé el nombre
de esta iltima3!

En Brasil, el tramo Uruguaiana-Cacequi
forma parte de la linea que va desde Porto
Alegre a Uruguaiana y cuya construccién fue
decretada por el gobierno imperial del Brasil
en 18732 Los antecedentes disponibles en la
biblioteca de la CEPAL no indican la natura-
leza de la concesion inicial, pero cabe suponer
que incluia una garantia estatal de cierto in-
terés sobre el capital invertido. En 1898 el
gobierno federal del Brasil arrendé la linea
entre Porto Alegre y Cacequi a Affonso Spée,
quien a su vez transtiri6 la concesién a la
Compagnie Auxiliaire des Chemins de Fer du
Brésil, empresa belga autorizada, también en
1898, para operar en Brasil. En 1905 la Com-
pagnie Auxiliaire recibié otra concesién para
terminar la construccién del tramo entre Cace-
qui y Uruguaiana,® lo que cumplié en 1910,
Ese mismo ano Percival Farquhar adquirié el
70% de las acciones de la Compagnie Auxi-
liaire,* en tanto que en 1912 adquirié el
control de la Compafiia Ferrocarril Noreste
Argentino.® Sin embargo, sélo en el decenio de
1940 se habilit6 el puente ferroviario interna-

30% A. Zalduendo, Libras y rieles, op. cit., pp. 335-336,
577.

3R, Scalabrini Ortiz, Historia de los ferrocarriles
argentinos, op. cit., p. 339,

32Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna-
cionales..., op. cit., p. 136.

3B Frederick A. Molitor, Report on the Railway Proper-
ties in Southern Brazil leased, owned or controlled by the
Brazil Railway Company, Nueva York, John Ward & Son,
1915 {microfilm), pp. 60-61.

34Charles A. Gauld, The Last Titan ..., op. cit., p. 178.

358.G. Hanson, “The Farquhar Syndicate...”, op. cit.,
p- 321
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cional bitrocha entre Uruguaiana y Paso de Los
Libres 3

Un tercer ejemplo de un tramo internacio-
nal construido gracias a los subsidios pagados a
los concesionarios es el que une Brasil y
Uruguay a través de la conexion fronteriza
Santa Anna do Livramento/Rivera. Es ficil
definir el tramo internacional por el lado bra-
silefio, ya que es un ramal que parte de la linea
Porto Alegre-Uruguaiana, desde un punto
llamado Entroncamento, cerca de Cacequi. La
concesion que obtuvo la Compagnie Auxiliaire
en 1905, cuyos términos exactos no se cono-
cen, determinaba concluir la construccién de
este ramal ¥

Por el lado uruguayo es en cambio mas di-
ficil definir el tramo internacional, ya que se
trata de una linea que parte de Montevideo y
sigue directamente al norte hasta Rivera, de
modo que no se sabe cuil tramo se construy6
tomando en cuenta so6lo el trafico nacional y
cudl para conectarse con el sistema ferrovia-
rio de Brasil. El Ferrocarril Central fue orga-
nizado en Uruguay en 1863, y en 1869 se
inaugur6 el tramo Montevideo-Las Piedras,
pero, debido a dificultades financieras, en
1876 se constituyé en Londres la Compaiiia
Ferrocarril Central del Uruguay para explotar
la concesion Montevideo-Durazno. En 1884, la
ley N.° 1751 de Trazado General de Ferroca-
rriles garantizaba a las empresas concesiona-
rias un interés de 7% anual durante cuarenta
anos. Bajo el amparo de esta ley, el Ferrocarril
Central extendio su linea a Rio Negro, adonde
lleg6é en 1886. Posteriormente, la linea fue ex-
tendida a Rivera, sector cuya explotacion a
perpetuidad fue concedida al Ferrocarril Cen-
tral:‘.}& 39, 40

Si bien no cabe duda de que la construc-
cion del tramo internacional conté con subsi-
dios del gobierno del Uruguay, la especifica-
cion de la extension del tramo es arbitraria, sin

3Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna-
cionales ..., op. cit.,, p. 137.

37F, A, Molitor, Report on the Railway Properties ..., op.
cit., p. 61.

38K A, Zalduendo, Libras y rieles, op. cit., p. 415.

3Joseph L. Fitzmaurice y Hardy Osgood, The Ratlwgys
of Uruguay, Washington, U.8. Department of Commerce,
st (_'1942], p. 4.

que sea posible encontrar antecedentes que la
justifiquen. Para los fines de este estudio se ha
fijado Tacuarembé, un centro ganadero, como
el punto extremo del tramo Tacuarembd-En-
troncamento.

En 1912 Percival Farquhar adquirié el
control del Ferrocarril Central de Uruguay y
levanté un puente ferroviario entre Livramen-
to y Rivera.

¢} Tramos internacionales construidos por
cuenta directa de cada gobierno

El tramo internacional Augusta Victoria (Chi-
le)-Salta (Argentina) es quizis el mejor ejem-
plo de aquellos casos en que dos gobiernos
acuerdan la construccién de un ferrocarril
internacional como medida de cooperacién
econOmica, financiando directamente cada
pais su parte del costo total. Este tramo tuvo su
primera aprobacion oficial en Argentina en
1896, cuando se designo una comisién para
estudiar el trazado. Originalmente ambos go-
biernos habian esperado construir el tramo
mediante concesiones y, con este fin, en 1907
autorizaron por separado a Emilio Carrasco
para unir Salta y Antofagasta utilizando el paso
de Huaytiquina. No obstante, los esfuerzos de
Carrasco no prosperaron, y su concesioén en el
lado argentino caducé en 191442 Cuando su
concesion en Chile iba a ser renovada por
tercera vez, surgié un grave conflicto entre el
Ejecutivo y el Congreso de dicho pais en 1912,
ocasion en que “‘se produjo de sabito una gran
alarma de los engorderos de ganados y produc-
tores de pasto y harina, que se manitestaron
alarmados y temerosos de perder el mercado
del norte para sus productos...”#

Continué la presion local de los produc-
tores de Salta y los consumidores de la mine-
ria en Antofagasta y, en 1922, se formalizé el

#OUruguay. Administracion de Ferrocarriles del Estado
y Comisién de Inversiones y Desarrollo Econémico,
Diagndstico del transporte ferroviario, Montevideo, 1966,
p- 23.

4INaciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles inter-
nacionales, op. cit., p. 136.

42INTAL, Proyectos multinacionales..., op. cit., pp. 222-
223,
438, Marin Vicufia, Politica ferrovigria..., op. cit., p. 63.
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compromiso de construir el tramo mediante un
convenio firmado por Ernesto Barros Jarpa,
Ministro de Relaciones Exteriores de Chile, y
Carlos M. Noel, plenipotenciario de Argentina.
El Convenio de 1922 acordé la construccién
simultinea de la conexién Antofagasta-Salta, y
de otra en el sur, entre Lonquimay (Chile) y
Zapata (Argentina), reduciendo de esta manera
la oposicién de los productores chilenos sure-
nos a la conexién nortefia. Ademas, ese mismo
ano se firmd un protocolo que establecié una
politica para la fijacién de tarifas ferroviarias 44

En 1929 una comisién mixta argentino-
chilena establecio las caracteristicas técnicas
del tramo, pero su construccion fue lenta. En
1943, mediante el Convenio Ferndndez-Storni,
los dos paises reiteraron el compromiso de ace-
lerar las obras. Finalmente, entidades guber-
namentales terminaron su construccion, utili-
zando el paso de Socompa —a unos 200 km, al
sur del paso de Huaytiquina— y partiendo por
el lado chileno de Augusta Victoria, un punto
sobre la linea de la Compaiia Antofagasta a
Bolivia a 152 k. de Antofagasta; en febrero de
1948 se inauguré la linea.

El segundo caso de un tramo internacional
construido por cuenta de dos gobiernos unidos
es el del tramo Atocha (Bolivia)-Jujuy (Argenti-
na). Por el lado argentino, se otorgé en 1889 una
concesion a Julio Achdval y Cia. para la cons-
truccion del tramo Jujuy-La Quiaca, pero la
concesion caducé en 18949 Los antecedentes
disponibles en la CEPAL indican que el tramo
fue construido por el Estado argentino, for-
mando parte del Ferrocarril Central Norte Ar-
gentino, pero no indican la fecha de su
terminacion.

Por el lado boliviano y por cuenta del Es-
tado, se inici6 en 1912 la construccién del
tramo Villazén-Tupiza, termindndolo en 1924.
La construccién del tramo Tupiza-Atocha,
también por cuenta del Estado, duré desde
1920 a 1925. Mientras tanto, el tramo Atocha-
Uyuni ya habia sido terminado en 1913, tendi-
do por el Ferrocarril Antofagasta a Bolivia.#’

“1bidem, p. 65.

45Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna-
cionales, op. cit., p. 140,

18K, A. Zalduendo, Libras y rieles, op. cit., p. 580.

También se ha incluido en la categoria de
tramos construidos por cuenta directa del
Estado el tramo Juliaca (Pera)-La Paz, si bien
representa un caso especial. Por el lado del
Pertd, no se ha definido como tramo interna-
cional la linea de Mollendo a Juliaca, levanta-
da por el gobierno de Pert y terminada en
1876,% ya que la linea contintia a Cuzco y es
probable que se hubiera construido aun sin la
posibilidad de usarla en trdfico internacional.
Esta linea paso en 1890 a la Peruvian Corpo-
ration, una compania formada en Londres por
los tenedores de los bonos impagos del Esta-
do peruano.®

Por el lado boliviano, la construcciéon del
tramo Guaqui-La Paz se inicié en 1901, con
financiamiento del Departamento de La Paz.
Agotado el financiamiento nacional, las obras
continuaron mediante un préstamo de la Peru-
vian Corporation, llegando hasta El Alto en
1903. En 1904 se arrend6 el tramo a la Peruvian
Corporation, la que terminé la construccién
hasta La Paz. En 1910, el tramo fue vendido a
dicha corporacién.®

d) Tramos internacionales construidos con el
ﬂ'nanciamiento de otro pais latinoamericano

De especial interés para el presente estudio,
desde el punto de vista de la cooperacion
econémica entre paises en desarrollo, son
aquellos tramos internacionales cuya construc-
cion se debe al aporte hecho por un pais lati-
noamericano a otro.’! La decision de un par de
paises de construir un ferrocarril que los una es
en si un ejemplo de cooperaciéon econémica,
pero si ademas uno de los paises brinda finan-
ciamiento al otro, ello le da un caricter
especial. En siete de los trece tramos interna-
cionales que aqui se examinan, uno de los

#Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna-
cionales..., op. cit., pp. 138-139,

Bibidem, p. 132.

490, Reginald Enock, Per, Londres, T. Fisher Unwin
Ltd., 1908, pp. 104-105,

50Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna-
cionales, op. cit., pp. 132-133.

51 Esto no significa que la cooperacién econdmica entre
paises en desarrollo se identifique con la ayuda concesio-
naria; en esencia, la cooperacion debe ser beneficiosa para
ambas partes.
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paises cooperé en el financiamiento de la
construccién en el otro.

Por orden cronolégico, el primer caso es el
tramo internacional Antofagasta (Chile)-Uyuni
{Bolivia). La construcciéon en Chile comenzé
en 1872, cuando la Compaiiia de Salitres y
Ferrocarril de Antofagasta, empresa consti-
tuida por accionistas chilenos, obtuvo una
concesién para construir un ferrocarril hacia el
interior v explotar las salitreras. En 1882,
cuando la punta de rieles estaba a 150 km. de
Antofagasta, el gobierno de Chile autorizé su
extension hasta la frontera con Bolivia, con la
condicién de que prestara un servicio publico.
En el financiamiento de la extension hasta las
minas en el interior de Bolivia, la Compaiiia
Huanchaca de Bolivia cooperé con la Compa-
fifa de Salitres y Ferrocarril de Antofagasta. En
1888 el gobierno de Bolivia autorizé la prolon-
gacion hasta Uyuni, la que se terminé en 1889,
un ano después de la formacién en Londres de
la Antofagasta (Chile) and Bolivia Railway Co.
Ltd. Esta compafiia compré tanto el tramo
chileno como la concesién de la Compaiia
Huanchaca, que incluia la extension de la linea
hasta Oruro con la garantia estatal de un inte-
rés de 6%.32

Puesto que el tramo Antofagasta-Uyuni
tuvo su origen como ferrocanrril salitrero, y en la
actualidad recibe un intenso trafico de la mina
de cobre de Chuquicamata en Chile, podria
objetarse su inclusién como tramo internacio-
nal del largo total de la linea entre Antofagasta
y Ollagiie. No obstante, se estima que el enor-
me estuerzo que requirié la conversiom de la
trocha original de 0.76 a 1 m. entre Antofagasta
y Uyuni lo justifica. Esta conversion, llevada a
cabo entre 1926 y 1928, ademads del movimien-
to de los rieles mismos sobre 614 km., conlle-
v6 la modificaciéon de los bogies de 61 loco-
motoras, 103 coches de pasajeros y 2.140
vagones en los talleres de Mejillones y se rea-
liz6 sin interrumpir el trafico, excepto durante
seis dias en julio de 19283

52B. Fawcett, Railways of the Andes, op. cit., pp. 112-
113; Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna-
cionales ..., op. cit., pp. 131-132; Humberto Aldazosa
Villamil, Los ferrocarriles de Bolivia, La Paz (mimeogra-
fiado), 1977, p. 2; Francisco A. Encina y Leopoldo Castedo,
Resumen de la historia de Chile, Santiago de Chile. Ed.
Zig-Zag, 1970, pp. 1408-1414.

El tramo ferroviario internacional entre
Arica (Chile) y Viacha (Bolivia) fue construido
por Chile en cumplimiento del Tratado de Paz
y Amistad entre Chile y Bolivia de 1904, y que
en la parte pertinente dice:

“Art. 3.° Con el fin de estrechar las relaciones
politicas i comerciales de ambas Republicas,
las Altas Partes Contratantes convienen en unir
el Puerto de Arica con el Alto de La Paz por un
ferrocarril, cuya construccién contratard a su
costa el Gobierno de Chile, dentro del plazo de -
un ano contado desde la ratificacion del
presente Tratado.

“La propiedad de la seccién boliviana de este
ferrocarril se traspasara a Bolivia a la espiracion
del plazo de quince aiios, contados desde el dia
en (ue esté totalmente terminado.

“Con igual fin, Chile contrae el compromiso de
pagar las obligaciones en que pudiera incurrir
Bolivia por garantias hasta de cinco por ciento
sobre los capitales que se inviertan en los
siguientes ferrocarriles, cuya construccién po-
drd emprenderse dentro del plazo de treinta
anos: Uyuni a Potosi; Oruro a La Paz; Oruro,
por Cochabamba, a Santa Cruz; de La Paz a la
regién del Beni; i de Potosi, por Sucre i
Lagunillas, a Santa Cruz.

“Este compromiso no podrd importar para
Chile un desembolso mayor de cien mil libras
esterlinas anuales, ni exceder de la cantidad de
un millén setecientas mil libras esterlinas que
se fija como el maximum de lo que Chile
destinard a la construccion de la secciéon
boliviana del ferrocarril de Arica al Alto de La
Paz ialas garantias expresadas, i quedara nulo i
sin ningan valor al vencimiento de los treinta
afos antes indicados,”™

La construccién fue contratada inicial-
mente con el Sindicato de Obras Publicas de
Chile, una empresa formada con capitales
nacionales, por la suma de 2.152.000 libras
esterlinas. Cuando esta empresa no pudo
cumplir el contrato, en 1909 se convino la
construccién con la Sociedad “Sir John Jackson
(Chile) Limited”, de Londres, representada en

53R, Fawcett, Railways of the Andes, op. cit., pp.
118-121,

54 Alberto Decombe, Historia del ferrocarril de Aricu a
La Paz, Santiago de Chile, Lib. e Imp. de Artes i Letras,
1913, p. 9.
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Chile por Mateo Clark, por la suma de
2.750.000 libras esterlinas, dividida entre
1.645.000 libras para la seccion chilena y
1.105.000 para la seccion boliviana. El ferroca-
rril fue inaugurado en 19135

Si bien el tramo internacional Paso de los
Libres (Argentina)-Asuncién (Paraguay) tiene
las caracteristicas que corresponden a un tramo
construido por concesionarios extracontinen-
tales apoyados financieramente por los gobier-
nos latinoamericanos, hay un elemento que
justifica su inclusién en la categoria analizada.
Se ha fijado Paso de los Libres como extremo
del tramo por el lado argentino, suponiendo
que la extension entre ese punto y Posadas
obedecia principalmente al deseo de conectar
con el ferrocarril paraguayo. La historia de la
gestion de la construccion del tramo ya se exa-
mind al describir el tramo Monte Caseros
(Argentina)-Cacequi (Brasil).

Por el lado paraguayo, el tramo Asuncion-
Encarnacién empezd como Ferrocarril del
Estado. En 1861 se inauguré el primer tramo
de 6.4 km. a Trinidad, y en 1864 los rieles
llegaron a Paraguari, a 72 km. de Asuncién
Posteriormente se vendio el ferrocarril a Luis
Patri, un paraguayo, quien repard los dafios
ocasionados por la Guerra de la Triple Alianza
y después vendio el ferrocarril al gobierno en
1886, manteniendo un contrato para la exten-
sion de la linea a Villarrica, pero la construc-
cion quedé detenida por falta de financia-
miento estatal 57

‘En 1889 se organizo en Londres la Para-
guay Central Railway Company Ltd., que
compré la linea existente y acordé con el
gobierno la extensién a Encarnacién con una
garantia de un 6% En ese mismo afio, el
primer tren recorrio los 150 km. entre Asun-
cion y Villarrica® La nueva empresa inicio la

551bidem, pp. 87y 112.
56 paraguay, Secretaria Técnica de Planificacion del
Desarrollo Econdémico v Social, Estudio sobre el Ferroca-

rril Central del Paraguay, Asuncién, 1964 (mimeografia-
do), p. 1.

57Gaylord Warren Harris, “The Paraguay Central
Railway, 1856-1889”7, en Inter-American Economic
Affairs, Washington, afio 20, N.2 4, primavera de 1967,
pp. 15-17.

BIbidem, pp. 20-21.

construccion a Encarnacion, pero, en 1891,
nuevamente se detuvo a los 250 kilémetros por
falta de financiamiento, comenzando un litigio
de quince afios, que sélo finalizé en 1907 con
la reorganizacion de la empresa y un nuevo
acuerdo con el gobierno que permitié reini-
ciar la construccion® Finalmente, en 1913,
cuando Percival Farquhar controlé el Ferroca-
ril Central de Paraguay, la linea llegé a Pacu-
Cug, al lado de Encarnacion, donde el material
rodante cruza el rio Parand en trasbordador
para seguir viaje desde Posadas a Buenos Aires.
El mismo Farquhar estaba en el tren que
inaugurd el servicio directo 8!

Esta breve sintesis de la historia del tramo
Paso de los Libres-Asuncion indica que el
tramo deberia clasificarse en la categoria de
uniones ferroviarias construidas por concesio-
narios extracontinentales con apoyo estatal.
Ademas, podria cuestionarse por qué el punto
terminal del tramo paraguayo es Asuncién en
vez de Villarrica, pero hay razones para que
asi sea.

En efecto, hacia fines del siglo pasado,
durante el litigio entre la empresa inglesa y el
gobierno de Paraguay, capitalistas argentinos,
incluyendo accionistas en el Ferrocarril No-
reste Argentino, que llega a Posadas, adquirie-
ron acciones del Ferrocarril Central de Para-
guay. En 1906 los socios argentinos tenian un
85% de las acciones, mientras que los bonos
permanecieron principalmente en manos in-
glesas, francesas y norteamericanas% Por otra
parte, el ferrocarril paraguayo fue construido
con trocha ancha de 1,676 m., lo que hubiera
impedido una conexién sin trasbordo a Buenos
Aires. En 1911-1912 se cambié la trocha a
1,435 m., para lo-cual se conté con un aporte
del gobierno de Argentina de 380.000 libras

59Paraguay. Secretaria T'écnica de Planificacion del
Desarrollo Econémico y Social, Estudio sobre el Ferro-
carril Central del Paraguay, op. cit., p. 2.

S01bidem, p. 2; Gaylord Warren Harris, “The Paraguay
Central Railway, 1889-1907”, en Inter-American Econo-
mic Affairs, Washington, afio 21, N.° 1, p. 35,

- SLCh. A. Gauld, The Last Titan..., op. cit., p. 241; S.G
Hauson, “The Farquhar Syndicate...”, op. cit., p. 322.

52(;, Warren Harris, “The Paraguay Central Railway,

1889-19077, op. cit., p. 40.
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esterlinas a cambio de bonos diferidos por
220.000.83

El tramo internacional Treinta y Tres
(Uruguay)-Basilio (Brasil) es un ejemplo parti-
cularmente claro de la cooperacién econémica
entre paises en desarrollo. Por un convenio
entre Brasil y Uruguay, de 1918, modificado
por otro en 1928, se estableci6 el saldo de la
deuda de Uruguay con Brasil como consecuen-
cia de la guerra de la Triple Alianza y se convi-
no en aplicarlo a la construccion de un tramo fe-
rroviario internacional entre Treinta y Tres y
Basilio. El primer punto era el terminal norte
de un ramal del Ferrocarril Central del Uru-
guay, y el segundo, un punto en la linea bra-
silefia entre Cacequi y Rio Grande. Las obras,
que incluian el puente Maud sobre el rio
Yaguaron entre Rio Branco (Uruguay) y Jagua-
rdo (Brasil), se terminaron en 193184

El lado brasilefio del tramo internacional
Campo Grande (Brasil)-Santa Cruz (Bolivia)
fue concebido inicialmente como parte de la
linea de penetracion que vincularia el Estado
de Matto Grosso con el litoral del pais. Para la
construccién de ferrocarriles a Corumba y a
otros puntos lejanos del interior, en el Plan de
Viagao Férrea e Fluvial de 1890 se contem-
plaban estimulos especiales, asi el monopolio
del transporte durante 60 anos, interés garan-
tido del 6% durante 30 afios y cesion de tierras a
20 kilémetros de ancho a lo largo de las lineas 8
De todos modos, cuando la construccion desde
Bauru se inici6 finalmente en 1905, es proba-
ble que haya habido la clara intencién de al-
canzar un vinculo ferroviario con Bolivia; de
cualquier manera la extensién desde Campo
Grande hasta Corumba sélo se justificaba con
este propodsito. La construccion era lenta y sélo
en 1926 se terminé el puente sobre el rio
Parana, mientras que el que cruza el rio
Paraguay se terminé en 1947 .56

La construceién por el lado boliviano fue
financiada por el gobierno del Brasil. El

63Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna-
cionales ..., op. cit., p. 135.

84 1bidem, p. 137,
95F A, Zalduendo, Libras y rieles, op, cit., p. 215.

%6 Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna-
cionales ..., op. cit., p. 141.

Tratado de Petrépolis de 1903 obligé a Brasil a
construir a su costa el ferrocarril Madeira-
Mamoré, con un ramal a Villa Bella, pueblo
boliviano sobre el rio Mamoré, y a pagar a
Bolivia una indemnizacién de dos millones de
libras®” Por el Protocolo Flores-Pacheco de
1925, que aparentemente no fue ratificado,
Brasil acordé destinar dicha indemnizacién a
la construccién del tramo Santa Cruz-Corumbé,
siempre que Bolivia no demorase la del tramo
entre Cochabamba y Santa Cruz.® A base de un
préstamo de Dillon Read & Co. de seis millo-
nes de ddlares el gobierno de Bolivia contraté
en abril de 1928 con la empresa Kennedy &
Carey, de Nueva York, la reconstruccién del
tramo Cochabamba-Cliza y la extension de la
linea a Aiquile, a 220 km. de Cochabamba en la
linea a Santa Cruz.% Por el tratado entre Boli-
via y Brasil de diciembre de 1928, se acordé
que Brasil no construyera el ramal a Villa Bella,
pero en cambio se comprometiera a ayudar en
el financiamiento del tramo Cochabamba-
Santa Cruz.” Sin embargo, la construcciéon no
prosiguié mis alla de Aiquile.

En 1938 el Tratado de Vinculacién Ferro-
viaria entre los dos paises estipulé que Brasil
dedicaria la mitad de la indemnizacién fijada
en el Tratado de Petrépolis a la construccién
del tramo Corumbéa-Santa Cruz y que prestaria
a Bolivia la diferencia entre este monto y el
costo real de la construccion, pagadera por
Bolivia a lo largo de veinte afios después de
terminadas las obras. Estas se hicieron en
Corumbad en 1939, y en 1954 la linea llegé a
Santa Cruz,”! aunque s6lo en 1958 se habilité el
puente sobre el rio Grande en Bolivia. En 1964,
mediante otro protocolo, los dos paises acor-
daron que la deuda de Bolivia se invertiria, de
comun acuerdo, en proyectos de desarrollo en

87John Henry Merryman, The International Agree-
ments of Bolivia as they relate to transportation. Prepared
in conjunction with the Bolivia Transport Study, La Paz,
Stanford Research Institute, 1968, p. 14.

885, Marin Vicufia, Sobre ferrovtas internacionales, op.
cit., pp. 17-18.

8980livia. Ministerio de Fomento, “Contrato de cons-
truccién”, en Boletin de la Sociedad de Ingenieros de
Bolivia, La Paz, ano 4, N.¢ 11, diciembre de 1928, p. 57.

70y, H. Merryman, The International Agreements of
Bolivia..., op. cit., p. 16.

Ubidem, p. 16.
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el Oriente boliviano que podrian aprovechar el
ferrocarril,”

El tramo internacional Embarcacion (Ar-
gentina)-Santa Cruz (Bolivia) tuvo su origen en
un convenio entre los dos paises celebrado en
1906, que contemplaba la prolongacién de la
linea del Ferrocarril Central Norte Argentino
hasta Yacuiba y su extension en unos 100 km.
en Bolivia en direccion a Santa Cruz, fijan-
dose ademis un sistema de garantfas para la
construccion hasta Santa Cruz.™

Si bien la linea ilegé hasta la frontera, no
prosperé la ejecucion del convenio dentro de
Bolivia.

Nuevamente en 1922 se abrieron las posi-

bilidades de extender el ferrocarril hasta Santa
Cruz, al firmarse en La Paz otro convenio entre
Bolivia y Argentina que estipulaba que el
gobierno argentino construiria la linea sin
desembolso inmediato de parte del gobierno
boliviano. De hecho, el convenio otorgaba una
amplia concesion a Argentina para la explota-
cion del ferrocarril una vez terminado, aun
cuando el articulo 4 decia:
“El Gobiertno de Bolivia podri en cual-
quier tiempo adquirir la propiedad de la linea,
una vez terminada ésta y sus ramales, pagan-
do el valor total de su costo y el interés del 6%
anual del capital invertido; pero hasta tanto
ese valor no sea reintegrado, el Gobierno ar-
gentino tendra la administracién y manejo de
la linea, en las mismas condiciones que corres-
ponderian a una empresa privada, sin perjui-
cio de los derechos inherentes a la soberania de
Bolivia.”™

Sin embargo, el convenio no fue ratificado.

Finalmente, a raiz de la Convenci6n Pre-
liminar Ferroviaria de 1937, se establecié una
comision mixta para realizar los estudios téc-
nicos sobre el tendido de una linea a Santa
Cruz y un ramal a Sucre, en tanto que, mediante
otro convenio en 1940, Argentina acordé ade-
lantar fondos para el tramo Yacuiba-Villa
Montes. Estos acuerdos se consolidaron en
1941 en el Tratado de Vinculacién Ferroviaria

"2Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna-
cionales, op. cit., p. 141.

1bidem, p. 139.

743, Marin Vicuna, Politica ferroviaria de la América,
op. cit., pp. 122-128,

que, ademas de crear la Comision Mixta Fe-
rroviaria Argentino-Boliviana que tendria a su
cargo todos los trabajos del ferrocarril, fijaba
los términos en que Bolivia pagaria con petré-
leo o dinero los créditos proporcionados por
Argentina.®

Las obras de la linea comenzaron en 1944,
y en 1957 los rieles llegaron a Santa Cruz, si
bien en algunas partes con el cardcter de pro-
visorios. Ahora bien, un aluvién destruyé en
1958 el puente sobre el rio Parapeti y hubo
que trasladar parte del trazado. En 1966 se
estableci6 un servicio regular entre Santa Cruz
y Buenos Aires, y en 1967 se entregé oficial-
mente la linea al gobierno de Bolivia.” Cuan-
do la construccion a Santa Cruz estaba por
terminarse, ambos paises acordaron extender
lalinea hasta la ciudad de Trinidad en la region
amazoénica. Actualmente el ferrocarril llega
hasta el rio Yapacani, a unos 204 km. de Santa
Cruz.

La construccion de la represa de Salto
Grande en el rio Uruguay ha dado origen a un
tramo internacional entre Salto (Uruguay) y
Concordia (Argentina), ya que esta obra gigan-
tesca, con un costo de unos mil millones de
doélares, incluye una carretera y un ferrocarril
internacionales sobre la represa. Iniciadas las
obras en 1974, se programa la apertura del
tramo ferroviario en 1979, lo que permitirs la
integracion del ferrocarril de Paraguay con el
de Uruguay a través de la linea argentina entre
Posadas y Concordia. Si bien una parte impor-
tante del costo de la represa se financia con un
préstamo del Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID) y crédito de proveedores, el
gobierno de Argentina estd financiando los
costos en moneda local, los que serdn pagados
por Uruguay en el futuro mediante la entrega
de energia eléctrica.”

751, H. Merryman, The International Agreements of
Bolivia..., op. cit.,, p. 7.

"®Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna-
cionales..., op. cit., p. 139; J. H. Merryman, The Internatio-
nal Agreements of Bolivia..., op. cit., p. 7; Comisién Mixta
Ferroviaria Argentina Boliviana, Construccién Ferrocarril
Santa Cruz-Trinidad. Informe de la gestion 1974-1975, p.
43,

“Uruguay. Administracién de los Ferrocarriles del
Estado, “Las interconexiones ferroviarias sobre el rio
Uruguay”, en Revista ALAF, afio 1, N.° 21, abril-junio 1976,
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Vv

Administracién de los tramos internacionales

Como se desprende de la seccion anterior,
fueron los mismos gobiemos sudamericanos
los que impulsaron o construyeron Jos tramos
ferroviarios internacionales, asumiendo los
riesgos financieros y, algunas veces, finan-
ciando las obras en otro pais. Esta actitud de

cooperacion econdmica reflejaba una idea cla-
ra del papel que podia desempeiiar un ferro-
carril internacional y de los beneficios que
traia aparejada su ejecucion, El cuadro si-
guiente indica los dos propdsitos principa-
les de los diversos tramos:

PROPOSITOS PRINCIPALES DE LOS TRAMOS
FERROVIARIOS INTERNACIONALES

Dar acceso Estimular
Tramo internacional a puertos comercio
de ultramar regional
Antofagasta-Uyuni X
Juliaca-La Paz X
Los Andes-Mendoza X X
Monte Caseros-Cacequi X
Tacuarembé-Entroncamento X
Arica-Viacha X
Asuncion-Paso de los Libres X X
Jujuy-Atocha X
Treinta y Tres-Basilio X
Augusta Victoria-Salta X X
Campo Grande-Santa Cruz X X
Embarcacién-Santa Cruz X X
Salto-Concordia X X

Lamentablemente, después de grandes
esfuerzos para proveer de una infraestructura
fisica adecuada para cumplir los propésitos
arriba delineados, se cometieron dos errores
fundamentales en la administracién de los tra-
mos, los que a menudo impidieron obtener los
beneticios esperados. En primer lugar, se dejé
que la operacion de cada lado se administrara
como un ferrocarril independiente, con poca
coordinacion comercial y operativa y, en se-
gundo lugar, se permitié que los directores y
funcionarios principales de las empresas parti-
culares concesionarias, centralizaran en el ex-
tranjero las decisiones mds importantes, de
modo que el poder de decision local quedaba
muy limitado.

La separacion entre dos empresas de la
administracion de los tramos internacionales
tiene consecuencias especialmente graves,
porque cada lado de estos tramos es a su vez,
con frecuencia, un ramal de escasa importan-
cia dentro del sistema ferroviario nacional y la
conexion fronteriza misma estd ubicada mu-
chas veces en un lugar inhospito. La coordi-
nacién operativa y comercial es, en estas cir-
cunstancias, dificil, y generalmente se la rea-
liza a un nivel jerdrquico medio o bajo, y por lo
tanto no refleja una decisién de parte de las
altas esferas de las compaififas para utilizar la
via férrea como instrumento fundamental de la
expansién del comercio internacional y la in-
tegracion econdémica.
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Sin pretender entrar a analizar el caso
particular de cada tramo internacional, vale la
pena senalar algunos ejemplos ilustrativos, El
ferrocarril Arica a La Paz fue administrado
como una sola empresa durante 15 afos por
Chile, hasta que en 1928 se traspaso, en cum-
plimiento del Tratado de 1904, la propiedad y
administracién del sector boliviano a ese pais.
Pese a que el propésito del ferrocarril es el de
dar acceso al puerto de Arica a las importacio-
nes y exportaciones bolivianas, la segregacion
de su administracion condujo a la creacion de
dos clasificadores de carga y al pago del flete
en forma separada en cada pais.

En el caso del tramo Augusta Victoria-
Salta, el lado chileno fue administrado por el
terrocarril Antofagasta a Bolivia entre 1948 y
1965. En el convenio entre esta empresa y el
gobierno de Chile, se estipulé que los vagones
del FCAB no pasarian a Argentina, lo que
obligaba a trasbordar la carga en la frontera en
Socompa. El Protocolo Adicional sobre Inter-
cambio Zonal, firmado entre Argentina y Chile
en 1957, cred una Comision Mixta ala cual se le
atribuyo facultades en materia de fijacion de
tarifas, “teniendo en cuenta las finalidades de
fomento del intercambio y de abastecimiento
reciproco para las que fue construido”, el inter-
cambio de equipo rodante y la coordinacion en
general de ambas secciones; pero esta comi-
$ion no llegé a reunirse.™

En otra parte de este estudio se hizo refe-
rencia a los esfuerzos de Percival Farquhar
para consolidar en un solo sistema los ferro-
carriles del sur de Brasil, Uruguay, Paraguay,
Chile y Argentina. Farquhar captaba muy cla-
ramente la importancia de coordinar las opera-
ciones y servicios ferroviarios internacionales
y de establecer una politica comercial que
fomentara el trifico. Después de obtener el
control de la Compagnie Auxiliaire des Che-
mins de Fer du Brésil, que tenia conexiones
con Argentina y Uruguay, redujo las tarifas en
un 15% con el fin de estimular el trafico,™s en
parte probablemente porque eran los mer-
cados de Buenos Aires y Montevideo para la

TBINTAL, Proyectos multinacionales de infraestruc-
tura fisica..., op. cit., pp. 224-225.

8bisg G. Hanson, “The Farqubar Syndicate in South
America”, op. cit., p. 317.

madera los que harian rentables sus grandes
aserraderos en el sur del Brasil. Como se vio en
la seccién anterior, fue Farquhar quien cons-
truyé en 1912 el puente entre Livramento
(Brasil) y Rivera (Uruguay). No obstante, cuan-
do Frederick Molitor, consultor del interven-
tor de la Brazil Railway Company después de
su quiebra, escribia en 1915 su informe sobre la
situacién del ferrocarril, decia lo siguiente
sobre la conexién Livramento-Rivera:

“En los envios destinados al Uruguay, el
embarcador puede consignar la carga s6lo has-
ta Sant’Anna y estd obligado a contratar allia un
agente que se ocupe de reconsignarla con los
terrocarriles uruguayos hasta el destino final.
Existen instalaciones para hacer el traslado
entre estos dos ferrocarriles de trocha dife-
rente, pero las estaciones se encuentran a cua-
tro millas y media de distancia. Entre ellos
rige una tarifa de transbordo que, al tipo de
cambio actual, equivale aproximadamente a
20 dolares estadounidenses por vagén, Como
consecuencia de esta tarifa prohibitiva, la
madera se descarga en los desvios de Auxi-
liaire, en Sant’Anna, y se transporta por lotes
hasta Rivera a lo largo de una carretera de sélo
tres millas de largo, y luego se vuelve a cargar
en los vagones de los ferrocarriles uruguayos;
todo esto por la mitad de lo que cuesta el
traslado por ferrocarril.

“Pese a que esta conexién con el ferroca-
rril uruguayo, controlada por la Brazil Railway
Company, existe desde hace varios afios, al
parecer no se ha hecho esfuerzo alguno ni
siquiera para ayudar al trifico directo que de-
sea utilizar las vias. Por lo tanto, la falta de
coordinacién antes mencionada se extiende a
los envios entre lineas y hasta que se resuelva
esta situacion, la Brazil Railway Company no
tiene posibilidades de aumentar sus entradas.
Los negocios locales que realiza la empresa le
son practicamente impuestos y, efectivamente,
impiden el movimiento entre lineas.””

Como se ve, en este caso ni siquiera el
visionario Farquhar logré introducir procedi-
mientos y practicas comerciales que dieran
vitalidad al ferrocarril internacional, pese a

F.A. Molitor, Report on the Railways Properties...,
op. cit., p. 263 (traduceion nuestra).
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controlar los terrocarriles a ambos lados de la
frontera.

En la seccién anterior, al hablar del tramo

entre Concordia y Monte Caseros, se mencio-
no que la concesién otorgada a un argentino en
1869 por el gobierno de su pais fue inmedia-
tamente vendida a la empresa inglesa Compa-
niia Ferrocarril del Este. La venta de la conce-
$ién suscité objeciones en Argentina, y en
1871, cuando el Ferrocarril del Este solicité la
aprobacion de sus estatutos, el Procurador
General de la Nacién fue profético en su dic-
tamen al sefalar los inconvenientes que aca-
rrearia la centralizaciéon administrativa fuera
del pais:
“La transferencia altera considerablemen-
te los términos de la concesion. Ella fue hechaa
una persona residente en la Republica y domi-
ciliada en Buenos Aires. Hoy la empresaria es
una compania anénima formada en Londres,
que constituird un directorio muy dispendioso
en Londres, que llevara alli la contabilidad en
libras y que aun tendri que pagar al Gobierno
Britinico el impuesto sobre la renta por los
productos de un camino situado en la Republi-
ca Argentina. De estos resultados inevitables
resultardn cuestiones y disgustos andlogos a los
que hoy tiene el Gobierno con la Compaiiia del
Central Argentino. Los sueldos considerables
que se asignan los directores, que nada
dirigen, porque es imposible vigilar la admi-
nistracién a 2.000 leguas de distancia, el inde-
bido impuesto que se paga al Gobierno
britinico y los descuentos en la remisién y
cambio de moneda absorben una gran parte de
los productos que el Gobierno tendri que sub-
sanar con la garantia; fuera de que esta situa-
¢i6n hard intolerable la condicion de los ar-
gentinos que quisieron tomar acciones en la
Empresa.”s

No obstante, los estatutos fueron aproba-
dos.

Tal vez el ejemplo mas claro de los resul-
tados de separar la administracién de un tra-
mo internacional entre dos empresas y de
permitir que éstas tengan su residencia en el
extranjero es el del ferrocarril transandino que
une Los Andes (Chile) y Mendoza (Argentina).

80R, Scalabrini Ortiz, Historia de los ferrocarriles
argentinos, op. cit., pp. 341-342.

Como es un caso clasico, se justifica describir
con cierto detalle como tue explotado durante
su periodo inicial.

En Ia seccion 4 ya se examind la gestion
del financiamiento y construccién del ferroca-
rril, asi como las razones que condujeron a
constituir dos empresas que respondian sepa-
radamente a los gobiernos de Argentina y
Chile. Lo que ocurrié después de abrir la linea
en 1910, ha sido muy bien resumido por el
ingeniero chileno Santiago Marin Vicufia,
quien escribio en 1927:

“En la explotacion de esta linea ha pasado
algo an6malo, que conviene anotar y explicar y
es que los resultados econdémicos previstos en
beneficio de nuestro pais han sido relativa-
mente mezquinos, si se les compara con los
sacrificios de dinero que ha debido soportar el
Estado.

“Esto se debia al hecho inconveniente e
inaceptable de que ambas secciones, la chile-
na y la argentina, constituian empresas distin-
tas y, aunque parezca una paradoja, con inte-
reses encontrados, porque habiendo sido en-
tregada la administracion de esta altima sec-
cién al ferrocarril de Buenos Aires al Pacifico,
las conveniencias financieras de esta firma
estaban en dificultar el trdfico transandino
hacia Chile.

“De manera que, por una curiosa e irritan-
te tarificacion, los productos de la provincia de
Mendoza tenfan que ir a Buenos Aires, con
1.043 km. de recorrido, en vez de venir a
Valparaiso, del cual sélo distaban 387 km. Para
hacer mas flagrante esta imposicién, habia
mercaderia con tarifa mayor entre Los Andes y
Mendoza que entre Los Andes y Buenos Aires.
iLa parte costaba mdas que el todo!”™!

Esta, obviamente, no habia sido la inten-
cién de los dos gobiernos al otorgar las conce-
siones y garantizar los intereses sobre el capi-
tal invertido. Asi, después de abrir la linea, Ar-
gentina y Chile nombraron una comision que
se reunié en 1911 para estudiar una estruc-
tura de tarifas que fomentara el trifico inter-
nacional y para acordar una reparticién equita-
tiva de los fletes entre las dos empresas terro-
viarias andinas. Los delegados terminaron sus

8Lg, Marin Vicufia, Politica Serroviaria de la América,
op. cit., p. 50.
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reuniones proponiendo la creacion de una
Comision Internacional Permanente que se
dedicara al estudio y resolucién de los proble-
mas del transandino, Las consecuencias de las
reuniones de 1911 fueron resumidas en el “In-
forme sobre la situacién del Ferrocarril Trans-
andino. Chileno”, ordenado por el Ministerio
de Vias de Comunicacién de Chile en 1927,
como sigue:

“El resultado de las conferencias en 1911
puede concretarse asi: La reparticion de fletes
entre las empresas quedé en discusion. Las
tarifas de ensayo no se pusieron en practica, y
nunca fue nombrada la Comisién Internacio-
nal Permanente. Como consecuencia, se conti-
nué en el cobro de las tarifas que cada empresa
tenia establecidas hasta entonces...”%

El problema de establecer tarifas conve-
nientes para los dos paises persistio sin solu-
cion durante los seis afios siguientes, hasta que
se resolvi6 someter el asunto al arbitraje
conjunto de los gobiernos de Argentina y
Chile, designando una comision que se reunié
en 1917. Sin embargo, el dnico asunto para el
que se pidié una decision fue el de la reparti-
cién de los fletes entre Los Andes y Mendoza,
y el nivel de la tarifa no fue puesto en discu-
sién. La comisién de arbitraje elaboré una fér-
mula basada en el trabajo efectuado por el tren

rodante, de modo que se calculé el largo
virtual de subida en cada seccién y se aplicé la
distancia real para el caso de la bajada. Como la
distancia virtual de subida fue calculada en
940 km. {185 km. reales) en la seccién argen-
tina y 780 km. {71 km. reales) en la seccién
chilena, la f6rmula de reparticion fue:
Cuota Transandine Argentino 1120 Q + 940 Qa + 180 Qc

Cuota Transandino Chileno 850 Q + 780 Qc + 70 Qa

donde Q es el peso muerto total de los trenes
que han hecho los viajes durante un periodo de
varios meses, Qa es el tonelaje de carga de
Mendoza a Los Andes y Qc el tonelaje de carga
de Los Andes a Mendoza. La férmula se re-
calculaba frecuentemente para tomar en cuen-
ta variaciones en el desequilibrio del trifico
en cada sentido.

Por acuerdo entre los dos ferrocarriles an-
dinos y el ferrocarril de Buenos Aires al Pacifi-
co (tres empresas inglesas), se establecieron
tarifas combinadas entre Los Andes y Buenos
Aires basadas en las distancias virtuales en
cada tramo, pero la tarifa para el ganado no fue
calculada sobre la misma base. Como conse-
cuencia de estos acuerdos, la reparticion de
fletes para algunos productos tipicos, expresa-
da en moneda legal de Chile, por tonelada
métrica en carro completo, fue la siguiente:3

Total
Valparaiso- Los Andes- Frontera- Valpa- Mendoza-
Productos Los Andes Frontera  Mendoza raiso- Buenos
(140 km.) {71 km.) (185 km.) Mendoza Aires
(396 km.) (1.053 km.)
De Chile a Argentina:
Frejoles 39.50 33.43 46.85 119.78 87.72
Cemento 20.60 25.61 35.89 82.10 131.22
Vino en barriles 39.50 40.11 56.22 135.83 105.27
Vinos embotellados 51.30 40.11 56.22 147.63 292.90
De Argentina a Chile:
Trigo 29.70 34.32 48.09 112.11 85.59
Semilla de algodén 29.70 35.64 49.95 115.29 85.59
Lanares (por cabeza) 2.12 8.50 11.92 22.54 3.34
Vacunos (por cabeza) 17.25 37.79 52.96 108.00 14.83

82R. Simon, M. Arayayy ].S. Contreras, Informe sobre la
situacion del Ferrocarril Transandino Chileno, op. cit.,
p. 3L

8Ibidem, p. 35.

848, Marin Vicufia, Polftica ferroviaria de la América,
op. cit., p. 49; R. Simon, M. Arayay ].S. Contreras, Informe
sobre la situacidn del Ferrocarril Transandino Chileno,
op. cit., p. 36.
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Si bien las tarifas reflejaron el acuerdo
sobre la reparticion de los fletes entre los dos
lados del ferrocarril transandino, persistieron
anomalias que frenaban un aprovechamiento
racional del tramo internacional. Asi, por
ejemplo, la tarifa para el cemento desde
Mendoza a Buenos Aires era comparativamen-
te alta, pues equivalia a un arancel implicito
para las exportaciones chilenas de ese produc-
to al mercado de Buenos Aires. Por otra parte,
la tarifa del Transandino para ganado en pie era
muy alta en comparacion con la del tramo
Mendoza-Buenos Aires, reduciendo de esta
manera la posibilidad de exportaciones de
ganado de Mendoza a través del puerto de
Valparaiso. De todos modos, el problema de
fondo era la libertad que tenian las tres empre-
sas inglesas para fijar tarifas a niveles que maxi-
mizaban sus propias utilidades, sin tomar en
cuenta el efecto sobre el desarrollo del comer-
¢io internacional.

Entre 1916 y 1920 el Ferrocarril Transan-
dino Chileno tuvo ganancias de explotacién en
tres anos y pérdidas en dos, pero aun en los
afios con ganancias éstas estuvieron muy lejos
de las requeridas para cubrir los intereses sobre
el capital y se hizo efectiva la garantia del
gobierno de Chile. Ademds, como esta garantia
tenia una duracion de sélo 20 afios, venceria
por parcialidades en 1926, 1928 y 1930 y, al
vencer, la empresa quebraria al no poder pagar
los intereses a los tenedores de los bonos, que
tenian al ferrocarril como hipoteca. Antici-
pando esta eventualidad, la compania inicié
gestiones ante el gobierno de Chile para evitar
la bancarrota. Por su parte, el gobierno desea-
ba evitar la quiebra de la empresa y también
estaba ansioso por cambiar la forma de admi-
nistracion de las dos empresas andinas, esti-
méndose que bajo un control tinico podria fun-
cionar mejor.

Como consecuencia de estas gestiones,
en las que también participaron la seccion
argentina y el gobierno de ese pais, el gobierno
de Chile dicté la ley 3803 de setiembre de
1921, que representa un ejemplo clisico de la
habilidad de las empresas extracontinentales
en sus negociaciones con los gobiernos latino-
americanos. En vez de dejar que la garantia
chilena sobre los intereses venciera como
estaba previsto en la ley 1588 de febrero de

1903, la nueva ley autorizé la emisién de
bonos del Estado de Chile que se canjearian
por los bonos del ferrocarril, siendo el mon-
to anual de sus intereses exactamente igual
a la garantia anterior, pero incluyendo una
amortizacion del 1% anual. A su vez, las accio-
nes preferenciales se convirtieron en ordina-
rias y se entregé un 70% de ellas al gobierno de
Chile. Ademsis, se autorizé a la compaiiia a
emitir nuevos bonos por 500.000 libras esterli-
nas, con garantia del Estado de un 7.5% de inte-
rés, que se invertirian en la electrificacién de la
linea, la cancelacién de las deudas bancarias y
el mejoramiento de las defensas. Finalmente,
la ley estableci6 las bases para la administra-
cién unificada de las dos secciones andinas en
los siguientes términos:

“5.2 La Compaiiia se obliga a unificar previa-
mente, mediante el respectivo convenio, la
administracién de su ferrocarril con la adminis-
tracién del Ferrocarril Transandino Argenti-
no para efectuar su trifico en comiin como si se
tratara de una sola linea. La unificacién se hara
de acuerdo con el Presidente de la Republica,
quien podri convenir con el Gobierno Argen-
tino la reglamentacién de lo concerniente al
intercambio del trifico y a la intervencion que
ambos Gobiemos tendran en la fijacion de las
tarifas.”#

El informe al Ministerio de Vias de Co-

municacién al que se hizo referencia resume
este episodio en los siguientes términos:
“..el Estado, en relacién con el Transan-
dino, no ha hecho otra cosa que mantener, con
los recursos de su presupuesto, la vida de una
compaifiia que, abandonada a si misma, habria
desaparecido desde hace ya un buen nimero
de anos. Con esta succién al Presupuesto
Nacional no se han beneficiado ni el comercio
ni la produccién, sino que, simplemente, los
tenedores de los bonos y los agentes financie-
ros de la Compaiiia.”™8

Podria argumentarse, sin embargo, que el
gobierno de Chile, en su afin por conseguiruna
administracion unica de ambas secciones del
Ferrocarril Transandino, habia pagado un pre-

85R. Simon, M. Arayay ].S. Contreras, Informe sobre la
situacion del Ferrocarril Transandino Chileno, op. cit.,
pp. 46-47.

8 Ibidem, p. 49.
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cio demasiado alto; pero al menos obtenia
como contrapartida la oportunidad, como due-
o del 70% de las acciones ordinarias, de
imponer su voluntad y asegurar que el ferro-
carril fuese administrado teniendo en cuenta
el interés nacional. Desgraciadamente, no fue
éste el resultado.

En enero de 1922 la Compaiiia del Ferro-
carril Transandino Chileno y la Compaiiia del
Ferrocarril Transandino Argentino celebraron
un convenio sobre administraciéon unificada de
ambas empresas, el que fue aprobado por el
gobierno de Chile en febrero del mismo afio.
Mediante este convenio se establecié un
Comité Unido, formado por igual nimero de
delegados del directorio de cada una de las dos
compaiiias, el que nombraria al gerente gene-
ral de las lineas unificadas y ejerceria todas
las facultades relacionadas con la explotaciéon
que antes tenian los dos directorios. Concre-
tamente, se utilizarian en comin el material
rodante y las locomotoras de ambas compafiias
y las tarifas las fijaria el Comité Unido. Para
poner por obra el convenio, el Ferrocarril
Transandino Argentino debia recuperar la
administracion de su propia linea, que hasta
ese entonces habia estado a cargo del Ferroca-
rril de Buenos Aires al Pacifico ¥

A pesar de las posibilidades que abrio el
convenio, cuando se formé el Comité Unido,
éste se integré con dos representantes del
gobierno de Chile, un representante del de
Argentina y tres representantes de los accio-
nistas privados de ambas empresas, de modo
que el gobierno chileno en vez de tres repre-
sentantes sobre cinco que tenia en el directo-
rio del Transandino Chileno, pasé a tener dos
representantes sobre seis en el Comité Unido.
Ademds, hubo gran traslapo entre los accionis-
tas privados de ambas empresas transandinas
(el presidente del directorio del Transandino
Chileno era miembro del directorio del Trans-
andino Argentino), por lo que los representan-
tes de los accionistas privados tendian a tomar
posiciones comunes. Peor aun, el Comité
Unido establecio su sede en Londres, de modo
que el Estado chileno sélo podia represen-
tarse mediante agentes diplomiticos en esa

87 Ibtdem, pp. 51-53.

ciudad. Finalmente, casi todos los ejecutivos
nombrados por el Comité Unido para adminis-
trar el ferrocarril eran ingleses y no hubo
participacion importante ni de chilenos ni de
argentinos. Después de todos los sacrificios
financieros del gobierno de Chile, las cosas
quedaron tal como estaban antes. Como decia
el informe al Ministerio de Vias de Comunica-
cién: “Ha sido asi como la administracién del
Transandino Chileno, ejercida a través del
Comité Unido, ha mantenido en una linea
nacional todas las caracteristicas de un ferro-
carril colonial inglés” 8

La creaciéon del Comité Unido, con sede en
Londres, no terminé con los gastos relaciona-
dos con los dos directorios anteriores. Mas
curioso aim, ademds de mantenerse en Lon-
dres el directorio del Transandino Chileno y
el Comité Unido, se establecié en Chile un
directorio local, de tres miembros, cuyas fun-
ciones no eran muy claras. Como consecuen-
cia de esta frondosa multiplicacién de direc-
torios y autoridades, el costo de administraciéon
para Chile del Transandino alcanzé en 1927 a
mas de 557.000 pesos, cuando una zona de la
Red Sur, durante el mismo afio, tuvo un costo
por concepto de jefatura de unos 77.000 pesos.
Es pertinente hacer notar ademis que el
Transandino tenia un trafico de unas 40.000
toneladas de carga y 20.000 pasajeros, mientras
la misma zona de la Red Sur originaba unas
500.000 toneladas de carga y tres millones de
pasajeros.®?

La reaccion del informe al Ministerio de
Vias de Comunicacién no podia ser otra que
decir: “En resumen, el Transandino Chileno
es s6lo un ferrocarril inglés, explotado por
ingleses, dirigido desde Inglaterra y costeado
por capital chileno” %

Tal situacién tampoco podia durar y era
obvio que la posicion de la empresa unificada
era totalmente anémala. Como expresa varias
veces el informe citado, “en el hecho, tanto el
Transandino Chileno como el Transandino
Argentino —intercalados entre las grandes
empresas de los Ferrocarriles del Estado de
Chile y del Ferrocarril de Buenos Aires al Pa-

8B1bidem, p. 60.
891bidem, pp. 60-64,
Wibidem, p. 76.
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cifico— equivalen a una resistencia intercalada
en una corriente de gran triafico” ¥

Tarde o temprano se llegaria a una fusién
de las secciones argentina y chilena con los
ferrocarriles principales de los que eran real-
mente ramales y ésta fue, finalmente, la
recomendaciéon que se formulé en el informe
al Ministerio de Vias de Comunicacién.®

Sin embargo, era evidente que la adqui-
sicion del ferrocarril no seria tarea ficil, en
especial después de haber salvado a la empre-
sa mediante la ley de 1921. Como decia el
informe al Ministerio:

“Si las acciones mencionadas tuvieran
libre venta en el mercado, el Gobierno podria
adquirirlas por parcialidades y en diferentes
fechas a fin de no elevar su cotizacion.

“Pero no es éste el caso; las acciones de
minoria se encuentran controladas por un
grupo financiero habilmente dirigido y que ha
sabido obtener ventajas de cada negociacién
realizada con el Gobierno de Chile. EI mismo
grupo, por otra parte, controla una parte (no
podriamos asegurar si la mayoria) de las accio-
nes del Transandino Argentino. La resistencia,
por lo tanto, se efectuaria en conjunto por los

dos Transandinos y se ejerceria ante los dos
Gobiernos.
“De mds estard decir que esta resistencia
seria ejercida s6lo en la defensa de la cotiza-
cion de las acciones. No es de suponer que el
grupo financiero referido posea el menor inte-
rés en hacer sobrevivir las compaiias por un
simple espiritu de filantropismo internacional
de fomento del intercambio entre Chile y la
Argentina.”™

En mayo y diciembre de 1932 el Trans-
andino Argentino suspendié los servicios fe-
rroviarios por pérdidas financieras® y en 1934
comenzaron las gestiones para entregar ambas
empresas transandinas a los respectivos go-
biernos. Las negociaciones coincidieron con la
interrupcion del trafico continuo entre 1934 y
1944 después que un alud destruy6 una parte
importante de la via en el lado argentino. En
1935 un protocolo entre los gobiernos de Ar-
gentina y Chile establecié una comision para
estudiar la situacién y, finalmente, en 1937 se
produjo la adquisicién de las dos secciones por
los respectivos gobiernos ® Por primera vez, en
1944, luego de reabrir el trifico continuo, el
ferrocarril Los Andes-Mendoza estaba en si-
tuacion de cumplir su verdadero papel.

VI
Andlisis de las posibilidades de coordinar los tramos
terroviarios internacionales

Al comenzar este trabajo, nos preguntibamos
si los tramos internacionales habian dejado de
tener la justificacion que tenian cuando se
construyeron. Si fuese asi, el hecho de que
Sudameérica, por no haber velado por una de-
bida coordinacién operativa y comercial de los
servicios ferroviarios, no hubiese obtenido los
beneficios esperados cuando se construyeron
los tramos internacionales, tendria un interés
solamente histérico. En cambio, si la mayor
parte de estos mismos tramos conserva atn hoy
un claro papel de instrumento de integracién y
desarrollo, es evidente que no sélo es impera-

Urbidem, p. 70.
2ibidem, pp. 69-74.

tivo corregir los errores del pasado, sino que
seria un acto de irresponsabilidad no aprove-
char esta vasta infraestructura que, gracias a
los sacrificios de nuestros abuelos, hemos he-
redado. A mi juicio, el transporte ferroviario
internacional juega precisamente ese papel en
Sudameérica y esto explica el sentido funda-
mental de mi trabajo.

Durante los iltimos afios la CEPAL ha
realizado varias investigaciones sobre el trans-

?3Ibfdem, p. 72.

“Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna-
ciopgles..., op. cit., p. 134.

Y Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna-
cionales..., op. cit., p. 135; INTAL, Proyectos multinacio-
nales de infraestructura fisica..., op. cit., p. 231.
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porte en los corredores Lima-Buenos Aires,
Lima-Sao Paulo y Santiago-Caracas, en colabo-
racion con otros organismos regionales.® Es-
tos estudios han dejado en claro que el trans-
porte terrestre internacional, en comparacién
con el transporte maritimo, ofrece claras venta-
jas a los exportadores e importadores en una
amplia gama de mercancias. Dos factores que
han adquirido importancia sélo durante las
ultimas décadas, apoyan el papel del transporte
terrestre en el Cono Sur: primero, el creciente
comercio intralatinoamericano de productos
manufacturados de mayor valor unitario que los
productos bdsicos que tradicionalmente lo
dominaban, y, segundo, la creciente importan-
cia de ciertos polos de desarrollo ubicados en el
interior del continente, como Santa Cruz, Salta
y Corumba.

Para dar un solo ejemplo de la potencia-
lidad del transporte terrestre veamos el cua-
dro 1 que presenta los costos comparativos del
transporte de cobre por via maritima, carretera
y ferroviaria entre Rancagua y Sio Paulo. Como
puede apreciarse, la opcién de menor costo es
la B.4, que corresponde a un transporte ente-
ramente organizado sobre la base del uso de
ferrocarril desde Rancagua a Sao Paulo via Las
Cuevas, mientras que la mds cara resulta la

que emplea el transporte carretero durante
todo el trayecto. Todas las opciones multi-
laterales que utiliza el ferrocarril son de
menor costo que la opcion multimodal con
transporte maritimo %7

De todos modos, mediante estos mismos
estudios se ha podido comprobar que la
potencialidad de la infraestructura fisica, cons-
truida a costa de muy grandes esfuerzos que
honran la capacidad ingenieril y laboral de los
sudamericanos, seguird sin ser aprovechada
mientras no surjan los hombres dispuestos a
hacer, con la misma mistica que estuvo presen-
te durante la construccion de la vias, la labor
tan ardua de aunar voluntades para eliminar
las barreras administrativas que obstaculizan
la creacién de la infraestructura institucional
indispensable para el despegue de los servi-
cios ferroviarios internacionales. De esta ma-
nera se podra verificar la correccion de las pre-
visiones que nos sugiere la intuicién; basta-
ran pequenas inversiones —-sumadas a gran-
des dosis de buena voluntad y sentido de soli-
daridad— para resolver algunos problemas que
aquejan la explotacién de estos servicios por
falta de una adecuada disposicién para em-
prender una accion coordinada.

Cuadio 1

ALGUNAS OPCIONES DE ‘TRANSPORTE DE COBRE DESDE RANCAGUA A SAO PAULO
{Estructura de costos del ETM y tiemipos de transporte)

OPCIONES TRAMOS U OPERACIONES GASTO GASTO DI- TIEMPO
PORTRA- RECTO DE TPTE.
MO U QPE- DEL ETM PROME-
RACION US$/TON. DIOEN
US$/TON. DIAS
Maritima: A Rancagua-San Antonio, via ferrocarrill 5,00
Movilizacién portuaria en San Antonio 7,50
San Antonio-Santos, via maritima 53,17
Movilizacién portuaria en Santos 15,50
Impuesto marina mercante (20% sobre flete maritimo} 10,63

YCEPAL/INTAL, Servicios de transporte terrestre
internacional en los corredores Limu-~-Buenos Aires y Lima-
Sdo Paulo (E/CEPAL/1007) y CEPAL/CAF, Perspectivas
del transporte internacional por carretera en la subregion
anding {(E/CEPAL/L. 154 y addendas |y 2).

97En el transporte masitimo se incluyen tres gravime-
nes: el impuesto de 3% sobre el flete a favor de la Caja de

Prevision de la Marina Mercante de Chile, que esti
incluido en el flete maritimo del cuadro 1, el impuesto
adicional al flete para renovacion de la Marina Mercante de
Brasil equivalente al 20% del valor del flete de importacion
y la tasa de mejoramiento portuario de Brasil equivalente al
3% sobre el valor CIF de las imercaderias.
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Continuacién cuadro N.° 1 pagina anterior

OPCIONES TRAMOS U OPERACIONES GASTO GASTODI- TIEMPO
PORTRA- RECTO DE TPTE.

MO U OPE- DEL ETM PROME-

RACION US$/TON. DIOEN

US$/TON. DIAS
Tasa de mejoramiento portuario {3% sfvalor CIF
a US$ 1.495/Ton.) 44,86
Despacho de aduana en Santos 4,00
Santos-5ao Paulo (depésito cliente), via carretera ) 9,00 149,66 40

Terrestres: B-1 Rancagua-Mendoza, via carretera (incluido
transhordo Mendoza) 50,00
Mendoza-Buenos Aires, via ferrocarril2 }

Transbordo en Buenos Aires 44,00
Buenos Aires-Uruguaiana, via ferrocarril®
Transbordo en Urugunaiana 2,00
Despacho de aduana en Uruguaiana 2,00
Uruguaiana-Barra Funda, via ferrocarril® 25,00
Transbordo en Barra Funda 2,00
Barra Funda-Sao Paulo (dep6sito cliente), via carretera 5,00 130,00 18
B.2 Rancagua-Osorno, via ferrocarril! 15,00
Transbordo en Osorno 2,00
Osorno-Bariloche, via carretera 25,00
Transbordo Bariloche 2,00
Intervencién de aduana en Bariloche 2,00
Bariloche-Buenos Aires, via ferrocarril®
Transbordo en Buenos Aires 52,00
Buenos Aires-Uruguaiana, via ferrocarril®
Transbordo en Uruguaiana 2,00
Despacho de aduana en Uruguaiana 2,00
Uruguaiana-Barra Funda, via ferrocarril* 23,00
Transbordo en Barra Funda 2,00
Barra Funda-Sao Paulo (depésito cliente), via carretera 5,00 134,00 21
B.3 Rancagua-Socompa, via ferrocarril® 40,60
Socompa-Santa Fe, via ferrocarril?
Santa Fe-Parand, via carretera (incluido transbordo) } 50,00
Parana-Uruguaiana, via ferrocarril®
Transbordo Uruguaiana 2,00
Despacho de aduana en Uruguaiana 2,00
Uruguaiana-Barra Funda, via ferrocarril? 25,00
Transbordo en Barra Funda 2,00
Barra Funda-Sao Paulo (depésito cliente), via carretera 5,00 126,00 25
B4 Rancagua-Las Cuevas, via ferrocarril® 22,00
Las Cuevas-Mendoza, via ferrocarril” 12,50
Transbordo en Mendoza 2,00
Mendoza-Buenos Aires, via ferrocarrilZ
Transbordo en Buenos Aires 44,00
Buenos Aires-Uruguaiana, via ferrocarril®
Transbordo en Uruguaiana 2,00

Despacho de aduana en Uruguaiana 2,00
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Continuacién cuadro N.9 1 pdgina anterior
OPCIONES TRAMOS U OPERACIONES GASTO GASTO DI- TIEMPO
POR TRA- RECTO DE TPTE.
MO U OPE- DEL ETM PROME-
RACION US$/TON. DIO.EN
US$/TON. DIAS
Uruguaiana-Barra Funda, via ferrocarril? 25,00
Transbordo en Barra Funda 2,00
Barra Funda-Sio Paulo (depésito cliente), via carretera 5,00 116,50 23
B.5 Rancagua-Sac Paulo (depésito cliente), via carretera 170,00 170,00 12

!Empresa Ferrocarriles del Estado de Chile, trocha 1.676 mm.

2Linea Ferrocarril General San Martin, trocha 1.676 mm.

3Linea Ferrocarril General Urquiza, trocha 1.435 mm.

4Rede Ferroviaria Federal S.A. y Ferrovias Paulistas S.A. (ambas de trocha 1.080 mm.)

5Linea Ferrocarril General Roca, trocha 1,676 mm.

8K mpresa Ferrocarriles del Estado de Chile, trocha 1.676 mm. en el tramo Rancagua-La Calera y trocha 1.000 mm.
en el tramo La Calera-Socompa. En La Calera se cambian los bogies de los vagones.

TLinea Ferrocarril General Belgrano, trocha 1.000 mm.

8Empresa Ferrocarriles del Estado de Chile, trocha 1.676 mm. en el tramo Rancagua-Los Andes y trocha 1,000 mm., en
el tramo Los Andres-Las Cuevas (interior limite tanel). En Los Andes se cambian bogies a Jos vagones.

Tradicionalmente, el transporte ferrovia-
rio internacional se ha caracterizado por el tras-
paso de la responsabilidad en el momento de
entregar el vagén de carga en el punto de
conexion entre las vias de dos empresas admi-
nistradas por separado. De esta forma, el trans-
porte ferroviario internacional es el resultado
de la suma del servicio de transporte nacional
de dos 0 mis empresas interconectadas. Este
tipo de servicio debe competir en el mercado
del transporte internacional con medios como
el carretero, en que el camién recorre toda la
ruta amparado por la responsabilidad de un
mismo porteador, lo que también ocurre con
los medios de transporte maritimo y aéreo.

En algunos estudios realizados sobre los
factores que inciden en la demanda de servi-
cios de transporte internacional, se ha demos-
trado que ésta responde tanto al precio del
transporte como a la buena calidad del servi-
cio durante todo el trayecto. Los usuarios exi-
gen que el empresario de transporte resuelva
todos los problemas que se presentan en el
traslado de las mercancias desde el punto de
origen hasta el de destino. El transporte de

puerta a puerta tiene para los usuarios una
importancia mucho mayor en el ambito inter-
nacional que ‘en el nacional. De ahi que la coor-
dinacién para obtener un servicio de transporte
internacional adquiera mayor relevancia.

Teniendo en cuenta que los servicios
requeridos por el trifico internacional en las
rutas ferroviarias internactonales lo continua-
rdn proporcionando dentro de cada pais las
mismas empresas que tienen la responsabi-
lidad del trafico nacional, y que el trifico inter-
nacional tiene para ellas, en la mayoria de los
casos, un caracter marginal, es preciso analizar
las exigencias de coordinacion entre estas
empresas por lo menos en los tres niveles
siguientes:

a) la coordinacion operativa, que com-
prende acuerdos respecto de itinerarios, inter-
cambio de vagones, transbordos, documenta-
cién, etc., y que podria enfocarse como un
asunto de facilitacion, esto es de eliminacién
de trabas —fisicas o administrativas— al expe-
dito movimiento de los vagones en el trifico
internacional;

b) la coordinacidn comercial, que se refie-
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re esencialmente a la clasificacion de las rela-
ciones con los usuarios, de tal modo que un
cliente pueda resolver todos sus problemas a
través de una sola empresa sin tener que recu-
rrir separadamente a cada una de ellas. Esta
coordinacion debe incluir convenios sobre
armonizacion de clasificadores de carga, fija-
cion de tarifas, cancelacion de fletes de origen
a destino, promocioén de ventas, atencién de re-
clamaciones, ete., y

¢) la coordinacion de programas y planes
que apuntan a mancomunar el estudio y reali-
zaciéon de proyectos de inversion necesarios
para mejorar la explotacién de los tramos inter-
nacionales.

En 1964, por iniciativa de las empresas
ferroviarias del cono sur de Sudamérica, cuyas
redes conforman un sistema ferroviario inter-
nacional, se cred la Asociacién Latinoameri-
cana de Ferrocarriles (ALAF) con el objeto de
“fomentar un transporte ferroviario seguro, efi-
ciente y econ6mico; estimular el comercio por
terrocarril y procurar la coordinacién y pro-
greso de los ferrocarriles e industrias ferrovia-
rias latinoamericanas, como medio para lograr
la integracion social y econémica en beneficio
de los pueblos de América Latina” %

Hasta la creacion de la ALAF los ferroca-
rriles estuvieron sumergidos en sus problemas
locales y las posibilidades de coordinacion
entre ellos eran minimas. Desde los inicios de
su accion, la ALAF atribuy6 la mayor impor-
tancia al fomento del transporte ferroviario
internacional y con el objeto de instituciona-
lizar su labor en este sentido, establecié los
Grupos Zonales con cardcter binacional pri-
mero, y multinacional después, en la medida
de las necesidades. El trabajo periédico de
estos Grupos Zonales es un exponente tipico
de la colaboracién entre paises en desarrollo y
ha permitido el contacto de los ejecutivos fe-
rroviarios del mas alto nivel para emprender la
tarea de coordinacién del trafico ferroviario
internacional.

Bajo el patrocinio y coordinacién de la
ALAF, han proliferado grandemente las reu-
niones de Grupos Zonales para analizar los
problemas operativos de todas las conexiones

98 Estatuto de la Asociacién Latinoamericana de Ferro-
carriles, articulo 2.°

ferroviarias internacionales, con miras a mejo-
rar los servicios de transporte ofrecidos a los
usuarios, lo que permite abordar en el terreno
una serie de medidas que van desde la coor-
dinacion de itinerarios y labores en las esta-
ciones fronterizas de intercambio hasta el
arriendo de equipos de traccion entre redes
conectadas para facilitar la operacién de los
trenes. Para algunas conexiones, como las exis-
tentes entre Aricay La Paz y entre Los Andes y
Mendoza, la ALAF impulsé la colaboracion
entre los ferrocarriles interesados para realizar
estudios integrales encaminados a mejorar la
coordinacion de los servicios y la capacidad de
transporte, aunque sus resultados son todavia
limitados.

Gracias a la accién de estos Grupos se
perteccionaron los convenios de trifico entre
los terrocarriles, y también bajo la direccién de
la ALAF se ha elaborado un convenio tipo para
orientar la modificacion y ajuste de las normas
que regulan los trificos bilaterales con miras a
su uniformidad.

A través de una experiencia de transporte
transcontinental realizada en el marco de un
proyecto conjunto de la CEPAL y el Instituto
parala Integraciéon de América Latina (INTAL),
con la colaboracién de la ALAF y las empre-
sas ferroviarias de Chile, Argentina, Bolivia y
Brasil en 1974, se logr6 demostrar la factibili-
dad técnica de este tipo de transporte entre
Antofagasta y Sido Paulo, pero quedé de mani-
fiesto la necesidad de contar con acuerdos
institucionales que regularan el transporte fe-
rroviario multinacional. Bajo la direccién y co-
ordinacién de la ALAF, y con la asesoria de la
CEPAL vy la experiencia y firme voluntad de
las empresas ferroviarias de Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Paraguay, Perti y Uruguay se es-
tablecié el Convenio de Trafico Ferroviario
Multinacional de Carga, llamado Convenio
MULTILAF, cuya reglamentacion se encuen-
tra en plena vigencia, aun cuando persisten
algunas disposiciones que presentan restric-
ciones transitorias.

En el campo de los avances concretos en
materia de transporte internacional, desde la
creacion de la ALAF es posible observar un
incremento muy importante del transporte en
varias conexiones internacionales y especial-
mente entre Bolivia y Brasil, y entre Argentina
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y Brasil, asi como es posible también advertir
una interesante corriente de trifico de cobre
por via férrea desde Chile a Brasil en transito
por Argentina, que ha demostrado la factibi-
lidad técnica y econémica del transporte ferro-
viario transcontinental sobre recorridos de mas
de 4.000 km. en competencia con otras opcio-
nes de transporte terrestre y maritimo.

La activa y creciente competencia que hoy
enfrentan los ferrocarriles internacionales por
parte del transporte carretero hace que su si-
tuacion sea hoy mucho mas dificil que hace 50
anos. Sin embargo, la voluntad que se advierte
ahora para asegurar la colaboracién y coordi-
nacion indispensable entre las empresas nacio-
nales de paises vecinos permite augurar mejo-
res perspectivas que en el pasado para un apro-
vechamiento mas eficaz de las ventajas inhe-

rentes al medio ferroviario en los traficos inter-
nacionales. Si se hubiera contado oportuna-
mente con esta disposicion y voluntad en el
pasado, la historia econémica de la subregion
hubiera sido diferente y la integracion regional
hubiese sido una realidad en el momento en
que algunos visionarios la anticiparon como
un suefio del futuro.

La creacion de la ALAF ha operado un
cambio profundo en la actitud de los ferroca-
rriles frente al trifico ferroviario internacional,
cuyas repercusiones todavia no es posible
evaluar por falta de perspectiva histérica, pero
es muy probable que en los afios venideros
se analice la historia de los ferrocarriles
internacionales de Sudamérica dividiéndola
en dos etapas: antes de la ALAF y después de
la ALAF.
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La estrategia de las necesidades basicas se ha deba-
tido intensamente en los foros internacionales du-
rante los tltimos afios, pero todavia existe cierto
desconocimiento respecto a su contenido y a los
tactores econémicos y politicos que favorecerfan su
surgimiento y consolidacién. Por ello, el autor co-
mienza. por definirla con claridad y para lograrlo la
contrasta con otras estrategias, en especial las orien-
tadas a erradicar la pobreza y aquellas otras que
combinan de manera ecléctica elementos de varias
alternativas.

Una vez definida, destina el nicleo del articulo
a analizar algunos requisitos politicos nacionales e
internacionales de la estrategia de necesidades ba-
sicas. En cuanto al orden politico interno, subraya
que para poder fructificar ella debe basarse en un
régimen politico que, sustentado en una comuni-
dad particinante v organi»~da que controle el aparato
del Estado, oriente y fortalezca su puesta en marcha
y simultineamente pueda vencer los innumerables
obstaculos que se le opondrian. Las relaciones in-
téfnacionales requeririan el establecimiento de un
nuevo orden que considere las necesidades bdsi-
cas como su objetivo central, del tipo propuesto en
la denominada ‘collective self-reliance’.

Dados estos requisitos politicos, y otros que
también considera, juzga escasas las probahilidades
de que esta estrategia se adopte a corto plazo en
América Latina. Sin embargo, tomando en cuenta el
vertiginoso dinamismo del tiempo histérico y las
sixmentes de cambio que trae aparejado, no cree un
ejercicio inutil comenzar a delinear los rasgos mds
precisos de esta ‘utopia concreta’; nadie deberfa
sorprenderse si en pocos afios més llega a ser el
horizonte més probable de nuestros pueblos.

*Director de la Divisién de Asuntos Sociales de la CEPAL.

1. Dos propuestas antitéticas: pobreza versus
necesidades bdsicas

En este ripido examen de algunas propuestas
recientes sobre pobreza y necesidades bdsicas
{NB) concentraremos la atencién sobre un gru-
po reducido aunque significativo de ellas, las
que se indican con las letras A y B al pie de
pdgina. Se han escogido estas dos propuestas
porque ellas representan adecuadamente las
posiciones polares del amplio espectro de al-
ternativas y posibilidades hipotéticas que se
proponen hoy en dia y dominan el debate in-
ternacional. De este modo sera posible percibir
con mayor nitidez sus diferencias y aclarar
algunas de las razones que las han convertido
en motivo de confrontacién. En lo esencial, se
trata de distinguir en qué consisten las mas
netas e influyentes propuestas acerca de la
pobreza y las NB cuando son contrastadas una
con otra, en un amplio contexto de referencia y
como opciones posibles, no solo frente a los
problemas de carericia y miseria masiva, sino
también como verdaderas alternativas de desa-
rrollo y transformacién social.

Estas propuestas son muy diversas en
esencia, sea por sus presupuestos axiolégicos e
ideolégicos, sus fundamentos y propésitos, el
campo temporal que cubren y su cobertura
social y politica. Si se atiende a su relacién con
el orden social vigente se puede formar con
ellas una escala que va desde la aceptacién del

Dichas propuestas son:

A. Pobreza. Se tienen en cuenta principalmente las
propuestas del Banco Mundial contenidas en su The
Assault on World Poverty, Baltimore, The Johns
Hopkins University Press, 1975, que contiene, ade-
mds, el discurso de MeNamara en Naivobi (Anexo 15, p.
90 y ss.). También el World Development Report,
1978, Washington, Banco Mundial, 1978, capftulo IV,
que reproduce la posicién basica del trabajo anterior.

B. Otro desarrollo y necesidades bdsicas. En primer
lugar, el planteo de las NB del Informe Hammarskjsld
1975, titulado Qué hacer: Otro desarrollo (Develop-
mens Diglogue), Uppsala, Suecia, 1975, Nos. 1/2, y el
conjunto de estudios “Towards a Theory of Rural
Development” en Development Dialogue, Uppsala,
Suecia, Dag Hammarskjéld Foundation, 1977: 2. Pue-
de verse ademds el libro colectivo de Marc Nerfin
{comp.), Hacia otro desarrollo; Enfoques y estrategias,
Siglo XXI, México, 1978. Todos estos trabajos se
consideran como formando un conjunto relativamente
homogéneo. También dentro de esta linea se puede
ubicar al estudio de la Fundacién Bariloche; Catdstro-
fe 0 nueva sociedad? Modelo Mundial Latinoamerica-
no, Bogot4, International Development Research Cen-
tre, 1978,
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statu quo (Banco Mundial) hasta el rechazo
radical de los grandes sistemas sociales vigen-
tes y aun de la civilizacién industrial {‘otro
desarrollo’).

Se pueden ordenar en el mismo sentido
por su grado de inclusividad; mientras que la
primera no es mucho mas que una limitada
politica de pobreza, compuesta de paliativos
afines con cualquier orden politico y estilo de
desarrollo, las del ‘otro desarrollo’ son pro-
puestas de reorganizacion total del orden so-
cial interno e internacional, no menos que de
la personalidad individual y social.

La primera intenta aportar soluciones s6-
lo al problema de la pobreza masiva vista como
situacion anomala que debe ‘erradicarse’ del
cuerpo social; secundariamente, se preocupa
por el crecimiento de la poblacion y la distri-
bucion del ingreso; en cambio, el ‘otro desa-
rrollo” apunta a un espectro mas amplio de
problemas que van desde la alimentacion y los
recursos naturales no renovables, pasando por
la poblacion y el balance ecologico, hasta la
democracia, el orden internacional, la justicia
social y la superacion de la alienacién humana,
v los concibe a todos como un complejo inte-
rrelacionado y mutuamente dependiente. La
mera posibilidad de comprar una ‘canasta de
necesidades’ no es de ninguna manera sufi-
ciente; lo que esta propuesta pone en cuestion
es el logro del desarrollo pleno de la condicién
humana.

En consecuencia, la disparidad sustancial
entre estas propuestas es tan considerable que
la mayoria de las comparaciones que suelen
hacerse son arbitrarias por estar fuera de
contexto. Precisamente, el trazado de este
contexto significativo de referencia es el moti-
vo principal de estas notas, las que no preten-

C. Otras propuestas han tratado de combinar el planteo
situacionista de la pobreza con el enfoque transforma-
dor de las necesidades basicas. Un importante esfuerzo
en ese sentido lo constituye el informe de la OIT,
Empleo, crecimiento y necesidades esenciales: Proble-
ma mundial, Ginebra, OIT, 1976, y por la declaracion
de principios aprobada por la Conferencia Mundial del
Empleo, Ginebra, junio de 1976. También el trabajo
del Banco Mundial, Redistribution with Growth,
IBRD, Washington, 1974, se sitiia en esta linea inter-
media, ecléctica en un sentido y reformista en otro.

den otra cosa que aportar elementos que eviten
esta difundida falacia de interpretacion.

Dentro de una perspectiva inmediatista, se
puede afirmar que los planteos del desarrollis-
mo convencional acerca del problema de la
pobreza tienen el caricter de una erradicacion
0 extirpacion que debe realizarse sin postergar
ni reducir el crecimiento ni alterar fundamen-
talmente los rasgos estructurales de la econo-
mia y el poder y, mas en general, la dindmica
del estilo de desarrollo vigente? La pobreza
se torna asi un problema autocontenido y mar-
ginalizado, sin proyecciones sobre otros am-
bitos estructurales y procesos sociales mads
amplios. De alli que la mayoria de sus propues-
tas sean asistenciales y paternalistas (canaliza-
cion de recursos de arriba hacia abajo para
superar el ‘umbral de pobreza’) y se encuentran
habitualmente al margen de las politicas y es-
trategias generales de desarrollo.

De un modo u otro se descuenta que la
accién benévola de la ‘mano invisible” y de las
fuerzas del mercado activaran el ‘goteo’ (¢rick-
le down) y, con ello, se mitigaran las carencias
principales de los pobres hasta que puedan
superar las llamadas brechas de pobreza. Se
sostiene que esto ya estd ocurriendo y que
finalmente se integrard a los pobres y margi-
nales en la dindmica del desarrollo capitalista.
El considerable crecimiento reciente de la
economia latinoamericana ha hecho pensar a
algunos que una elevada proporcién de los po-
bres se encuentra en una situacion préxima a
los umbrales de la pobreza y que su importan-
cia relativa estd disminuyendo ripidamente.
De ahi que podrian reunirse los recursos
necesarios para aliviarlos sin sacrificios exce-
sivos e intolerables para las capas de altos
ingresos. Nada impide en consecuencia que la
erradicacion de la pobreza sea propuesta como
una posibilidad,compatible con la continuidad
de un estilo de desarrollo concentrador y de
una sociedad consumista para minorias.

2La idea de ‘estilo de desarrollo’ se entiende aqui tanto
como un modo de crecimiento y funcionamiento de la
economia interna y de su insercién internacional, cuanto
como una estructura de relaciones de dominacién, Véase al
respecto J. Graciarena, “Poder y estilos de desarrollo”, en
Revista de la CEPAL, N.¢ 1, Primer semestre de 1976.
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El enfoque del ‘otro desarrollo’, que pone
el acento en la satisfaccion de las necesidades
basicas, parte de un supuesto muy diferente,
que es el de suponer de partida la liquidacién
de la pobreza como la consecuencia de una
reorganizacion profunda de la sociedad y la
convivencia humana. A diferencia del enfoque
de la pobreza, que es altamente maleable y
mimético (en estas propiedades se funda gran
parte de su credibilidad y capacidad de apela-
¢ién para los sectores tecnocraticos y hegemé-
nicos), el de las necesidades bdsicas se propo-
ne explicitamente como meta el logro de un
modelo de sociedad igualitaria. En algunos
casos, este modelo tiene ya su rétulo: la Fun-
dacién Bariloche propone un socialismo parti-
cipatorio y antiburocritico. En varias propues-
tas del ‘otro desarrollo’ hay una elaborada
explicacién de este modelo utépico que con-
tiene las principales caracteristicas de la
‘nueva sociedad’. Y en esa sociedad distinta
—se afirma— no habra pobres porque las nece-
sidades basicas serdn satisfechas cuando se
efectiien los cambios propuestos como requisi-
tos del nuevo modelo societal.

Como podri apreciarse aqui, ya no es posi-
ble establecer un orden de mas a menos entre
pobreza y NB porque las diferencias no son
agregativas y los presupuestos de partida y sus
objetivos difieren radicalmente. En un caso, la
erradicacion de la pobreza se encuentra al final
del camino, en tanto, que en el otro la satis-
faccion de las necesidades basicas se consti-
tuye desde el comienzo en el principio estruc-
tural de un modelo de sociedad donde la situa-
¢ién carencial de pobreza estd en principio
excluida como posibilidad real.

Todas las propuestas consideradas se ba-
san en un diagnostico, implicite o explicito,
que contiene una evaluacién del presente y
una hipétesis sobre cudl sera el escenario futu-
ro que prevalecerd. El enfoque de la pobreza
postula —como ya se dijo— la continuidad del
orden social capitalista actual, mientras que el
de las necesidades basicas parte de la convic-
cién de su proxima e irreversible declinacion.
Los mas radicales no contemplan ni siquiera
la posibilidad de una adaptacion feliz que pro-
longue indefinidamente su presente agonia.
Para algunos, en el futuro a largo plazo no hay
lugar mas que para regimenes autoritarios de

tipo corporativista o para un socialismo partici-
pacionista, pero no para un capitalismo de
mercado. Aunque no siempre explicitamente
los trabajos del ‘otro desarrollo’ y de la Funda-
cién Bariloche comparten esta posicion. A lar-
go plazo el capitalismo consumista esti conde-
nado sin apelacion posible, y no sélo porque
es injusto e inhumano, sino también porque es
predatorio y destructivo, e incapaz al mismo
tiempo de enfrentar y resolver los desafios del
futuro. Mds atin, se lo sindica como el responsa-
ble en gran medida de las amenazas existen-
tes para el porvenir humano. Veamos esto en el
balance final de la Fundacién Bariloche 3
Para entender bien el sentido de estos
planteos, es necesario tener en cuenta que, sin
excepcion, todos los llamados ‘modelos mun-
diales’ derivan de admitidas motivaciones ge-
neradas por una presunta situacion de amena-
Za, sea ésta ecolégica, natural o poblacional,
de una revolucién social o de un colapso de la
civilizacién. Acaso esta comiin anticipacion de
una catdstrofe posible sea la mayor constante
de las varias y disimiles propuestas. Aparece
en el discurso de McNamara cuando lanza el
‘asalto a la pobreza’ del Banco Mundial® y en
el planteo inicial del Informe Hammarskjold,?

3“En conclusién, el crecimiento econ6mico, conser-
vando la actual distribucién del ingreso, significa, en el
mejor de los casos, demorar por casi dos generaciones la
meta de una humanidad liberada del sufrimiento v la
miseria. Implica también la necesidad de destinar entre
tres y cinco veces mis recursos materiales para alcanzar
el objetivo deseado, multiplicando asi la presion sobre el
medio ambiente; todo esto para mantener el consumo
dispendioso de las minorias privilegiadas. ... Por tiltimo,
el modelo demmestra, dentro de las limitaciones que
necesariamente tiene este tipo de trabajo, que el destino
humano no depende, en tltima instancia, de barreras
fisicas insuperables, sino de factores sociales y politicos
que a los hombres compete modificar. Nada facil es la
soluci6n, porque cambiar la organizacién y los valores de
la sociedad, como lo prueba la historia, es mucho mis
dificil que vencer las limitaciones fisicas. Intentarlo, sin
embargo, es el tinico camino abierto hacia una humanidad
mejor.

“Se podria decir que esta propuesta es utépica, y que
serfa mds realista postular soluciones que implicaran una
smodificacién menos radical de las estructuras sociopoliti-
cas del mundo. A quienes sostienen esa posicién, cabe
recordarles lo que escribiera John Stuart Mill hace ya un
siglo: ‘Contra un gran mal, un pequefio remedio no
produce un pequenio resultado; simplemente no produce
ningtin resultado’.” Fundacién Bariloche, ¢Catdstrofe o
nueva sociedad?, op. cit., pp. 122 y 125 (subrayados
agregados).
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tanto como en el titulo mismo del estudio de la
Fundacién Bariloche $

Mientras que en el caso del Banco Mun-
dial su propuesta considera principalmente la
situacion de pobreza como fuente de amenaza
para el statu quo, los otros admiten de entrada
los grandes problemas tratados en reuniones
mundiales de las Naciones Unidas sobre ali-
mentacién, poblacion, empleo, recursos natu-
rales y medio ambiente, vinculandolos con el
debate critico sobre el futuro de la civilizacién
industrial y los pronésticos que indican la posi-
bilidad de un cambio de sistema histérico.

El enfoque de la pobreza considera como
constante la estructura sociopolitica cuando la
aceleracién historica alcanza ritmos insospe-
chados e inéditos. La propuesta del Banco
Mundial se reduce, en sustancia, al incremento
de la productividad de los pobres rurales y los
marginados urbanos para mejorar su ingreso.
Asi lo expreso el propio McNamara: “ ... el
problema bdsico de la pobreza y el crecimien-
to en el mundo en desarrollo puede expresarse
de manera muy simple. El crecimiento no estd
alcanzando a los pobres de modo equitativo, ni
éstos estdn contribuyendo en forma significa-
tiva al crecimiento. En consecuencia, es nece-
sario reestructurar las estrategias del desarro-
llo a fin de ayudar a que los pobres logren una
mayor productividad”. (Del prefacio de The
Assault on World Poverty, p. V; subrayados
agregados.)

Es evidente entonces que se trata de una
propuesta centrada sobre un problema especi-
fico y con una solucién de alcances bien limi-
-tados: reducir el dualismo estructural y la mar-

4McNamara advierte sobre la posibilidad de una revo-
lucién social en los siguientes términos: “El problema
real reside en [saber]g si una dilacién indefinida serd
politicamente prudente. Una situacion cada vez mds
inequitativa habrd de plantear una creciente amenaza a
la estabilidad politica. Si, en ultimo término, los gobier-
nos fracasaren en dicho esfuerzo (en procura de soluciones
viables al enorme problema de la pobreza absoluta), temo
en tal caso que de muy poco valdrdn sus éxitos en otros
campos”, R.S. McNamara, “The Nairobi Speech”, en World
Bank, The Assault on World Poverty, p. 94 (subrayados
agregados).

SEl Informe Hammarskjéld recuerda que “los proble-
mas puestos sobre el tapete, ya sean la alimentacion, la
energia, la poblacién, ¢l medio ambiente, cuestiones
econdmicas y monetarias o los litnites al crecimiento,
son solamente los signos mds evidentes del ‘gran desorden

ginalidad social por la via principal de la
elevacion de la productividad de los pobres,
con la esperanza, al mismo tiempo, de que esto
acelere la reduccion del crecimiento demogra-
fico y resuelva de rebote el problema de la
poblacién.

Se trata de una tipica solucién conserva-
dora y tecnocratica, porque todo depende de
la conformidad gubernamental (p. 4) y se basa
en parametros historico-estructurales que no
cambian, sino que, por el contrario, se trata de
preservar como relevante objetivo final. De
donde la preocupacién por lo que la amenaza
significa como posibilidad de cambio del sis-
tema de dominacién. Por lo tanto, el presu-
puesto fundamental de los planteos sobre la
pobreza es la necesidad de asegurar la conti-
nuidad del sistema social, y esto se presenta
no s6lo como una posibilidad factible, sino
también como una condicién histérica necesa-
ria para la supervivencia de la presente civili-
zacion industrial y del capitalismo. En este
caso, la revolucién social es la amenaza temida
gue se lucha por evitar, mientras que para la
propuesta del ‘otro desarrollo’ ella constituye
la esperanza que abre la posibilidad de un fu-
turo mds promisorio.

No es posible por lo tanto que la alternati-
va de las NB pueda ofrecer proposiciones de
politica y recetas para planeacion tan especi-
ficas como las de la pobreza, ya que implica en
su mismo origen un reordenamiento total de la
sociedad. Por mds que se lo planteen las
propuestas del ‘otro desarrollo’ no pueden ir
mucho mis alld de la elaboracién de formulas
politicas generales, de ahi que su fuerza prin-
cipal esté en su capacidad de apelacion social.
Como su concrecién historica atiin no se ha

bajo el cielo””. Luego menciona como causas de la crisis
la pobreza, la alienaci6n, las relaciones internacionales,
las instituciones y “los crecientes sentimientos de frusta-
cién que trastornan las sociedades industriales”. En se-
guida agrega: “La situacién no puede ser bien compren-
dida o solucionada, @ menos que se la discierna como un
todo”. (p. B, subrayado agregado).

La Fundacion Bariloche admite la amenaza tal como
la plantea el Club de Roma en su estudio sobre ‘los
limites del crecimiento’ donde se prevé la posibilidad de
agotamiento de los recursos naturales y del crecimiento
econémico debido a la explosién demogrifica. Véase en
la Introduccion (¢Catdstrofe o nueva sociedad?, op. cit.,
pp. 11y 13 yss.).
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producido —caso bien distinto del enfoque de
pobreza que se inserta en un orden social ya
constituido y operante—, para lograrlo es in-
dispensable convencer, atraer y aglutinar fuer-
zas sociales, elaborar una ideologia y proponer
una estrategia de un cardcter muy distinto, mas
bien de accién social y politica que el marco
de un nuevo proyecto social, nacional e inter-
nacional, que de planeacién y programacion
dentro del statu quo.

2. La propuesta de las necesidades bdsicas
como utopia concreta

En suma, lo que se propone con las NB es una
tarea para hombres de gobierno, politicos e in-
telectuales, de donde su caricter primordial
de ‘utopia concreta’. Cabe recordar que el In-
forme Hammarskjold fue preparado especial-
mente para el VII periodo extraordinario de la
Asamblea General de las Naciones Unidas
(1975) y dirigido a los paises del Tercer Mundo
gue entonces promovian la necesidad de esta-
blecer un nuevo orden econdémico internacio-
nal. Por eso mismo tiene una fisonomia mads
semejante a la de un manifiesto politico que ala
de una estrategia parcial apropiada para plani-
ficadores. Su posibilidad histérica dependera
mas que todo de su congruencia con la crisis
que diagnostican y de su capacidad de apela-
cién a quienes sientan su ‘llamado’ y se vean
en peligro. La fuerza que pueda engendrar y
orientar en un sentido racionalmente compa-
tible con la solucién de la crisis constituira el
unico contexto legitimo para evaluarla y some-
terla a critica.

A menudo se descartan las propuestas del
‘otro desarrollo’ calificindolas de utépicas,
con un evidente sentido peyorativo, porque
propician profundas y fundamentales transfor-
maciones estructurales e institucionales. En
cambio, se prefiere el enfoque de la pobreza
como mas realista y ajustado a los hechos, por-
que se concreta a un problema que se supone
limitado y bien definido, ajeno por tanto a
cualquier divagacion utépica, tan fuera de
lugar en los pragmaticos ambientes tecnocra-
ticos.

En rigor, los aspectos utépicos no son en
modo alguno ajenos al enfoque tecnocritico,
aunque la utopia no se encuentre expresamen-

te manifiesta, o pueda ser vehementemente
rechazada como ajena a su ‘verdad técnica’.
Porque es tan utdpica la postulacién de una
edad de oro futura que sea la mera extrapola-
cion del presente, como la de un porvenir dis-
tinto que resulte de su transformaciéon radical.
Apostar a la continuidad del presente orden
social a mediano y a largo plazo puede ser tan
utépico (en el sentido de irrealista) como ha-
cerlo por su transformacion radical. Una y otra
posibilidad nunca dejardn de ser conjeturales,
ni tampoco de ser posibles. Todo dependerd
entonces de la calidad predictiva de la conje-
tura, de la manera como se ajusta a las condi-
ciones existenciales, experiencias vitales y mo-
tivaciones de las personas y, mas que eso, de
su capacidad para inducir los cambios que
propone.

Como bien lo recuerda la Fundacién Ba-
riloche (pp. 7 y 108), una propuesta de este gé-
nero, ‘catastrofista’ y transformadora, tiene
siempre, y en algin grado, el caricter de una
‘profecia autocumplida’ (self-fulfilling proph-
ecy), esto es, una profecia que induce y crea
las condiciones para su propio cumplimiento,
cuando se dan, claro estd, las circunstancias
historicas propicias para ello. Lo primero que
cuenta es el impulso inicial, una idea que cuaja
socialmente porque responde a una necesidad:
vital, intensa y profunda. Ella muy bien podria
ser la desencadenante del proceso. El Infor-
me Hammarskjold titula su Introduccion: “Po-
ner en marcha el proceso de cambio”; y la en-
cabeza con un proverbio chino que dice:
“Hasta el viaje mds largo comienza con el
primer paso’.

Este tipo de reflexién y propuesta volun-
tarista (wishful thinking), que intenta ser un
mito en gestacion a la espera de tornarse una
idea-fuerza, supone mayores riesgos intelec-
tuales para sus proponentes que la ticita
defensa de la continuidad del statu guo. En
tiempos normales nada parece mas firme y
seguro que €él; pero cuando muchas cosas que
parecian estables y seguras se desvanecen en el
vacio o se desmoronan ripidamente y se entra
a los que Toynbee llama ‘tiempos revueltos’,
no pocas de las viejas convicciones vacilan y las
seguridades de la duracién del orden vigente
se debilitan y tienden a esfumarse. Por esa
via se entra a la ancha avenida de la crisis. Es-
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ta funciona como un mecanismo de retroali-
mentacién que crea sus propias fuerzas de
inercia que la proyectan mas alla de su impul-
so inicial, y hacia un horizonte histérico que
puede traer su superacion parcial o total o, por
el contrario, el caos y la disociacién,

Continuidad, cambio: ¢quién podria de-
mostrar fehacientemente la posibilidad de una
u otro? El dilema intelectual de optar se puede
resolver de varias maneras, sea por el camino
de las convicciones ideoldgicas y axiolégicas,
sea por una indecision paralizante. Sin embar-
g0, si se juzgan estas posibilidades como juicios
de realidad, esto es, por su capacidad de repre-
sentar situaciones concretas y procesos reales
y se advierte que las tendencias historicas co-
mienzan a perfilarse de otro modo y a cam-
biar su rumbo, los viejos y los nuevos paliati-
vos dejan de ser operantes y la oportunidad
del cambio parece imponerse por su peso. Pue-
de aducirse que continuidad y cambio son al-
ternativas compatibles. Pero esto es una espe-
cie de ‘gatopardismo’ afin al enfoque de pobre-
za, pero totalmente incongruente con la pro-
puesta del ‘otro desarrollo’, porque ésta pre-
tende, ni mis ni menos, ser la simiente de una
‘nueva sociedad’,

Por lo tanto, nada seria mds arbitrario que
poner todo esto en un mismo plano y conside-
rarlas como alternativas relativamente inter-
cambiables. Las propuestas de las NB no
pueden ser juzgadas por lo que no tienen ni
pueden tener, y menos ain deben ser situadas
fuera del contexto intelectual y problematico
que les dio origen y al cual se refieren, esto es, a
la amenazante polémica abierta por los estu-
dios del Club de Roma, los informes de las con-
ferencias mundiales sobre alimentacién, po-
blacién, medio ambiente y empleo, y, sobre
todo, por la discusién sobre la viabilidad del
capitalismo y su capacidad para resolver los
grandes problemas presentes y futuros de la
humanidad.

El enfoque de la pobreza tiene muy poco
que ver con este plano, pues apunta en otra
direccion distinta, a una distancia mucho mads
corta y a problemas de una envergadura consi-
derablemente menor. Es —y no pretende ser
mas que eso— una estrategia politica de palia-
tivos, de caricter inmediatista, sélo para seguir
adelante y conservar el presente statu quo.

3. Sobre otras propuestas eclécticas

Se ha realizado por cierto una considerable
cantidad de estuerzos tendientes a aproximar
las propuestas de pobreza con las del ‘otro de-
sarrollo’. Estas tentativas se efectian en dos
sentidos, a menudo combinados. El primero
consiste en establecer una secuencia temporal,
a veces indefinida, entre satisfacciéon de las
necesidades materiales y no materiales. El
otro adquiere la forma de una reduccion de
estas ultimas a la provision masiva de servicios
sociales bdsicos de segunda clase (salud, edu-
cacién, esparcimiento) y sin mayores transfor-
maciones estructurales (asistencialismo). En
todo caso, ambos suponen siempre transferen-
cias de recursos de diverso orden y algin grado
de redistribucién del ingreso; pero siempre
también de arriba hacia abajo, sin plantearse
la ampliaciéon de la participacién social y
politica como un requisito del proceso de
‘democratizacion fundamental’)’ que es esen-
cial para el ‘otro desarrollo’.

Lo que destaca algunas de estas tentativas
de formular propuestas conciliatorias que so-
brepasen los limitados planteos sobre pobreza,
es su esfuerzo por acomodarse a la situacion
histérica estimando en forma objetiva y realista
la viabilidad de realizar las transformaciones,
con la mayor amplitud y llegando hasta sus
causas estructurales, que se juzgan necesarias
y posibles para resolver el problema de las NB.
En esto radica su principal mérito. No obstan-
te, les resulta dificil zafarse de la ambigiiedad
esencial de resolver la desigualdad estructural
de las clases sociales sin enfrentar a las fuerzas
dominantes en la sociedad, cuando su apoyo es
esencial para el logro de sus metas de erradi-
cacién de la pobreza, con paz social y dentro
del statu quo.

En algunos razonamientos incrementa-
listas referentes a los trade-off posibles entre
NB y crecimiento productivo, parece suponer-
se que las NB pueden significar un freno para
el crecimiento, y este argumento es esencial
en el enfoque de la pobreza. Por consiguiente,

"Uso este concepto con el mismo sentido que le dio
Karl Mannheim, Libertad y planificacion social, trad. de
Rubén Landa, México, FCE, 2.2 ed., 1946.
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se afirma que si asi fuera habria que evitarlo
optando por el crecimiento en vez de las NB,
Pero el asunto es mucho mds complejo que un
juego de “suma-cero”, donde uno gana y otro
pierde. En el enfoque de las NB su concilia-
cién posible con el crecimiento no seria via-
ble en modo alguno con el presente modelo de
crecimiento, que en esencia es excluyente,
sino con otro estilo de desarrollo afin a las NB,
es decir, con objetivos distintos tanto en la
economia (empleo, distribucién del ingreso,
estructuracion de la produccion, la oferta y de-
manda de productos) como en la sociedad y la
politica (sociedad mas abierta, pluralista, de-
mocratica, participante).

De manera que carece de sentido la afir-
macion de que las NB constituyen una ame-
naza para el crecimiento en general, porque lo
que realmente estd en cuestion es el vigente
estilo de crecimiento y desarrollo capitalista.
Y no cabe duda de que éste si se verd inevita-
blemente afectado por una estrategia amplia de
satisfaccion de las necesidades humanas bi-
sicas, Con él no hay trade-off posible si se pre-
tende conservar su presente caricter. Cual-
quier compatibilizaciéon de las NB con el cre-
cimiento —que es perfectamente posible— re-
quiere una modificacién estructural, aunque
sea gradual, del estilo vigente del capitalismo
periférico latinoamericano?

4. Las necesidades bdsicas y los estilos
politicos latinoamericanos

Si se atiende a las reflexiones anteriores, el
concepto de satisfaccion de las NB es no sélo
considerablemente mds inclusivo que el de
pobreza, sino que para ser puesto en préictica
implica transformaciones econémicas y socia-
les de mayor envergadura y profundidad. En
algunos documentos internacionales recientes
se afirma que el enfoque de las NB no sélo re-
quiere la transferencia de recursos a los pobres,
ya sea en el plano nacional o internacional: el

8Sobre los desajustes estructurales y el modo conflic-
tivo de crecer del capitalismo puede verse: Rail Prebisch,
“Una critica al capitalismo periférico”, en Revista de la
CEPAL, N.° 1, primer semestre de 1976, asi como, del
mismo autor, “Estructura socioecondémica y crisis del
sistemna”, en el N.2 6, segundo semestre de 1978,

logro de tal enfoque requiere de una reestruc-
turacion de las instituciones, ya sea el sistema
de créditos, las pautas del intercambio comer-
cial, las estructuras del mercado, el desarrollo
de la tecnologia o el poder politico. Asimismo
se argumenta que a menudo se necesita una
reestructuracion drdstica del poder politico y
econdmico si se han de extender los frutos del
desarrollo a la vasta mayoria de la poblacion.
En consecuencia, lo que se propone consiste ni
mds ni menos que en una profunda transfor-
macion social y politica tal, que muy probable-
mente exceda los limites de variacion desea-
bles, o mas atin, tolerables por parte de los gru-
pos en el poder de la gran mayoria de los paises
de América Latina. Para muchos de sus élites
todo esto les sonard como una invitacién a
hacerse el ‘harakiri’.

Una “drdstica reestructuracion del poder
econémico y politico” y de “las instituciones”
econbémicas (crédito, comercio, mercado, tec-
nologia) en beneficio de la mds “vasta mayo-
ria de la poblacién”, es algo que quiza podria
ocurrir insensiblemente y sin resistencia en un
plazo muy largo, y atin asi, sélo cuando dichas
transformaciones fueran al mismo tiempo faci-
litadas por tendencias tales que podrian cali-
ficarse como un “azar histérico favorable”, En
todo caso, no ser4 sin conflictos que se impon-
dran las fuerzas de cambio, y aun asi esto re-
queriria un tiempo excesivo para la capacidad
de espera de los sectores expectantes.

De otro modo, si se pretendiera poner en
practica ‘drasticamente’ las propuestas del
‘otro desarrollo’, o sea con rapidez, resolucion
y en su totalidad, parece seguro que enfren-
tarian una resistencia formidable de los gru-
pos privilegiados que actualmente controlan
los principales medios y fuentes de poder eco-
némico, social y politico, y se benefician con
el estilo de desarrollo vigente. Asi planteadas
las cosas, la propuesta de las NB entrafia la
necesidad de una verdadera revolucién, por
consiguiente serd rechazada por las clases do-
minantes como una amenaza contra el orden
establecido.

Considero que ésta es la razén principal
del ‘enfriamiento’ del interés de los gobiernos
de la gran mayoria de los paises de América
Latina hacia las NB. De ahi que la mayor
conciencia que estin adquiriendo respecto de
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su significado concreto de amenaza para la
persistencia del orden hegeménico estableci-
do los esté alejando de posiciones recientes
donde, por lo menos normativamente, se apro-
ximaron a ellas. Me refiero en especial a la
aprobacion de las evaluaciones de la Estrate-
gia Internacional del Desarrollo (E1D) realiza-
das en América Latina (Quito, 1973; Chagua-
ramas, Trinidad y Tabago, 1975, y Guatemala,
1977), donde se realizé una apreciacion critica
del desarrollo latinoamericano desde el punto
de vista de los beneficios sociales para el
pueblo, y los gobiernos propusieron medidas y
estrategias de desarrollo destinadas a corregir
las reconocidas desviaciones registradas (con-
centracion del ingreso, desempleo y subem-
pleo, pauperizacion, consumismo, tuguriza-
cion urbana, etc.) de un elevado crecimiento
econdmico sin bienestar social generalizado,
esto es, con masas considerables marginadas de
los beneficios de la modernizacién econémica
y situaciones de pobreza ampliamente difun-
didas. También es cierto que muy pocas de las
recomendaciones mdas importantes fueron
puestas en prictica y que el crecimiento eco-
nomico de la gran mayoria de los paises de la
region mantuvo sin mayores variantes sus
caracteristicas concentradoras y socialmente
distorsionadas, excluyentes e inequitativas.

Para entender mejor el sentido de estas
reflexiones respecto a la viabilidad de las NB
como propuesta alternativa parece necesario
poner en claro cémo se entiende la presente
configuracion de los estilos politicos latino-
americanos. En nuestra opinién, y dicho muy
brevemente, uno u otro, o una combinacién de
los siguientes regimenes politicos, prevalece
actualmente en América Latina:?

— Autocracias tradicionales. General-
mente personalistas, familisticas y oligarqui-
cas; son regimenes corrientes en algunos
paises de escaso desarrollo y combinan una
dominacion centrada en un lider caudillesco
con apoyo militar y aliados con grupos nacio-
nales de interés y corporaciones transnaciona-
les. Sobre todo centroamericanos y caribefios
son regimenes cuyo préximo ocaso histérico
se hace cada vez mas evidente.

9Excluyendo a Cuba.

— Autoritarismos tecnocrdticos. Sus go-
biernos pueden ser institucionalmente milita-
res o civiles con respaldo y control militar.
Aunque aliados con sectores minoritarios, fun-
cionan en un estado de gran aislamiento con
respecto a la sociedad civil. Hay una reduccién
muy considerable de la sociedad politica par-
ticipante, la que se obtiene mediante un am-
plio uso de medios coercitivos, derivados de la
hipertrofia politica del Estado, todo lo cual
facilita a los sectores tecnocriticos el disefio y
aplicacion de estrategias de crecimiento que
generan fuertes resistencias sociales porque
son altamente concentradores del ingreso en
beneficio de los antiguos y nuevos grupos que
forman parte de la coalicién dominante, pero
que se imponen pese a todo en nombre de las
mas monopoliticas ideologias economicas. Co-
mo estos regimenes carecen de consenso po-
pular mayoritario, pasan por una crisis conti-
nua de legitimidad que aumenta su necesidad
de imponerse por medio de la represién. En
estos casos las politicas econémicas han acen-
tuado considerablemente la transnacionaliza-
¢i6én de la economia, con esquemas de amplia
apertura externa e insercién en el mercado in-
ternacional, donde se vinculan y asocian cor-
poraciones transnacionales con élites naciona-
les en regimenes tecnocraticos y modernizan-
tes, que desarticulan y reprimen los movimien-
tos sindicales y populares.

— Democracias elitistas. Se caracterizan
por ser de tipo elitista, aunque promuevan po-
liticas populistas, porque en ellas la participa-
¢ién popular esta sometida al control de vincu-
laciones clientelistas y prebendarias. El siste-
ma hegemoénico se funda en una base de
alianzas limitadas y compromisos politicos y
sociales inestables, debido sobre todo a cre-
cientes y serios problemas de articulacion po-
litica de nuevas capas y sectores ascendentes
con creciente poder social, que resisten al pa-
ternalismo a veces benévolo, pero siempre
autoritario imperante. En estos regimenes la
democratizacién ha significado que la distri-
bucién del ingreso ha beneficiado principal-
mente a los sectores medios altos, pero igual-
mente continta siendo muy inequitativa con
respecto a la mitad inferior de la poblacién que
vive en situaciones de carencia y miseria
extremas. En suma, es tipico en estos casos un
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desajuste entre el grado y extensién conside-
rable de articulacién de la sociedad civil v la
baja capacidad de la sociedad politica para dar
cauce a la participacién y aspiraciones de los
sectores populares organizados. El problema
de la legitimacion popular del régimen poli-
tico se torna asi crucial.

Las alternativas futuras mds probables de
estos regimenes estin encuadradas entre estos
términos: una profundizacién de la democrati-
zacion, esto es, su evolucion hacia formas de
mayor apertura politica y participacién popu-
lar en regimenes mas efectivamente democra-
ticos y en un marco ideolégico pluralista, con
claros objetivos de satisfaccién de las NB; o una
regresion hacia regimenes tecnocritico-autori-
tarios del tipo anterior.

Si se observan estos escenarios politicos
latinoamericanos, no seri dificil concluir que
las razones para esperar una acogida favora-
ble a politicas de NB tendrian que ser al menos
débiles y contradictorias. En la medida que se
apele a sus actuales gobiernos y circulos diri-
gentes, las reacciones serdn —como lo estin
siendo— formalmente condescendientes vy
pricticamente negativas; y cuando pese a todo
sean favorables, esta decisién dependerd de la
presion y la ayuda internacional.

3. La apertura externa y la
transnacionalizacion de las economias
latinoamericanas

Las nuevas estrategias de desarrollo basadas en
la apertura externa e internacionalizacion del
mercado interno, que comenzaron a acentuar-
se desde mediados del decenio de los afios 60
y las tendencias predominantes del cambio
politico, que cristalizaron con el estableci-
miento generalizado de regimenes autorita-
rios —muchos de ellos de naturaleza militar—,
trajeron consigo una reduccién considerable de
la participacién popular y la desmovilizacién
politica de la sociedad civil. Es en el contexto
de estos nuevos estilos de desarrollo, de un
cufio y sentido bien distintos a los de los ante-
riores regimenes polfticos populistas que in-
tentaban armonizar crecimiento econémico
con algin grado de desarrollo social, que se
juzgan las propuestas de las NB. Las nuevas
estrategias y politicas aperturistas intentan

generar una dindmica expansiva de la produc-
cién econémica concentrada por un lado, en el
sector externo (exportaciones e importaciones,
financiamiento, tecnologia, mayor participa-
cién de las corporaciones transnacionales) v,
por el otro, en la diversificacién interna de un
mercado moderno, ‘sofisticado’ y miniaturiza-
do, al alcance s6lo de los grupos de altos
ingresos. En sintesis, las tendencias predomi-
nantes en América Latina, durante la dltima
década, han sido social y politicamente regre-
sivas, si se las juzga con referencia a pardme-
tros de satisfaccion de las NB y democratiza-
cién fundamental, o bien con respecto a las
metas establecidas por la Estrategia Interna-
cional del Desarrollo.

Las politicas de apertura externa y trans-
nacionalizacién han hecho posible un rapido
crecimiento de la produccion en el sector mo-
derno, aunque con pocas economias externas
dinamizadoras del sector tradicional, que pro-
duce para el mercado interno y absorbe la
mavor parte del empleo. ~

En lugar de un crecimiento sobre ‘dos
piernas’ que permita a los sectores moderno y
tradicional apoyarse y estimularse reciproca-
mente, se ha acentuado ain mas la ya existente
heterogeneidad estructural interna, con fuerte
incidencia sobre los grados de desarrollo tec-
nolégico y niveles de productividad, y con
efectos regresivos sobre el empleo, la distri-
bucién del ingreso y los niveles de vida popu-
lares.

Si bien se puede argiiir que estos efectos
indeseables de los modelos vigentes de cre-
cimiento econémico se han debido principal-
mente a una serie de encadenamientos causa-
les inevitables y a la incapacidad de importan-
tes sectores sociales para acomodarse a las
reglas de juego de una ‘economia libre de mer-
cado’, lo cierto es que el desajuste entre desa-
rrollo social y crecimiento econémico ha sido
uno de los objetivos latentes (bajo costo y pasi-
vidad de la fuerza de trabajo) de estrategias
econémicas y politicas impuestas, coerciti-
vamente, desde el Estado y por medios auto-
ritarios, para atraer el capital extranjero, facili-
tando simultineamente su penetracién en el
mercado internacional con productos de alta
densidad de mano de obra y bajos precios. Con
poca imaginacién histérica y politica se estu-
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vieron imitando acriticamente los modelos de
Hong Kong, Singapur, Taiwan, Malasia y otros
mini-Estados capitalistas, cuyas economias
exportadoras han crecido vertiginosamente al
amparo de ventajosas situaciones geopoliticas,
que pocas veces fueron tomadas en cuenta
correctamente, cuando no se ha prescindido
totalmente de ellas en la evaluacion del éxito
internacional de sus economias.

En verdad nada casual hay en este esta-
do de cosas. Los sectores sociales que carecen
de organizacién y poder, sea porque nunca lo
tuvieron (los pobres y marginados) o porque
su fuerza fue drasticamente disminuida o des-
truida por la represion (los trabajadores sindi-
calizados), han quedado al margen de las estra-
tegias tecnocriticas de unas economias que ya
no dependen de ellos para expandirse y bene-
ficiar a las minorias privilegiadas. Se trata, so-
bre todo, de un problema de disposicién de
poder y racionalidad de objetivos, donde los
circulos y grupos que controlan al Estado y
otros importantes mecanismos de poder social
disponen de grandes posibilidades para impo-
nerse y mientras pueden lo hacen sin vacilar.
Su ética social es esencialmente distinta de la
que se invoca para justificar una estrategia de

NB.

En este contexto politico, puede parecer
ingenuo tratar de convencer a sus beneficia-
rios de que hagan lo contrario de lo que se
proponen y estdn realizando para satisfacer sus
propios intereses y mantener un statu quo que
los favorece. No sers ficil ocultarles que las
NB traen aparejada la necesidad imperiosa de

reformas sociales y transformaciones estructu~

rales que socavaran inevitablemente sus bases
de poder y contra las cuales estan tratando de
precaverse, tanto en el frente interno como en
el internacional.

La gran expansién de las relaciones eco-
némicas internacionales favoreci6 este mode-
lo de crecimiento durante mds de una década
hasta que el impulso expansivo externo se
redujo considerablemente con motivo de la
crisis petrolera de 1973 y la recesi6én interna-
cional de los afios 1975 y siguientes cuando se
produjo una caida sostenida del ritmo de creci-

miento regional!® Las medidas proteccionis-
tas de los paises centrales contribuyeron al
agravamiento de las crisis del modelo apertu-
rista porque éste depende de una expansién
continua de la demanda internacional, la que
no se produjo al ritmo esperado y que, en algu-
nos casos, tendié6 a mantenerse estacionaria
cuando no a contraerse.

Las previsiones acerca de una posible per-
sistencia de la recesion en los centros contri-
buyen mas atin a acentuar la confusién reinan-
te, la que se complica por el afloramiento de
aspiraciones de grupos y demandas sociales y
politicas que postulan un retorno a la expan-
sion del mercado interno para las masas, y que
por lo tanto son contrarias al estilo aperturista
prevaleciente en la mayor parte de la regién.

6. Las necesidades bdsicas y ¢l nuevo
orden internacional

Las propuestas de las NB no son compatibles
con ningin nuevo esquema de divisién inter-
nacional del trabajo (NOEI). Uno de los gran-
des méritos del Informe Hammarskjold fue
precisamente demostrar que la satisfaccion
de las NB —en el sentido amplio, material y
no material, tal como alli se las concibe— sdlo
puede ser llevada a cabo en el contexto de un
nuevo orden internacional especifico, que
valorice prioritariamente las relaciones entre
paises subdesarrollados basadas en el esfuer-
z0 propio, el pleno aprovechamiento de sus re-
cursos humanos y naturales, en la libre y pro-
vechosa asociacion entre ellos y en el respeto
de su soberania y derechos nacionales. Esta
propuesta complementaria, denominada col-
lective self-reliance (CSR) ha sido desarrolla-
da en maltiples trabajos, particularmente del
Foro del Tercer Mundo y de otros grupos inte-
resados en la formulacién de estilos alternati-
vos de desarrollo.

Por contraste, es evidente que la nueva
division internacional del trabajo que se est4

0Cf, CEPAL, “La economia latinoamericana en 1978:
Un balance preliminar”, en Notas sobre la economia y el
desarrollo de América Latina, Santiago de Chile, nimeros
286-287, enero de 1979, cuadro 1, p. 2.



LA ESTRATEGIA DE LAS NECESIDADES BASICAS / Jorge Graciarena

51

formando con la transnacionalizacién crecien-
te de las relaciones econ6micas no constituye
una base adecuada para un NOEI con el que
se pretenda reducir, al mismo tiempo, las desi-
gualdades internacionales y las extremas dife-
rencias econémicas y sociales internas. En
paises que no desean hacer concesiones a las
NB, sus élites dominantes presionan por esta-
blecer un NOEI que no es compatible con
ellas, ni menos aun con la CSR, Y esto es, en
efecto, lo que parece estar ocurriendo en varios
paises grandes y medianos de la regi6n latino-
americana, cuyos gobiernos propician un or-
den econdémico internacional que favorezeca
sus pretensiones exportadoras sin alterar la
posicién de dominio interno de sus circulos
dirigentes ni transformar las bases sociales del
bloque de poder. Su rechazo a los planteos de
las NB se torna cada vez mds enérgico y evi-
dente.

Para entender mejor algunas de las afirma-
ciones precedentes parece necesario introdu-
cir un enfoque mas general sobre la cuestién
de las NB y su relacion con el NOEL En el pre-
sente escenario internacional se entrecruzan
corrientes y fuerzas histéricas que son contra-
dictorias en cuanto a los tipos de estructura-
¢ién que tienden a imponer a escala mundial.
En primer lugar, est4 la contradiccion entre la
afirmacion de la diversidad cultural e identi-
dad historica del Estado nacional frente a la
emergencia de un orden internacional cada
vez mas interdependiente y centripeto. Esto
significa una creciente reduccién del princi-
pio de soberania nacional que recorta la auto-
nomia operativa de los Estados y su posibili-
dad para decidir con libertad el manejo de su
economia y su participacién en las estrategias
globales o regionales de seguridad. Ph. de
Seynes ha seiialado el contraste y las “profun-
das tensiones entre las necesidades de la na-
cién y la fascinacion que ejerce la imagen de
un mundo dnico” !

Una segunda contradiccion, relativamen-
te complementaria de la anterior, consiste en
la divergenté naturaleza y sentido de los dos

liPhilippe de Seynes, “La controversia sobre los ‘futu-
ros’ en las Naciones Unidas”, Revista de la CEPAL, primer
semestre de 1977, N.° 3, p. 8.

procesos de interdependencia global, que se
entrelazan de muchas maneras. Con esto se
alude a la ya mencionada internacionalizacién
de los Estados, por un lado, y a la transnaciona-
lizacion de la divisiéon internacional del traba-
jo, por el otro. Hay aqui algo mds que una mera
distincién académica entre relaciones politi-
cas y econémicas a escala internacional. La
afirmacion apunta mds bien a seiialar la natu-
raleza estructuralmente contradictoria y los
antagonismos manifiestos y latentes que exis-
ten entre dos orbes de relaciones que si bien
son analiticamente diferenciables se encuen-
tran estrechamente interrelacionadas en la
realidad.

Los actores principales de la internacio-
nalizacién son los Estados nacionales, mien-
tras las corporaciones transnacionales (CT) lo
son de la transnacionalizacién. Estas dominan
y controlan gran parte del flujo del dinero y el
financiamiento internacional, los mercados de
materias primas y productos intermedios y
finales, la generacién de innovaciones y la
transferencia de tecnologia, el transporte y las
comunicaciones internacionales, asi como la
industria cultural masificada que influye fun-
damentalmente desde la formacién de habitos
de consumo hasta la de ideologias politicas. A
través de diversos érganos y asociaciones, clu-
bes financieros, consejos y, sobre todo, de la
Comisién Trilateral, las CT coordinan sus acti-
vidades e intereses, elaboran y difunden una
ideologia comun (el neoclasicismo monetaris-
ta) e intentan formar una voluntad politica a es-
cala mundial, que a menudo influye decisiva-
mente en el orden internacional de los Estados.

La imagen de la unidad del mundo y el
tipo de interdependencia que se establece,
difieren en uno y otro orden, aunque en modo
alguno se hallen disociados. Estados capitalis-
tas centrales y corporaciones transnacionales
coexisten en una relativa simbiosis y mantie-
nen una convivencia pacitica aunque no exen-
ta de tensiones ni completamente convergente
en sus acciones y objetivos. En el caso de las
CT, la motivacion de dominio parece ser tal
que pretenden nada menos que poner el pro-
ceso de internacionalizacion al servicio de las
necesidades de la transnacionalizacién. No
faltan ya los anuncios de quienes ven al Esta-
do nacional como una entidad histéricamente
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obsoleta y que, por eso mismo, se ha tornado
un obstdculo para el progreso de la transnacio-
nalizacién,

7. El “impacto’ de la transnacionalizacion en
el orden interno

Toda esta compleja trama de relaciones inter-
nacionales, estratégicas, politicas y econémi-
cas, se entrelaza de muchas maneras con el or-
den interno de los paises de la regién. Algunos
autores latinoamericanos hablan de capitalis-
mo periférico mientras que otros —acentuan-
do la relacion de dependencia— denominan
capitalismo asociado este modo de insercién
internacional. En ambos se destaca la estrecha
relacidon de intereses que se establece en los
paises entre importantes sectores de sus élites
dominantes, en los negocios y la politica, y las
corporaciones transnacionales que operan en
ellos y en el mercado internacional.

Los constrefiimientos que derivan de esta
vinculacién de intereses de las clases domi-
nantes nacionales con las corporaciones trans-
nacionales dependen de varios factores que
no cabe analizar ahora. Sin embargo, corres-
ponde sefialar que esta relaciéon se ha hecho
particularmente intensa en Ameérica Latina en
la fase reciente de crecimiento basado en es-
trategias de apertura externa, esto es, en la
dinamica expansiva de un sector exportador
moderno y en la internacionalizacién del mer-
cado interno, que son los 4mbitos donde con-
fluyen los intereses de las mayores empresas
de capital extranjero y nacional que se asocian
en ‘joint ventures’ u otros tipos de conglome-
rados.

Los esquemas de dominacién de neta fi-
liacion tecnocratica que estuvieron expandién-
dose desde mediados de la década de los afios
60, se han tornado crecientemente opuestos a
las reformas estructurales, a las politicas socia-
les que dan prioridad al empleo y a la redistri-
bucion del ingreso, asi como a la prestacion de
mads amplios y mejores servicios publicos a las
capas mds pobres y marginadas.

En este tecnocratismo elitista de nuevo
cufio, tan opuesto a las experiencias populis-
tas y redistributivas del pasado, los responsa-
bles y estrategas del crecimiento econémico
se desentienden de sus efectos sociales inme-

diatos, que invariablemente son concentrado-
res del ingreso, agravando asi los problemas
estructurales de pobreza y marginalidad de las
masas, al tiempo que crean islas de prosperidad
para los sectores dirigentes. Asegurar el funcio-
namiento y estabilidad de estos esquemas de
crecimiento basados en la apertura a la trans-
nacionalizacion no fue tarea ficil porque en-
contraron fuertes resistencias sociales y politi-
cas, las que solo fueron superadas coercitiva-
mente por regimenes politicos autoritarios y
represivos.

En consecuencia, la transnacionalizacién
periférica es un proceso donde confluyen dos
vertientes, una interna y otra externa, que se
funden en un estilo de desarrollo que armoni-
za y beneficia los diversos intereses compro-
metidos de las élites dominantes, de los secto-
res favorecidos de la economia nacional v del
capital internacional, pero que al mismo tiem-
po trae aparejados profundos conflictos socia-
les y contradicciones estructurales.

Estos esquemas de apertura externa se
inspiraron en principios econdémicos y socia-
les que significaron un rechazo a la tradicién de
pensamiento estructuralista de la CEPAL.
Aunque su vigencia como interpretacion de la
realidad regional no se haya desvirtuado —an-
tes bien su validez parece confirmarse con el
correr del tiempo—, las clases dominantes que
promueven estrategias ligadas a la transnacio-
nalizaci6n se inspiran en nuevas corrientes de
pensamiento econdémico, neocldsico y moneta-
rista, que responden mds arménicamente a sus
estilos de desarrollo de tipo autoritario, tecno-
cratico y elitista. Esta ‘nueva economia’ se ha
convertido en algo asi como la ideologia de
exportaciéon de las corporaciones transnacio-
nales.

8. La recepcidn de la propuesta de las
necesidades bdsicas en el dmbito
latinoamericano

En los paises donde rigen los estilos apertu-
ristas de desarrollo la acogida a las propuestas
de las NB ha sido francamente negatica. Pero
esta actitud de rechazo no obedece tanto al he-
cho de que ella sea una idea concebida y pro-
movida desde el norte —lo que de algtin modo
es cierto—, sino porque se advierte con
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claridad que su puesta en practica seria incon-
gruente, y hasta contradictoria con sus estra-
tegias econdmicas y la continuidad de los regi-
menes politicos establecidos.

De alli la tendencia a la ‘internacionaliza-
cion de la pobreza’ que se ha planteado recien-
temente y presenta la privacién y miseria de
las masas como un problema de responsabili-
dad moral de todos los paises, pero muy en es-
pecial de los mas ricos. En este sentido se argu-
menta que la justicia social en el plano interno
depende de la que exista en el ambito interna-
cional, o sea, de la equidad entre las naciones.
Mientras no se logre un NOEI satisfactorio,
que suponga considerables transferencias de
recursos y oportunidades econémicas (sobre
todo financiamiento barato y acceso a los
mercados de los paises ricos), se aduce que no
serd posible resolver los problemas del ham-
bre y la pobreza en el mundo. M4s aun, se con-
sidera que por la magnitud misma del proble-
ma se necesitaria un programa especial de
ayuda internacional para darle solucién!?

Esta es una posicién politica deliberada,
consciente y no exenta de l6gica si se atiende a
las relaciones internas de dominacién prevale-
cientes en la region latinoamericana, que no
sera facil modificar recurriendo al solo recurso
de la persuasiéon moral. Como ya se ha visto,
hay muchos intereses creados y fuerzas de todo
tipo concentradas en el apoyo de estrategias
de crecimiento que excluyen casi toda accién
interna efectiva que intente dar satisfacciéon a
las NB, y mucho mas si éstas exigen importan-
tes transferencias de recursos de los grupos de
altos ingresos, una transformacién mds equita-
tiva de la distribucién del ingreso y el control
del Estado y de los recursos de poder por la
sociedad.

El esfuerzo actual por promover la satis-
faccién de las NB, planteado a veces como re-
quisito para la ayuda internacional y el estable-

12F sta posicion fue sostenida en la asamblea de la OEA
realizada en Washington, en junio de 1978, donde algunas
exposiciones de los cancilleres latinoamericanos coin-
cidieron muy claramente al respecto: el hambre y la
pobreza mis que una responsabilidad nacional constituye
una lacra de la comunidad hemisférica e internacional,
cuya erradicacion es responsabilidad primordial de quie-
nes tienen mis, esto es, de los paises mas ricos.

cimiento del NOEI, es sentido en el norte como
una necesidad imperativa para eliminar los
peligros de un mundo superpoblado cuya
mayoria vive en la miseria. La amenaza pobla-
cional se ha tornado obsesiva.

La actitud de los paises del sur es, en
cambio, de resistencia a las NB, la que se torna
particularmente intensa cuando esto supone
poner en practica estilos politicos democrati-
cos, ahora convertidos en anatema en buena
parte de los paises de la region. A éstos no les
caben dudas de que las NB son esencialmente
una propuesta politica que cuestiona la conti-
nuidad del statuo quo. Y no se equivocan, por-
que para que las NB puedan convertirse en
una realidad efectiva, que sirva tanto para sa-
car a los pueblos de la miseria como para contri-
buir al logro de su mas plena condicién huma-
na, se requieren reformas estructurales inter-
nas y estilos de desarrollo con objetivos priori-
tarios de ampliacién constante del proceso de
democratizaciéon fundamental.

9. Un bosquejo problemdtico final

A modo de sintesis de los aspectos politicos de
las NB parece necesario destacar algunos pun-
tos. Primero, los requisitos internos de una es-
trategia integral de NB requieren un conjunto
de politicas de crecimiento centradas en el es-
fuerzo nacional y la expansién del mercado
interno, en la redistribucién del ingreso y la
reestructuraciéon del modo de produccién (tec-
nologia y empleo) y de la combinacién de la
oferta de productos. Nada de esto constituira
un progreso social efectivo si no se funda sobre
un orden democritico y una mas amplia parti-
cipacion politica de todo el pueblo.

Segundo, también parece esencial que las
estrategias de crecimiento se propongan un
proceso de modernizacioén que tenga como ob-
jetivos centrales la armonizacién e integracién
de los sectores econémicos modernos y tradi-
cionales, para superar los constrefiimientos de
la heterogeneidad estructural y las disparida-
des de productividad, asi como que posibilite
el incremento de la absorcién de empleo
productivo a ritmos crecientes de productivi-
dad del trabajo. Mientras la dindmica del cre-
cimiento se proyecte hacia el exterior y los be-
neficios del crecimiento se concentren en islas
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de privilegio y minorias sociales no habra posi-
bilidad alguna para las NB.

Tercero, algunas propuestas hacen hinca-
pié en la necesidad de concentrar los esfuer-
zos en ¢l sector rural porque estd mas atrasado
y donde hay mds pobres y analfabetos. Esta
prioridad que encuentra su mayor justificacién
en los paises de Africa y Asia, se aduce que es
cada vez menos realista para América Latina,
debido a su m4s alto grado y ritmo de urbani-
zacion y alfabetizacion. Sin embargo, la urba-
nizacién latinoamericana no significa una solu-
cién de los problemas sociales de los sectores
agrarios, sino apenas un traslado de la mayoria
de éstos a las ciudades, lo que se traduce en
una creciente tugurizacion y empobrecimien-
to de las masas urbanas, ampliamente subem-
pleadas y desempleadas. Algunos paises urba-
nizados pueden encontrarse en peores condi-
ciones de miseria que otros mas rurales; no
hay una relacién necesaria entre pobreza y so-
ciedad rural, como tampoco la hay entre grado
de desarrollo (PNB por habitante) y satisfac-
cién de las NB.

Cuarto, se han sefialado los problemas
derivados de las contradicciones entre el or-
den politico internacional de los Estados (in-
ternacionalizacion) y el orden econdémico in-
ternacional de la transnacionalizacién (CT)
conrespecto a las NB. Se afirma de este modo la
necesidad de un orden internacional especi-
fico que considere las NB como una prioridad
central. Si en cambio el orden econémico in-
ternacional tuviera como uno de sus objetivos
esenciales la maximizacién del beneficio de las
CT, o si las relaciones del orden politico inter-
nacional fueran de tal cardcter que la imposi-
cién del poder nacional de las grandes poten-
cias (pactos militares, zonas de seguridad e
influencia, monolitismo ideolégico) constitu-
yeran su principal razon de ser, las NB no se-
rian promovidas ni facilitadas internacional-
mente sino, en el mejor de los casos, como un
factor residual. La propuesta de un nuevo
orden internacional que considera las NB co-
mo un objetivo central es la denominada ‘col-
lective self-reliance’. La conciliacién de las
NB con el presente orden internacional o con
el que desearian promover efectivamente un
buen nimero de paises latinoamericanos, qui-
z4 sea posible, pero en todo caso ser4 inevita-

blemente dificil mientras dependa de sus ac-
tuales circulos dirigentes y estilos désiguales
de desarrollo. Un cambio histérico hacia una
sociedad democratica y abierta y un orden in-
ternacional mds equitativo tendria que ser
previo para crear las condiciones propicias pa-
ra la promocién politica de las NB.

Finalmente, una tdltima palabra sobre la
viabilidad politica interna de una estrategia
de NB. Para que ella sea efectiva habria que
desechar de partida los esquemas paternalis-
tas, de arriba hacia abajo, donde el gobierno lo
resuelve todo. Ademads, habria que evitar tan
pronto sea posible las meras transferencias
asistencialistas de recursos a los pobres y nece-
sitados. En cambio, deberia ser imperativa y
urgente su integracion en la produccién eco-
némica, capacitindolos para producir mis y
mejor, educandolos para el desarrollo pleno de
su personalidad como un requisito para el logro
de unareal y amplia participacién popular, que
es esencial para un avance sostenido e irrever-
sible en todos los frentes: nutricién, empleo,
ingreso, educacién, participacién comunitaria
y democratizaciéon. Es mds, para que pueda
fructificar una estrategia de NB se requiere
una amplia coalicién politica que controle al
Estado y a su gobiemo, para que oriente y for-
talezca su puesta en marcha, y para que, al mis-
mo tiempo, pueda vencer las inevitables y po-
derosas resistencias que antes de consolidarse
tendrd que enfrentar. El problema mads serio es
el del control del aparato del Estado por una
parte de sociedad civil ampliamente partici-
pante y organizada.

En el dilema entre restringirse a esquemas
de erradicacién de pobreza o avanzar hacia
mas amplias estrategias de NB, dcudles serin
las oportunidades si se atiende a las peculiari-
dades de América Latina como region distinta
del Tercer Mundo, esto es, con un desarrollo
intermedio donde hay varios paises de una
magnitud considerable, semindustrializados
y muy dependientes de un proceso de trans-
nacionalizacién cada vez mds absorbente?
¢Qué diferencias especificas podrian emerger
de sus distintos regimenes politicos y esque-
mas de dominacién en cuanto a su receptivi-
dad de las propuestas de NB? sQué efectos
tendrdn las tendencias econémicas internacio-
nales con respecto a una prolongacion de la
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presente recesion, con la secuela de medidas
defensivas del norte (devaluacién del délar,
proteccionismo, estancamiento de las negocia-
ciones norte-sur en sus diversos foros) y de
reacciones consiguientes por parte del Tercer
Mundo? ¢Contribuird esto a afianzar su uni-
dad de accion y sus interrelaciones econémi-
cas y politicas? {Y qué repercusién podri es-
perarse de un nuevo endurecimiento de las re-
laciones entre USA y la URSS, con un retorno
a algo parecido a la guerra fria de los afios 507

Si fueran éstas las corrientes que conflu-
yen hacia un escenario posible, ddénde se en-
marcarian las facilitaciones y constrefiimien-
tos objetivos, y cudles podrian ser las alternati-
vas mads viable para las NB? ¢Qué estrategias
tendrian las mayores posibilidades histéricas
de concretarse en América Latina? En otros
términos, ¢dénde estin los ‘limites de lo posi-
ble’ y cudles podrian ser las ‘posibilidades de
lo deseable’® En la cambiante coyuntura pre-
sente, ¢qué nuevas correlaciones de fuerzas
sociales internas surgirdn y cuiles podran ser
sus actitudes hacia los planteos de las NB?
¢Quiénes las apoyarin y con qué posibilida-
des?

Responder a estas cuestiones es un proble-
ma de hecho, mucho m4s que un esfuerzo de
reflexién intelectual, aunque el vaticinio y la
prediccion sean una compulsion dificil de sos-
layar. Nuestra impresién es que las opciones
del presente en América Latina son estrechas.
En cambio, se deberia esperar mas del futuro
cercano, cuando probablemente aflorardn ten-
dencias y posibilidades mds propicias para
Hevar a cabo esfuerzos efectivos y permanen-
tes destinados a superar las mds ominosas for-
mas de miseria humana.

Por eso mismo y considerando que lo que
se discuta y prepare ahora requerird necesa-
riamente algin tiempo antes de madurar y ser
ejecutado, consideramos que no carece de rea-
lismo la empresa de intentar el logro de una
efectiva estrategia de NB. Aunque su tiempo
histérico se encuentre atin en ciernes, tenemos
la conviccién de que su advenimiento es posi-
ble. De alli que no parezca ocioso comenzar
ya a trabajar en algo que bien pronto puede
tornarse una posibilidad real, porque su con-
crecion acaso dependa mucho de lo que se ha-
ga anticipadamente al respecto.
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Es indudable que la realidad agraria de América
L.atina presenta una imagen ambivalente, pues si
bien durante las diltimas décadas demostré no ser un
rezago tradicional y se transformé y dinamizé lo
suficiente como para responder con éxito a la
demanda efectiva, tampoco pudo alcanzar los nive-
les de produccién necesarios para contribuir a
solucionar los problemas alimentarios, de empleo,
ingreso y otros que persisten tanto en el campo como
en las ciudades.

La explicacién de este desempefio insuficiente
no radica en la carencia de recursos materiales,
técnicos 0 humanos, sino en la naturaleza misma del
funcionamiento general de la agricultura, que se
expresa e la expansion del segmento moderno y en
la descomposicion del tradicional. Estos procesos
son coherentes con la transformacion global de la
economia de la regién en afnos recientes, con sus
tormas de organizacion social y de articulacion
internacional. Sin embargo, en su despliegue ellos
no permitirdn la solucién de los problemas men-

cionados, puesto que participan del cardcter con-

centrador y excluyente del sistema en su conjunto.

Ante esa perspectiva es necesario llevar adelan-
te una accién deliberada que oriente adecuada-
mente la asignacion de recursos y solucione los
desequilibrios socioeconémicos mds agudos, para
que lus beneficios de! progreso Feenico se extiendan
también a toda la poblacién rural,

*Funcionarios de la FAQ. Este articulo, inicialmente
preparado en abril de 1977, se beneficié con los valiosos
comentarios y sugerencias tanto de colegas de la FAO y de
la CEPAL como de otros especialistas agrarios latinoa-
mericanos, especialmente Danilo Astori y Jaime Crispi,
quienes colaboraron en su revision a fines de 1977, y Jaco-
bo Schatan. Las opiniones expresadas en él no reflejan
necesariamente las de la FAO.

Introduccién

Desde la postguerra, cuando las tendencias
de transformacién econémica esbozadas a par-
tir de los afios 30 se plasman con mayor nitidez
en algunos de los paises de la region, los pro-
blemas de la agricultura latinoamericana fue-
ron objeto de sucesivos y variados intentos de
interpretacion,

Pese a sus evidentes diferencias concep-
tuales, la mayor parte de estos intentos, enmar-
cados en las concepciones neocldsicas y es-
tructuralistas, han atribuido al insuficiente
desarrollo del capitalismo agricola y, en su
version mas extrema, al cardcter precapitalis-
ta de los regimenes de produccién dominan-
tes, un papel decisivo en la configuracion de los
problemas socioeconémicos de la agricultura
y en la incapacidad de este sector para cumplir
las funciones que supuestamente le corres-
ponderian dentro del proceso de desarrollo.

La validez de estos enfoques aparece cla-
ramente cuestionada cuando se los contrasta
con la realidad actual de las agriculturas de la
region. En efecto, durante las ultimas décadas
se han producido transformaciones importan-
tes en el agro latinoamericano como, por ejem-
plo, la creciente utilizacién de insumos tecno-
légicos y equipos modernos, la difusién de
nuevas formas empresariales de caricter neta-
mente mercantil, el aumento del namero e
importancia de los trabajadores asalariados
dentro del total de la fuerza de trabajo agricola,
la monetizacién generalizada de las relaciones
econdmicas y el aumento y la diversificacién
de la produccién comercializada. Todo ello
revela la presencia de un proceso de expansion
del capitalismo, aunque de intensidad varia-
ble, en casi todos los paises de la region. Por
consiguiente, se torna dificil seguir califican-
do todavia su agricultura como predominante-
mente precapitalista o atrasada, lo que no sig-
nifica negar la supervivencia de estructuras y
relaciones tradicionales de produccién en cier-
tos subsectores, actividades o regiones.

Sin embargo, han persistido o se han agu-
dizado los problemas socioeconémicos que
histéricamente han dominado la escena rural, y
que motivaron los diagndsticos antes sefiala-
dos. La subocupacion de la fuerza de trabajo
agricola continda siendo muy elevada, y en al-
gunos paises incluso parece haber aumentado,



58

REVISTA DE LA CEPAL N.° 8 / Agosto de 1974

a pesar de considerables migraciones hacia las
zonas urbanas. Los patrones dominantes de
utilizacién de la tierra y el agua siguen siendo
marcadamente inadecuados, tanto desde el
punto de vista de su aprovechamiento como de
la preservacion de su potencial productivo. El
nivel de ingreso y las condiciones de vida de
la gran mayoria de la poblacién rural se han
mantenido sumamente bajos como consecuen-
cia de la extremada concentracién existente
en la apropiacién del ingreso del sector. La
magnitud de las personas afectadas por la po-
breza rural —‘redescubierta’ en la presente dé-
cada por algunas corrientes de pensamiento
ligadas a la escuela neocldsica— se habria in-
crementado, afectando a una proporcion con-
siderable de la poblacién. Los problemas de
malnutricion no han sido resueltos, a pesar del
sostenido crecimiento de la produccién agrico-
la y de los relativamente satisfactorios niveles
alimentarios medios alcanzados por muchos
paises.

Al margen de las insuficiencias asociadas
al uso de datos agregados a nivel regional y
aun de paises, este conjunto de caracteristicas
estaria sugiriendo que las interpretaciones
propuestas por las corrientes de pensamiento
antes mencionadas —y cuyas expresiones
principales fueron las nociones de ‘inflexibili-
dad de la oferta agricola’, ‘distorsiones en el
sistema de estimulos econdmicos’, ‘insuficien-
cia de la demanda agricola’ y ‘deformaciones
estructurales del sector agricola’—, aunque
eventualmente tutiles para la identificacion de
problemas especificos, son insuficientes como
explicacién comprensiva del patréon de creci-
miento de las agriculturas de la region.

Con ello no se pretende desconocer la
existencia de muchos de los problemas sefia-
lados en las referidas tesis. Veamos un ejem-
plo: los crecimientos de la produccién y del
consumo interno de productos agricolas han
sido marcadamente insuficientes, si se los con-
fronta con la potencialidad de los recursos dis-
ponibles y, fundamentalmente, con las necesi-
dades de amplios grupos de la poblacion. Pero
¢son realmente estos problemas consecuen-
cias del deficiente desarrollo del capitalismo
en la agricultura? O, por el contrario, ¢es pre-
cisamente dicho desarrollo, con las modalida-
des especificas que adquiere en el caso latino-

americano, lo que ha contribuido a su persis-
tencia? Por otra parte, las insuficiencias de la
produccién y de la demanda de alimentos, y
las consecuencias sociales asociadas a los pa-
trones de utilizacién y control de los recursos
basicos ¢han constituido efectivamente ‘pro-
blemas’, ‘obsticulos’ o ‘distorsiones’, dentro de
la légica del fungionamiento concreto de la
agricultura y del sistema econémico en su con-
junto? O, mds importante atin: ¢hasta qué punto
las estructuras actuales, econémicas y sociopo-
liticas son compatibles con la superacién de
dichos problemas e insuficiencias?

Es evidente que estas preguntas no son
pertinentes dentro de los esquemas tedricos e
interpretaciones previamente mencionados;
de donde, para captar la realidad actual de las
agriculturas de la regién, sea necesario supe-
rar las limitaciones metodolégicas de que ado-
lecen dichos esquemas.! Esto significa reorien-
tar el esfuerzo analitico en dos direcciones:
desentranar la légica del proceso global que
otorga coherencia y racionalidad a los diver-
sos fenémenos parciales observados y estable-
cer las tendencias fundamentales que determi-
nan dichos fenémenos, en las condiciones his-
toricas especificas de los paises de la América
Latina,

Dentro de esta perspectiva se ha intentado
encuadrar las reflexiones que siguen, con el
proposito de contribuir a la discusién de los
problemas y caracteristicas de la agricultura
latinoamericana. Tres hipotesis centrales o-
rientan este andlisis. En primer lugar, los ras-
gos aparentemente contradictorios que ha
asumido dicha evolucién —por ejemplo, la pe-
netracion del progreso técnico versus el em-
peoramiento de las condiciones de vida de
parte de la poblacién rural; la expansion de la
produccion en tanto persisten las deficiencias

1A} rechazar el automatismo y universalidad del pro-
ceso de desarrollo implicito en el pensamiento neoclasico
e intentar incorporar la realidad social latinoamericana
en sus categorias de andlisis, las formulaciones estructu-
ralistas han producido un considerable avance en este
campo. Sin embargo, ese estuerzo de integracion analitica
de la dimensién historica ha sido sélo parcial y se ha
seguido concibiendo impropiamente el desarrollo como un
objetivo dado e independiente de las formas concretas de
organizacion de la sociedad y de los intereses especificos
de las clases sociales.
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nutricionales; la disponibilidad de nuevos
recursos productivos mientras disminuye en
forma relativa la capacidad ocupacional agri-
cola, etc.— no serian, como se ha afirmado
repetidamente, resultado de la permanencia
de formas de produccién ‘tradicionales’, sino
consecuencia y manifestacion de su transfor-
macién. En segundo lugar, esta Gltima estaria
ocurriendo en el contexto de un mismo y espe-
cifico proceso histérico de ‘modernizacién’ de
la agricultura. El concepto de modernizacién
se utiliza aqui en un sentido amplio y compren-
de el conjunto de transformaciones en las es-
tructuras y relaciones socioeconémicas de la
agricultura, que tienden a profundizar el caric-
ter capitalista del régimen de produccién agri-
cola2 Por lo tanto, la caracterizacién de este
proceso constituye la esencia del esfuerzo ana-
litico de identificacion de los factores deter-
minantes de la evolucion de la agricultura re-
gional. En tercer lugar, la modernizacion agri-
cola no significaria otra cosa que la adecuacion,
dentro de nuevas modalidades, de las funcio-
nes de la agricultura en el proceso de acumula-
cién de capital a escala nacional. El andlisis de
estas funciones —ligadas a los cruciales pro-
blemas de formacion del excedente de mano de
obray de reproducciéon de la fuerza de trabajo—
es de fundamental importancia para dilucidar
la naturaleza de las relaciones de la agricul-
tura con el resto del sistema econémico y para
comprender los ajustes y transformaciones es-
tructurales en curso dentro del propio sector
agricola.

Entre las diversas limitaciones de este

I

trabajo, dos merecen sefnalarse. La primera se
relaciona con la falta de enunciado explicito
de ciertos aspectos sociopoliticos, cuya consi-
deracion seria esencial para una mas adecuada
comprension de los hechos analizados. El nivel
de generalidad en que necesariamente debid
plantearse el an4lisis, explica en parte la falta
de mayores referencias al respecto; pero es
evidente que la inteligencia del proceso de
modernizaciéon supone la incorporacién y sis-
tematizacién de las relaciones y alianzas de
clase que dan sentido a la evolucién de la rea-
lidad historica analizada.

La segunda limitaciéon basica se vincula
al hecho de que la diversidad de situaciones
existentes en América Latina y el propio enfo-
que metodolégico utilizado, restringen los al-
cances de un analisis ‘regional” de la moderni-
zacion. En este sentido, para expresar los rasgos
fundamentales del proceso que se estd desarro-
llando en la agricultura latinoamericana, se
han debido recoger elementos comunes a los
numerosos paises donde sélo mas reciente-
mente se ha intensificado la expansién de la
agricultura moderna. En consecuencia, el and-
lisis se ha llevado a un alto nivel de abstraccion
y sus resultados no reflejan la realidad de pai-
ses en particular. Por todo ello, estas notas so6lo
constituyen un esfuerzo de sistematizacion de
algunas hipétesis generales para la investiga-
cién de las tendencias estructurales de la agri-
cultura de la regién. El principal camino para
profundizar los conocimientos en la materia
sigue siendo el estudio de paises especificos.

Persistencia de problemas socioecon6micos relacionados
con la agricultura

Por influencia del proceso de urbanizacion e
industrializacién que ha experimentado la re-
gion en la postguerra, la participacién de la
agricultura en la economia latinoamericana se
ha restringido marcadamente. Ello se advierte

2Con variaciones de grado en los diversos paises, la
presencia y desarrollo de relaciones capitalistas no es un
fendmeno nuevo en la agricultura latinoamericana. Lo que
se pretende enfatizar aqui es la acentuacion durante las

con claridad en el caso del empleo; y aun cuan-
do todavia es el sector que abriga una mayor
proporcion de la fuerza de trabajo, la reduccion
relativa —y en algunos paises absoluta— de la
poblacién y el empleo agricolas ha significado

ultimas décadas de la tendencia que torna dominantes
dichas relaciones, supeditando asi la dinimica econémica y
social del agro en su conjunto.
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que ya en los afios 60 la agricultura ocupase un
lugar secundario en la absorcién del aumento
del empleo, superada ampliamente por el co-
mercio y demads servicios no basicos. La inten-
sidad de este proceso puede percibirse mejor
si se considera que durante el periodo 1950-
1975 la poblacién agricola ha disminuido en
términos relativos de 54 a 38 por ciento de la
poblacion total, y que durante este lapso cer-
ca de 40 millones de campesinos migraron ha-
cia las zonas urbanas, cifra que constituye casi
la mitad del incremento vegetativo total de la
poblacién agricola. Adem4s, aunque en térmi-
nos relativos representan una proporcién de-
creciente de la poblacion urbana, las migra-
ciones han aumentado sustancialmente, pa-
sando de menos de un millén de personas por
ano al inicio de la década de los 50 a mas de
dos millones en los afios recientes. Si bien el
periodo de las grandes.presiones migratorias
habria ya alcanzado su punto culminante, no
se comprobard una reversion de la tendencia
sefialada hasta que la poblacién agricola haya
decrecido en términos absolutos.

Dicha reduccion relativa de la importan-
cia de la agricultura dentro de la economia se
comprueba igualmente en otros aspectos como
su participacién en la formacién del producto
bruto —de 20% a 13%— y en las exportaciones
totales, donde su participacion pasé de 62% a
40% durante el mismo periodo arriba sefa-
lado.?

Para algunas corrientes de pensamiento
que pretenden explicar la realidad latinoame-
ricana a partir de la experiencia de los paises
capitalistas desarrollados, dichos procesos de-
berian constituir un claro indicador de desa-
rrollo. Sin embargo, si se observa la evolucién
de la agricultura latinocamericana desde la post-
guerra, llama la atencién la continuidad con
que se manifiestan algunas caracteristicas,
tanto de la dindmica interna del sector como
de su articulacion con el conjunto del sistema
econdmico, que son claramente antagonicas a
la acepcion mas corriente de desarrollo.

En primer lugar, la evolucién agricola ha
sido claramente concentradora, y ha excluido

SEstimaciones de la Division Agricola Conjunta
FAO/CEPAL, 1977.

de sus beneficios a buena parte de la poblacién
rural.

Las cronicamente precarias condiciones
de vida en que todavia subyacen las mayorias
rurales —que en América Latina dependen
fundamentalmente de la agricultura— consti-
tuyen la expresion mas notable de este proble-
ma. Aun sin entrar en detalles ya evidencia-
dos por numerosos estudios y monografias du-
rante los ultimos afios,* vale la pena sefarar
que los datos relativos a la distribucion del in-
greso agricola y al crecimiento demografico
sugieren que la miseria rural se habria expan-
dido durante 1950-75, a pesar de un conside-
rable aumento promedio del producto secto-
rial por habitante de aproximadamente 60 por
ciento en el mismo periodo.

Al margen de lo que pudieron haber sido
sus tendencias histéricas, el ‘redescubrimien-
to’ de la pobreza registrado en esta década
—normalmente consecuencia de no infunda-
dos temores de que la misma limite los resulta-
dos de las campaiias de control demogrifico y
exacerbe intranquilidades sociales que ponen
en peligro los regimenes sociopoliticos domi-
nantes— tuvo la virtud de producir numerosos
intentos de cuantificar la magnitud del proble-
ma. Asi, estimaciones del Banco Mundial para
1969 indican que de acuerdo a los criterios de-
finidos por la institucién, la situacion de pobre-
za afectaria a 38 por ciento de la poblacién rural
latinoamericana, o sea aproximadamente 45
millones de personas en aquel afio®

Estudios mds recientes de la CEPAL que
utilizan criterios mds precisos y se apoyan en
evidencias empiricas mas especificas —aun
cuando para el medio rural son mds endebles
que para el urbano— llegan a conclusiones
bastante mds pesimistas: 68 millones de habi-
tantes rurales se hallaban en la pobreza hacia
1970, esto es 62 por ciente del total, proporeion
significativamente mayor a la similar urbana

1y éanse, por ejemplo, los estndios—del SIDA sobre
Chile, Ecuador, México, %eru, te.; el de GAFICA sobre
Centroamérica; el de la OIT, Meeting basic needs, Gine-
bra, 1977; ademds de munerosos estndine naeionales.

5véase World Bank, “Rural Development”, Sector
Policy Paper, Washington, febrero 1975. Para el Banco,
estarian en una situacion de “pobreza relativa’ las personas
que disponen de un ingreso inferior a la tercera parte de la
media nacional.
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(26 por ciento). Esto tiltimo no es debido a que
la distribucién del ingreso sea mucho mds con-
centrada en el campo que en las ciudades, sino
al hecho de que el ingreso medio de los habi-
tantes urbanos es entre 3 y 4 veces mayor que
el de los rurales. De los 9 paises estudiados en
detalle, Honduras, Brasil y Pera estarian en
situacién mas critica -——entre tres cuartos y dos
tercios de la poblacién rural bajo la linea de la
pobreza; Colombia y México estarian en una
situacion intermedia con aproximadamente la
mitad de los habitantes rurales en esa situa-
¢idén; mientras que el problema alcanzaria me-
nores niveles —20 por ciento— en Argentina y
Uruguay 8

Un componente fundamental de las con-
diciones de vida de la poblacién lo constituye
la satisfaccién de sus requerimientos alimenta-
rios, La persistencia de marcadas insuficien-
cias al respecto confirma el caricter excluyen-
te del estilo de desarrollo que predomina en la
region, lo cual, en este caso, trasciende como
es obvio el ambito agricola y rural. En efecto,
la satisfaccion de estas necesidades esta aso-
ciada bdsicamente a las posibilidades de
producir en forma directa los alimentos o de
adquirirlos en los mercados, esto tltimo queda
determinado por el nivel y la distribucién del
ingreso de los diversos sectores de la pobla-
cién.

La medicién de la subnutricién enfrenta
todavia distintos problemas conceptuales y
pricticos, por lo que a menudo ha suscitado
controversias. La Cuarta Encuesta Alimentaria
Mundial realizada por la FAQ hacia 1973 sefia-
la la existencia, en América Latina, de 46 millo-
nes de.personas —2 millones mds que en
1970— obligadas claramente a subsistir con

6Véase O. Altimir, “La dimensién de la pobreza en
Ameérica Latina”, CEPAL, Santiago de Chile, setiembre
1978. En este estudio la linea de pobreza ha sido definida
para cada pais y diferenciada para el medio urbano y el
rural, en funcién de una cuantificacion detallada del
ingreso minimo que requieren los hogares para satistacer
las necesidades minimas de alimentacién y demds con-
sumos bdsicos, que por lo general se estimé que demandan
aproximadamente un gasto similar al de alimentacion. De
este modo, la linea de pobreza absoluta varia segin los
paises, con un promedio para América Latina de 133
délares de 1970 en zonas urales. A nivel agregado para
América Latina. . estimacionies. de la GEPAL, sobre la
dimensién de "3 pobreza son todavia algo inferioyes a las
del ya citado estudio de la OIT para 1972.

una alimentacién insuficiente; ello equivalia a
cerca del 15 por ciento de la poblacion total de
la regién.” Esta estimacién es un miénimo-mi-
nimorum, puesto que sélo incluye a las perso-
nas cuyo consumo de calorias es inferior a un
‘limite critico’ que mide estrictamente los re-
querimientos energéticos necesarios para la
supervivencia humana pasiva, vale decir, sin
actividad fisica de ningtin tipo. Para América
Latina el limite de la subnutricion seria alrede-
dor de 1 540 calorias diarias por persona. Com-
péarese esta cifra con las 3 350 calorias que en
promedio consumen los habitantes de paises
desarrollados y con la estimacién anterior de
alrededor de 2 400 calorias diarias como pro-
medio de los requerimientos minimos para
mantener una vida activa en América Latina$
Lo anterior ha ocurrido a pesar de que la
disponibilidad media por habitante de alimen-
tos es relativamente satisfactoria en América
Latina —2 540 calorias diarias en 1972-74—,
y ha tendido a aumentar, si bien lentamente,
desde 1961-63, cuando alcanzaba a 2 400 ca-
lorias. Cabe recordar, sin embargo, que este
pequefio aumento de 6% en 11 afios se ha re-
gistrado durante un periodo que coincide apro-
ximadamente con el de mdxima expansién pro-
ductiva de la regién desde la postguerra, en
el cual el ingreso medio por habitante crecié
en alrededor de 41%. Esto indicaria que la
mayor disponibilidad de alimentos ha benefi-
ciado principalmente a los sectores de ingresos
medios y altos, y no a los grupos que acusan
la mayor incidencia de problemas de malnu-
tricién. Abonaria igualmente la hipétesis de
que la distribucion del ingreso ha tendido a
concentrarse, pues sélo de este modo podria
explicarse la tan baja elasticidad ingreso/con-
sumo de calorias implicita en esas cifras (0.15).

"FAQ, Cuarta encuesta alimentaric mundial, Roma,
1977, p. 56.

8La reciente realizacién de una muy completa encuesta
alimentaria en Brasil permite ejemplificar estas diferen-
cias., Utilizando el primer criterio, la magnitud de los
subnutridos alcanza a 13.5 millones de personas en 1972-
74, o sea 13% de la poblacidon total. En cambio, si el limite
se fija todavia con criterio conservador en 2 250 calorfas
—ya que segiin FAO/OMS como promedio en dicho pais se
requeririan 2 390— para una vida activa, los problemas
alimentarios afectarian al 48 y 33% de la poblacién, respec-
tivamente, en las zonas urbanas y rurales del sur del pais
—que presenta las mejores condiciones— y a 75 y 63%,
respectivamente, en el nordeste (Ibidem, pp. 59,82y 131).
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Los problemas mencionados no son inde-
pendientes de la perduracién de elevados nive-
les de subempleo, que traducidos en términos
de desocupacion equivalente exceden en mu-
chos paises la quinta y aun la cuarta parte de
la fuerza de trabajo disponible, aun si se tiene
en cuenta el cardcter estacional de las activida-
des agricolas. Este excedente de mano de obra
en la agricultura no parece haberse agudizado
mayormente en los ultimos afios, en buena
medida por haberse desplazado geogrifica-
mente hacia los centros urbanos y sus perife-
rias. Como se verda mds adelante, ambos exce-
dentes desempenan un papel esencial en el
funcionamiento del sistema productivo, tanto a
nivel global como sectorial.

Pero ademads de dicho desempleo —que no
asume tanto la caracteristica de abierto y se
manifiesta mds bien en términos estaciona-
les—, la fuerza de trabajo es sometida a condi-
ciones laborales escasamente compatibles con
el mejoramiento de sus condiciones de vida y
de su capacidad de aumentar su contribuci6én
cuantitativa y cualitativa al proceso producti-
vo. Aparte de que una preporcién creciente
del trabajo agricola se obtiene de personas sin
tierra o minifundistas que deben proletarizarse
parte del aiio, ha disminuido considerable-
mente la importancia relativa de los trabajado-
res que viven con sus familias en los predios
donde cumplen sus actividades. Ello estuvo
asociado a la mecanizacién de muchas labores
agricolas —siembras, control de plagas y male-
zas, etc.— que ha reducido las necesidades de
personal permanente, y la disminucion de al-
gunas formas precapitalistas de tenencia —co-
mo el inquilinato, colonato, huasipungo, apar-
ceria, etc.— sustituidas por otras en las que
tienden a predominar modalidades asalaria-
das de trabajo estacional e incluso ‘volante’,
donde la movilidad es mucho mayor. Al margen
de sus implicaciones sociales y éticas, todo
esto significa un notable desaprovechamiento
y destruccién del potencial de fuerza de traba-
jo disponible,

Este cardacter con frecuencia predatorio y
escasamente potencializador del régimen de
produccién agricola se manifiesta con igual
intensidad respecto de los recursos naturales.
Desde la optica macrosocial, éstos a menudo
fueron objeto de una utilizaciéon sumamente

irracional —que en el pasado se atribuyé nor-
malmente a la polaridad latifundio/minifun-
dio— y en la cual se plasman elementos socio-
econdmicos, técnicos y ecologicos.

En muchos paises hay graves distorsiones
en el uso de la tierra agricola respecto a su
capacidad potencial —por ejemplo fértiles va-
lles y/o llanuras poco pobladas y subutilizadas
en ganaderia o cultivos extensivos, mientras
que la agricultura intensiva de consumo inter-
no predomina en terrenos escarpados y muy
poblados— y se ha expandido la agricultura
itinerante. En otras circunstancias la expan-
sion de la frontera agricola estuvo acompanada
por la destruccion incontrolada de la capa ve-
getal, En todos estos casos de sobreutilizacion
el resultado ha sido el incremento de la erosién
y degradacién de los recursos naturales, con las
consiguientes repercusiones negativas sobre
la ecologia y el potencial de uso futuro de los
recursos naturales.’

Por otra parte, la expansion de la agricul-
tura latinoamericana se ha dado dentro de pa-
trones tecnolégicos y relaciones comerciales y
financieras que tienden a ligarla fuertemente
a intereses extrarregionales, en relaciones que
asumen intensas caracteristicas de dependen-
cia. Sin dejar de reconocer la importancia del
progreso técnico en la agricultura, se estuvie-
ron adoptando indiscriminadamente formas
tecnologicas de paises avanzados y con una
constelacion de recursos muy diferente de la
que prevalece en América Latina. Ademas de
un elevado uso de energia utilizada por unidad
de energia alimenticia producida, ello supone
la utilizacion concentrada en un pequeiio ni-
mero de empresas de la capacidad nacional de
inversion e importacion.

Estas y otras evidencias estarian suginen-
do que los cambios en la tecnologia y en la or-
ganizacion empresarial verificados en los alti-
mos afios no habrian alterado fundamental-
mente las condiciones socioeconémicas que
determinan el patrén de utilizaciéon de recur-
sos naturales y tecnolégicos, y las posibilida-

9Veéase FAO: “El estado de los recursos naturales v el
medio humano para la agricultura y la alimentacion”, en
El estado Mundial de la Agricultura y la Alimentacion
1977, Roma, FAO, 1978.
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des de empleo productivo de la fuerza de tra-
bajo. Mas bien se habrian agregado nuevos
elementos que tienden a tornar mas criticas la
depredacion y el desperdicio de los mismos, al
igual que la contradiccion entre la existencia

II

Escasa plausibilidad de las

La perduracién de los problemas resefiados ha
sido atribuida a diversos factores. Las explica-
ciones dominantes hasta hace pocos afios —y
todavia muy generalizadas— han destacado
como elementos centrales la rigidez del creci-
miento de la produccion y el atraso tecnolégico
de la agricultura. A su vez, esta ‘inflexibilidad’
de la oferta interna se originaria, segin algu-
nos, en la falta o insuficiencia de estimulos
econémicos para que los empresarios materia-
licen las inversiones requeridas por la moder-
nizacion agricolal® Segin otras interpretacio-
nes, en cambio, habria sido el caracter tradi-
cional o precapitalista de las estructuras agra-
rias el principal causante de dicha rigidez.!! En
ambos enfoques, las fallas en los procesos de
generacion y difusién de nuevos conocimien-
tos técnicos juegan, casi siempre, un papel im-
portante. Algo mas recientemente se ha suge-
rido que aquellos problemas derivarian mas
bien de la lenta expansion de la demanda in-
terna y externa de productos agricolas;'? el cre-
cimiento del componente rural de la demanda
interna estaria limitado principalmente por las
dificultades de acceso a los recursos naturales
por parte de la masa rural, y la concentrada

1%V ¢anse, por ejemplo, T. Schultz, La crisis econdmica
de la agricultura, Alianza Ed., Madrid, 1969 (especial-
mente el apéndice sobre “La teoria del crecimiento
economico y la rentabilidad de la agricultura en América
Latina); R.H. Brannon, The agricultural development of
Uruguay, Praeger Ed., Nueva York, 1967; G.E. Schuh,
The agricultural development of Brazil, Nueva York,
Praeger Ed., 1970.

HUCEPAL, Desarrollo econdmico, planeamiento y co-
operacion internacional, Santiago de Chile, 1961; y Divi-
sion Agricola Conjunta CEPAL/FAO, Problemas y pers-
pectivas de la agricultura latinoamericana, Santiago de
Chile, 1963.

12ivisién Conjunta FAO/CEPAL, “Situacion y pers-
pectivas de la agricultura y la alimentacion en América

de muchas tierras a las que tienen acceso pocas
personas y la concentracion de la mayoria de
los campesinos en micropredios que disponen
de una escasa proporcion de las tierras agrico-
las.

explicaciones dominantes

distribucién del ingreso inherente a las recién
mencionadas estructuras de propiedad y te-
nencia de la tierra.

Las evidencias disponibles no confirman
la validez de dichas explicaciones, al menos
dentro de la racionalidad que determina el fun-
cionamiento de los sistemas econémico-socia-
les de la mayoria de los paises de la region. Por
el contrario, la caracteristica principal del pe-
riodo analizado no es el estancamiento agrico-
la, sino la considerable expansiéon econémica
experimentada por una parte del sector, si bien
esto estuvo acompanado por la profundizacion
de los problemas de empleo, distribucién de
ingreso y condiciones de vida de una propor-
¢idn considerable de la poblacién rural.

No parecen haber existido rigideces inhe-
rentes a la produccién agricola que hayan ori-
ginado desequilibrios persistentes y generali-
zados entre la oferta y la demanda efectiva de
productos del sector. De hecho, desde una
perspectiva a largo plazo, la produccién agro-
pecuaria se ha expandido globalmente a un rit-
mo no despreciable: 3,2% anual entre 1950 y
1977, y es ahora casi dos veces y media la de
comienzos de ese periodo. Con ello habria cu-
bierto, en la generalidad de los casos, el creci-
miento de la demanda interna efectivamente
generada por el sistema econémico sin crear
tensiones en los pr=cios ni afectar el balance
del comercio exterior de los productos del
sector, lo cual naturalmente no significa que se
hayan satisfecho las necesidades alimentarias
reales de los grupos de menores ingresos.

Latina”, Doc. LARC/70/8, Santiago de Chile, junio 1970;
y Division Conjunta FAO/CEPAL, “Situacion y perspec-
tivas de la agricultura en América Latina”, Doc. LARC/
72/4, Sautiago de Chile, junio 1972,
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La produccién ha mostrado ademas una
notable flexibilidad en algunos rubros especi-
ficos, generalmente vinculados a ciertos tipos
de demanda interna urbana o destinados a la
exportacion.!® En estos ultimos, el dinamismo
coyuntural de la demanda ha sido reforzado
—en muchos casos y en forma creciente duran-
te los ultimos afios— por una serie de factores
institucionales, tales como facilidades crediti-
cias y exenciones fiscales, asi como por la
vinculacion mds estrecha entre los intereses
internacionales ligados a la comercializacién
externa y/o a las agroindustrias, con las empre-
sas del sistema productivo primario.

Por lo demds, las importaciones agricolas
se mantuvieron dentro de limites razonables,
aunque cabe reconocer que aumentaron a tasas
relativamente altas en los vltimos cinco afios en
algunos paises. Pero, al margen de que una
parte significativa de las mismas corresponde
al trigo, carnes y productos lacteos —cuya pro-
duccién en muchos paises esta sujeta a diver-
sos tipos de restricciones, inclusive de natura-
leza ecologica—, buena parte de dichos aumen-
tos se originaron en problemas climdticos que
afectaron alternativamente las cosechas de
varios paises, y en otras razones coyunturales
que tampoco parecen ser indicativas del tipo
de desequilibrio antes sefialado.’* En este sen-
tido cabe destacar también que ciertos aumen-
tos de importaciones no significan necesaria-
mente inflexibilidades de la produccién inter-
na, puesto que, al haber aumentado la inser-
cion de la region en los mercados internaciona-
les, la racionalidad del sistema puede reque-
rir se destinen los recursos productivos a ex-
pandir exportaciones agropecuarias o de otros
sectores.

En sintesis, que los aumentos de produc-
ciéon no hayan sido muy superiores al creci-
miento demografico, no implica necesariamen-
te inflexibilidad de la oferta agricola. Del

13Por ejemplo, para el mercado interno: trigo, aves,
cerdos y hortalizas en México; arroz, papas y algodén en
Colombia; y arroz, azicar, carne de aves y cerdos, y leche
en Venezuela. Para la exportacién: soya, aztcar y algodén
en Brasil; algodén y soya en Paraguay; frutas, hortalizas y
ganado en México; azicar, flores, etc. en Colombia.

Mpcta argumentacion no excluye que, en casos espe-
cificos, se hayan dado situaciones distintas a las aqui
planteadas.

mismo modo, el hecho de que parte de estos
aumentos se expliquen basicamente por la ex-
pansion de ciertos rubros y que otros produc-
tos de consumo masivo hayan mostirado un
menor dinamismo, inferior en algunos casos al
crecimiento de la poblacién, no caracteriza per
se la existencia de un ‘problema de produc-
cion’. En una economia de mercado, la insu-
ficiencia de la produccion se mide con relacién
a la demanda efectiva; y ésta, como se ha men-
cionado, parece haber sido satisfecha en el
caso latinoamericano.

El estancamiento tecnolégico tampoco
parece haber sido un rasgo caracteristico del
periodo considerado. Si bien la agricultura la-
tinoamericana sigue siendo en este aspecto
predominantemente atrasada, el cambio tec-
nolégico se expandié con rapidez en la produc-
cién, como reflejo de su creciente capitaliza-
cién. Asi, el consumo de fertilizantes inorga-
nicos aumento 19 veces, el uso de tractores casi
7 veces, y la superficie regada se duplicé en-
tre 1948-52 y 1976,!5 mientras la poblacién ac-
tiva y la supertficie cosechada lo hacia en s6lo
55 y 85 por ciento, respectivamente. La con-
centracion es, sin embargo, muy alta, ya que
Brasil, México y Argentina justifican aproxi-
madamente 70 por ciento de dichos incre-
mentos® y, lo que es atin mds importante, es
relativamente pequefia la proporcién de explo-
taciones que en esos y en otros paises han in-
corporado las nuevas tecnologias. Ambas ca-
racteristicas —aceleracion y concentracion—
constituyen aspectos centrales de la expansion
tecnolégica verificada en los Gltimos afios.

La expansién de las superficies contintia
siendo un factor determinante de la produccién
agricola, aun cuando con importancia decre-
ciente, Fn efecto, en el subsector de cultivos
los aumentos de los rendimientos s6lo explica-

5Aun desde 1961-65, cuando los niveles bésicos de
comparacién ya no eran bajos, el uso de fertilizantes y de
tractores continué aumentando al 12 y 5 por ciento acu-
mulativo anual, respectivamente.

188in embargo, en muchos otros paises se dan fenéme-
nos similares. En Colombia, por ejemplo, un estudio
reciente afirma que 60 a 70% de la superficie ‘tractoriza-
ble’ ya esti efectivamente mecanizada, y que la utilizacién
de insumos quimicos en la agricultura ha crecido a una tasa
promedio de 9.8% anual en el perfodo 1960-71. Véase S.
Kalmanovitz, El desarrollo de la agricultura en Colombia,
Bogotd, Edit. La Carreta, 1978.
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rian la tercera parte de la mayor produccion
durante el periodo mencionado, si se la com-
para con la evolucion de la superficie cosecha-
da, proporcién que llegaria a la mitad si se la
relaciona —como seria mas correcto para los
cultivos— con el total de tierras de labranza. La
situacion varia considerablemente de un pais a
otro. En Brasil, por ejemplo, la abundancia de
tierras facilité una estrategia de crecimiento
apoyada esencialmente en la expansion terri-
torial, la cual explica algo mds del 80 por ciento
de la mayor produccién obtenida en las tierras
cosechadas. En el resto de los paises de la
region la importancia de los rendimientos au-
menta considerablemente —40 por ciento en
1950-76— y tiende a acelerarse con el tiempo,
lo cual es igualmente destacable: aproximada-
mente 50 por ciento en 1960-70 y 75 por ciento
en 1970-76.Y7

También la productividad del trabajo ha-
bria crecido a un ritmo no despreciable, como
lo sugieren las cifras relativas a la evolucion
del PIB por habitante en el periodo, que se
habria expandido a una tasa promedio anual
de mds de 2 por ciento.

Por dltimo, en el aspecto agrario también
se comprueba la presencia de elementos di-
ndmicos, importantes para evaluat adecuada-
mente la evolucién de las agriculturas de la re-
gion. En efecto, aunque las estructuras em-
presariales en el agro latinoamericano siguen
teniendo un amplio componente ‘tradicional’,
hay evidencias de que ya se han registrado des-
plazamientos importantes, cuya principal ex-
presion seria el desarrollo del subsector de
empresas de agricultura moderna comercial.
Su existencia no constituye un hecho nuevo,
particularmente en las actividades ligadas a la
exportacion, pero la considerable expansion
de esas empresas en las dltimas décadas ha
asumido un cardcter distinto, pari passu con
la intensificacién de la produccién agricola,
la elevacién del nivel de competencia dentro
de las agriculturas nacionales, y la extensién
de sus actividades al mercado interno, progre-
sivamente unificado a escala nacional.

Ello no significa negar que, con excep-

Y7"FAO, El estado mundial de la agricultura y la alimen-
tacidn, 1977, Roma, 1978.

cién de los paises que llevaron a cabo politi-
cas mas consistentes de reforma agraria, la con-
centracion de la propiedad agraria sigue ejer-
ciendo un fuerte condicionamiento sobre la
evolucion socioeconémica del agro. Esto es
particularmente cierto donde la agricultura es
la actividad dominante dentro de la economia
y en que ello se conjuga con un marcado atra-
s0 tecnolégico que otorga a la tierra la funcién
de principal factor dentro del proceso técnico
de produccién. Por lo demds, en casi todos los
paises parecen estar disminuyendo las rela-
ciones tradicionales de tenencia —inquilina-
to, medieria, etc.—, las que estarian siendo
sustituidas por arrendamientos y otras formas
mads propiamente capitalistas.

En sintesis, aqui se pretende enfatizar so-
bre tres aspectos centrales relacionados con
el problema en discusién: (i) no hay indicado-
res de que la perduracién de rasgos tradicio-
nales haya obstaculizado la expansién tecno-
logica y productiva del sector agricola; (ii) la
estructura agraria, aun en los paises que no to-
maron medidas de reforma agraria, no ha per-
manecido estitica, sino que, en general, ha
mostrado significativas transformaciones, y
(iii) ha sido precisamente en los paises donde
estas transformaciones se cumplieron con
mayor intensidad y fuera del contexto de un
proceso de reforma, donde los problemas so-
cioeconémicos mencionados en el numeral
anterior parecen haberse agudizado.

Tampoco el crecimiento de la demanda,
por lo menos en su componente interno, po-
dria considerarse un obsticulo a la expansién
sectorial. En efecto, en términos normativos
la demanda interna de productos agricolas
podria haber alcanzado niveles y ritmos de
crecimiento bastante superiores, puesto que
hay necesidades evidentemente insatisfechas,
como as{ ingresos que la sociedad podria haber
utilizado para atenderlas, por ejemplo, des-
vidndolos de los consumos suntuarios. Pero el
analisis de esta materia no puede efectuarse
al margen de las condiciones que en la reali-
dad de las economias latinoamericanas deter-
minan el comportamiento de esta variable. De
hecho, el nivel y la composicién de la deman-
da reflejan los patrones de distribucién del
ingreso inherente a los regimenes de produc-
cién prevalecientes y a la racionalidad econé-



66

REVISTA DE LA CEPAL N.° 8/ Agosto de 1979

mica que preside el funcionamiento del siste-
ma econdémico en su conjunto.

Complementariamente, conviene recor-
dar que la composicién de la demanda inter-
na de productos agricolas, que constituye mas
de las cuatro quintas partes de la demanda
total, ha experimentado cambios de significa-
cién durante el periodo considerado. La fuerte
expansion del segmento comercializado de la
demanda, explicada por las altas tasas de cre-
cimiento de la poblacién urbana y por el au-
mento de ingreso del sector no agricola, cons-
tituye quizds la manifestacion mas evidente de
dichos cambios, y, seguramente, explica la
mayor parte del relativo dinamismo del con-
junto de la demanda interna agricola en el pe-
riodo. Si bien la concentrada distribuciéon del
ingreso urbano tiende a relativizar el signifi-
cado de las cifras de crecimiento promedio de
la demanda global, el solo aumento de la re-
lacion demanda comercializada/demanda total
tiene hondas implicaciones sobre la estructu-
ra y evolucion de toda la agricultura.

En lo que se refiere a la demanda externa,
la situacion se presenta de manera distinta. E1
menor crecimiento relativo de las exportacio-
nes agricolas y la reducciéon continua de la
participacion latinoamericana en el comercio
mundial, que ha caracterizado el comporta-
miento del sector externo agricola, tanto en
términos globales como respecto a productos
especificos tradicionalmente importantes den-
tro de la pauta de exportaciones de la region,
reflejan de hecho limitaciones del mercado
potencial. A juzgar por las evidencias dispo-
nibles, ello se deberia mucho mas a las politi-
cas proteccionistas adoptadas por los paises

importadores, a los manejos de precios y mer-
cados realizados por empresas transnaciona-
les y a otros factores econémicos e institucio-
nales ligados a la estructura de la economia
mundial, que a insuficiencias de la produccién
regional.!® Con la excepcién principal de los
ultimos cuatro o cinco afios, el valor real de las
exportaciones regionales sufrié una fuerte,
continua y creciente disminucién relativa, que
afect6 a la mayoria de los principales rubros.
Este deterioro de las relaciones de intercam-
bio constituye otra de las caracteristicas del
modo de articulacién de América Latina con
los niicleos centrales de la economia mundial.

En este caso si se puede hablar de un fre-
no real impuesto por la demanda externa a la
expansién de la economia agricola. Sin embar-
go, debido a su proporcionalmente baja par-
ticipacién en la demanda total de productos
agricolas, el menor dinamismo relativo de las
exportaciones es insuficiente para explicar
per se los problemas socioeconémicos que han
tipificado la evolucion de la agricultura re-
gional.

En sintesis, los aspectos especificos en
torno a los cuales se han centrado las tesis exa-
minadas, aun cuando eventualmente puedan
expresar fenémenos o situaciones reales, no
permiten aprehender los problemas del desa-
rrollo agricola en la region. Esto sugiere la
necesidad de reorientar el esfuerzo de anali-
sis hacia la identificacién de los elementos y
procesos fundamentales que, tras la aparien-
cia de los fenémenos, determinan su natura-
leza y sus condicionamientos reciprocos vy,
asimismo, supeditan la evolucion de la agri-
cultura en su conjunto.’®

111
El marco global del proceso de modernizacion agricola

Los problemas y tendencias sefialados en las
pdginas anteriores no son independientes vy,
por lo tanto, deben ser explicados conjunta-
mente. Antes que ‘distorsiones’ u ‘obstaculos’,
constituyen expresiones concretas de las ca-
racteristicas y modalidades que reviste el pro-
ceso de transformacion de las bases tradicio-
nales del régimen de produccién agricola en
América Latina.

Este proceso tiende a profundizar la di-
ferenciacién de las estructuras econémicas y
sociales del agro, asi como a reforzar su inte-
graciéon dentro del funcionamiento y la evolu-
ci6n del conjunto de la economia. De este mo-
do, constituye una parte y corresponde a una

18La concentracién en muy pocos productos y merca-
dos, que constituy6 otra de las caracteristicas sobresa-



EL PROCESO DE MODERNIZACION DE LA AGRICULTURA / Gomes y Pérez

67

fase del movimiento global de expansién del
capitalismo en la region. En consecuencia, sélo
puede ser entendido, por un lado, con referen-
cia a las tendencias de la economia capitalis-
ta mundial y a las particularidades de la indus-
trializacién latinoamericana, y a los condicio-
namientos derivados de las caracteristicas de
las estructuras agrarias histéricamente confor-
madas, por otro.

Escapa a los propésitos de estas conside-
raciones profundizar dichos temas. Sin embar-
go, se indican a continuacién aquellos aspec-
tos y relaciones generales indispensables para
comprender la naturaleza de la modernizacién
agricola y de sus elementos impulsores.

A. Tendencias generales

El proceso de modernizacion de la agricultu-
ra puede ser percibido a través de un conjunto
de fenémenos que ocurren en tres niveles in-
terdependientes.

1. Relaciones de las economias
latinoamericanas con el sistema
capitalista mundial

En este plano, la tendencia dominante ha sido
la internacionalizacién de las economias de
los paises de la region, a través de su crecien-
te integracién al circuito mundial de acumu-
lacién de capital. Ello ha propendido a modi-
ficar sus funciones dentro del esquema inter-
nacional de divisién del trabajo y a reforzar,
dentro de nuevas modalidades, su caricter de-
pendiente. Aunque la incorporacién de Amé-
rica Latina a este circuito se ha registrado en
épocas pretéritas, las modificaciones verifica-
das en la estructura del capitalismo central
—que tiende a la centralizacién y unificacion
del proceso de acumulacién a escala mundial
bajo la égida de las empresas transnaciona-
les— han influido, sobre la intensidad y las

lientes de la estructura de las exportaciones latinoameri-
canas, tampoco es independiente de los factores institu-
cionales que condicionan sus relaciones comerciales con
la economia mundial.

19Para un anilisis detallado de las principales corrientes
explicativas de la evolucién agricola, véase D. Astori, El
proceso de desarrollo agricola en América Latina. Algu-
nas interpretaciones, Roma, FAQ, 1979,

modalidades del proceso de modernizacién de
la agricultura, a través de diversos canales.

La expansién del intercambio internacio-
nal, a la cual se vinculan originariamente el
dinamismo y los impulsos modernizadores de
las actividades agroexportadoras, se ha acele-
rado de manera notable en las dltimas déca-
das, paralelamente con la progresiva ‘adminis-
tracion’ y control de los mercados en funcién
de las necesidades de acumulacién de las eco-
nomias centrales. Si bien para América Latina
en su conjunto esto estuvo acompafiado de la
reduccion relativa de su participacién en el
comercio internacional de productos agricolas,
no es menos cierto que varios paises latinoame-
ricanos han expandido fuertemente sus expor-
taciones agricolas, como subproducto de la
‘transnacionalizacion’ de su comercio exte-
rior. %

Al margen del hecho de que buena parte
de los ingresos adicionales de exportacién ge-
nerados por esta expansiéon se han transferi-
do a las economias centrales a través de diver-
$0s mecanismos, es evidente que el dinamis-
mo del sector externo ha influido sobre el ta-
mario de los mercados para algunos rubros es-
pecificos, aunque con las restricciones deri-
vadas de la ‘administracion’ de los mismos.

Vinculado con lo anterior, la actuacién de
las empresas transnacionales directamente
como productoras y sobre todo como organi-
zadoras de la produccién mediante el control
de la comercializacién y/o de la transformacion
industrial de productos agricolas, ha alterado
profundamente las condiciones socioecond-
micas de la produccién en vastas zonas de di-
versos paises latinoamericanos. Légicamente,
esta influencia se ha incrementado en los pro-
ductos de exportacion, aprovechando los me-
nores salarios existentes en la regién. Pero lo
mismo viene ocurriendo también en las ramas
de la produccién orientadas hacia el consumo

2En algunos paises que disponen de importantes
recursos agricolas y han adoptado politicas de apertura
hacia el capital extranjero, la dindmica misma del modelo
econdmico ha determinado que el sector externo recupere
su importancia estratégica y requerido el crecimiento
acelerado de las exportaciones agricolas. Las evidencias
disponibles indican que, sin embargo, dicha expansién
estuvo asociada a un considerable incremento de la deuda
externa y de las remesas hacia el exterior.
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de los sectores urbanos de medios y altos in-
gresos, donde a la ventaja anterior se agregan
los beneficios de una explotacién muchas ve-
ces monopélica del mercado interno.?!

Por otra parte, dicha unificacién/centrali-
zacion de la economia mundial ha determina-
do una creciente concentracién de los proce-
sos de creacion de ciertas formas tecnoldgicas
—con la consiguiente tendencia a su homoge-
neizacibn— y una notable aceleracién de su
transferencia y difusién. Esto tltimo ha sido en
buena medida consecuencia de las activida-
des de las empresas transnacionales, tanto las
que operan en la produccién, comercializa-
cién y procesamiento de productos agricolas,
como las ligadas a la produccién y comercia-
lizacion de bienes de capital e insumos agri-
colas modernos, cuya utilizacién rentable ha

2lademas de la consolidacion de su control sobre la
produccién yfo comercializacién externa de los llamados
productos tradicionales —principalmente algodén, azicar,
banano, café y tabaco—, las empresas transnacionales,
durante el periodo analizado, extendieron y diversifica-
ron sus actividades a otras ramas agricolas y agroindus-
triales, como por ejemplo la produccién, preparacion,
conservacion y elaboracion de came, basicamente para
exportacién, en Brasil y Centroamérica; la produccién y
comercializacién de frutas y hortalizas para exportacion
en México y Centroamérica; la produceién y comerciali-
zacion de aves y piensos en Colombia, Brasil y México;
la produccién y comercializacion interna y externa de
productos destinados a la alimentacion animal, particu-
larmente soya y sorgo en Brasil, Argentina, Colombia,
Guatemala, El Salvador y Perii (hasta 1973); el procesa-
miento e industrializacién de la leche en México, Brasil y
Panam4, ete. (véase N, Bellino “La penetracion en la
agricultura latinoamericana por las empresas transnacio-
nales, borrador preliminar, inédito, Roma, 1978).

Sobre los aspectos generales relacionados con el
proceso de expansién de las transnacionales en el sector
agricola y agroindustrial, véase, por ejemplo, G. Arroyo,
“Agro-Industrial Transnational Firms, Agrarian Reform
and Rural Development”, Universidad de Paris, junio de
1978; S. George, How the other half dies, Hardmonds-
worth, Midd., Penguin Books; A. Domike y G. Rodriguez,
Agroindustria en México, México, CIDE, agosto de 1976;
E. Feder, “La nueva penetracién en la agricultura de los
paises subdesarrollados por los paises industriales y sus
empresas multinacionales”, en El Trimestre Econdmico,
N.¢ 169, México, enero-marzo 1976; UNCTAL, “Market-
ing and distribution of tobacco”, Ginebra, 1978; F. Moore
Lappé v J. Collins, Food First. Beyond the Myth of
Scarcity, Houghton Mifflin Co., Boston 1977; G. Garreau,
L’Agrobusiness, Paris, Calmann-Levy, 1977; R. Quiroz
Guardia, Agricultural Development in Central America:
Its origins and nature, University of Wisconsin, Land
Tenure Centre, enero de 1973; D. Slutsky, “La industria de
la carne en Honduras” en Estudios Sociales Centro
Americanos, Costa Rica, enero-abril 1979,

sido facilitada por los adelantos de la llamada
Revoluciéon Verde?2 La disponibilidad de es-
tos nuevos métodos de produccion, facilmente
asimilables, aunque no siempre adecuados a
las condiciones latinoamericanas, y el estable-
cimiento de canales dgiles de transferencia y
difusién tecnologica, tienen una marcada im-
portancia en la evolucién reciente de la agri-
cultura latinoamericana, como se veri mds
adelante.

2. Relaciones de la agricultura con el resto
de la economia

La tendencia central en estas relaciones ha
sido la marcada aceleracion, durante los ulti-
mos 25 afios, del proceso de urbanizacién/in-
dustrializacion, que expresa en forma global
la diferenciacién entre las estructuras econd-
micas y sociales del conjunto de la sociedad.
Una de las consecuencias principales de
lo anterior es la reestructuracion de la deman-
da interna de productos agricolas, cuyo compo-
nente monetizado tiende a crecer ripidamen-
te. Las consecuencias mds importantes de este
hecho fueron la expansién de los canales de
mercadeo y la intervencién de comerciantes
urbanos —facilitadas ambas por el desarrollo
de Ia estructura vial— y la generalizacién de la
circulacién mercantil en el seno de la agricul-
tura, que abre paso a la transformacion de su
estructura productiva. Sin embargo, este fené-
meno no es globalmente homogéneo, puesto
que algunas de las caracteristicas de la indus-
trializacién provocan distribuciones altamen-
te concentradas del ingreso generado, lo cual a
su vez favorece el mayor crecimiento de la de-

2Como sefiala G. Edward Schuh en su articulo “The
modernization of Brazilian Agriculture” {traducido y pu-
blicado en la Serie Monogrifica N. 17, del IPEA —Tecno-
logia e Desenvolvimento Agricola, Brasilia, 1975), “la
diferencia critica entre variedades es la respuesta a los
fertilizantes, tendiendo las variedades mejoradas a presen-
tar una reaccién mayor y mds continua. Naturalmente, un
importante objetivo de los programas de creacion de
variedades que produjeron tos nuevos tipos de trigo y arroz
que se hicieron famosos por la llamada Revolucién Verde,
fue precisamente desarrollar esta caracteristica de res-
puesta”, Y mis adelante: “Si no existiera la nueva tecnolo-
gia {variedad mejorada), la introduccién del insumo {fer-
tilizante) no seria viable, puesto gue su uso tampoco seria
rentable”,
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manda urbana de productos agricolas destina-
dos al consumo de los grupos de medianos y
altos ingresos.

El desarrollo de las actividades industria-
les y comerciales se tradujo también en un no-
table desplazamiento de la fuerza de trabajo
hacia las dreas urbanas, fenémeno que altera
una de las bases fundamentales de sosteni-
miento de las estructuras agrarias preexisten-
tes, tal como se vera més adelante. Tanto por su
dependencia del capital y de la tecnologia ex-
ternas como por las limitaciones de la compo-
sicion de la demanda sobre la cual basa su de-
sarrollo, el proceso de industrializacién requi-
ri6 la compresion relativa de la tasa de sala-
rios. Esta tendencia, que se ha profundizado
en los ultimos afios pari passu con el aumento
de las migraciones hacia la economia urbano/
industrial, constituye uno de los rasgos distin-
tivos de la industrializacién latinoamericana
que repercute directamente sobre la dindmica
de la agricultura.

3. Relaciones entre los diversos
segmentos de la agricultura

En este plano, el fenémeno central ha sido la
tendencia del segmento moderno a tomarse
dominante, como reflejo de la creciente dife-
renciacion del régimen de produccién agricola.

Esta tendencia general esti asociada a un
conjunto de cambios en las relaciones socio-
econdmicas del agro que se traducen, con re-
ferencia a la circulacion, en la creciente mone-
tizacién de la economia agricola; en la supe-
ditacién al mercado, directa o indirectamente
del conjunto de unidades productivas; en la ya
citada modernizacion de la comercializacién;
en la tendencia a la integracién y unificacién
de los mercados nacionales de productos agri-
colas, etc.

Los cambios en la esfera de la produccién,
que constituyen la base de la referida tenden-
cia, se expresan mediante un proceso que si-
multineamente desarrolla la agricultura mo-
derna y descompone la tradicional. Lo prime-
ro se manifiesta en la conformacién de un gru-
po de empresas, estrictamente capitalistas, a
través de las cuales se expande el uso de bie-
nes de capital y el cambio tecnolégico de la
agricultura. Y a su vez, en relacion directa con

lo anterior, se descompone la agricultura tra-
dicional, tanto por el desmembramiento o con-
version de los latifundios preexistentes como
por la desagregacién de la economia ‘campe-
sina’ a ellos vinculada.

En el caso de América Latina esta desa-
gregacién no ha significado la desaparicién de
la economia campesina; por el contrario, en
algunos paises ha tendido a recrear este seg-
mento dentro de nuevas modalidades de ar-
ticulacién con la agricultura moderna.2®

B. Papel de la agricultura en la
acumulacion de capital

La transicién de la agricultura tradicional a la
moderna no representa una ruptura en la evo-
Iuciéon histérica de las relaciones capitalistas
en la region. Por el contrario, las transforma-
ciones estructurales en curso en la agricultura
reflejan la adecuacién de su régimen de pro-
duccién a las nuevas condiciones requeridas
para que pueda cumplir sus funciones dentro
del proceso de acumulacién, En la actualidad
estas funciones son bdsicamente tres: (i) crear
excedente de mano de obra y liberar fuerza de
trabajo para el desarrollo de las actividades no
agricolas, principalmente de sus nicleos mas
‘modemos’; (ii) suministrar alimentos a bajo
costo para el desarrollo de dichas actividades y
nucleos; (iii) suministrar a bajo costo alimentos
y materias primas a las economias centrales.

B8obre los diversos enfoques y aspectos de este
proceso de transformacion de la agricultura, véase, por
ejemplo, Alain de Janvry, “The Political Economy of Rural
Development in Latin America: an interpretation”, en
American Journal of Agricultural Economics, Menasha,
Wisce., agosto 1975; Alain de Janvry y Carlos Garvamdn,
“The Dynamics of Rural Poverty in Latin America”, en The
Journal of Peasant Studies, Berkeley, julio-setiembre
1977; Francisco Oliveira, “La economia brasilefa: Critica
de la razén dualista”, en El Trimestre Econdmico, México,
N.© 158, abril-junio 1973; Fernando Henrique Cardoso:
“Las contradicciones del desarrollo asociado”, en Desa-
rroflo Econdmico, Buenos Aires, N.» 23, abril-junio 1974;
David Barkins, “Desarnollo regional y reorganizacién
campesina. La Chontalpa como reflejo del gran problema
agrario mexicano”, en Comercio Exterior, México, vol. 27,
N.? 12, diciembre de 1977; Gustavo Esteva: “¢Y si los
campesinos existen?’, en Comercio Exterior, México,
vol. 28, N.? 6, junio 1978, México; C. Santos de Morais, El
modelo hondurerio de desarrollo agrario, Tegucigalpa,
Honduras, Ed. Proccara, agosto 1975; Salomon Kalmano-
vitz, El desarrollo de la agricultura en Colombia, op. cit.
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La importancia relativa de estas funciones
se ha modificado histéricamente. Al comienzo
se centraron en la tltima y, con mucha menor
importancia, en el primero de los . mectos
mencionados. Fueron llevadas a la practica
dentro de una organizacién de la produccion
basada en la explotacién extensiva de la tierra,
en la concentracién de su propiedad y en el
control institucional de la mano de obra, cuya
disponibilidad era esencial para hacer viable
el sistema productivo adoptado. Estas modali-
dades de organizacién de la produccion tienen
en Ia hacienda y en el complejo latifundio-mi-
nifundio sus expresiones mas conocidas.2 Con-
formaron un tipo de agricultura tradicional, lo
que no excluye su cardcter netamente mercan-
til, que hasta hace poco fue compatible con
las necesidades del proceso de acumulacion
de capital. En efecto, ademds de su racionali-
dad microeconémica, la apropiacién monop6-
lica de la tierra cumplia una funcién macroso-
cial: generar la reserva de mano de obra nece-
saria para la acumulacién en la agricultura, ac-
tividad entonces dominante en la mayoria de
los paises de la regiéon.®® Las relaciones tradi-
cionales de tenencia constituian en este con-
texto el complemento necesario del esquema
general de acumulacién. Al vincular dicha re-
serva de mano de obra a la tierra, garantizaban
su retencion y su reproduccién a costos suma-
mente bajos desde el punto de vista de la gran
empresa tradicional; ademés permitia la capta-
cién del excedente generado por los predios de
subsistencia, principalmente mediante la ren-
ta de la tierra, pero también a través de me-
canismos extraeconémicos. Este esquema de
control y explotaciéon de la fuerza de trabajo
compatibilizaba igualmente la limitada pro-
ductividad inherente a la agricultura tradicio-

2La disponibilidad de mano de obra cumplia una
doble funcién dentro del sistema tradicional de produc-
¢ién: permitir el oportuno aprovechamiento de las posibi-
lidades surgidas en el mercado, y absorber, por lo menos en
parte, las eventuales reducciones del nivel de ingreso de
las explotaciones, asociadas a las fluctuaciones en la
demanda y en los precios.

25No debe olvidarse que el llamado excedente de mano
de obra agricola se ha generado dentro y como parte del
proceso de expansion de las relaciones mercantiles en la
regi6én, como lo evidencia el hecho de que hasta aproxima-
damente a fines del siglo pasado las economias de los
paises de la region se caracterlzaban, por lo general, por
su escasez de mano de obra.

nal con el mantenimiento de precios relativa-
mente bajos en los mercados externos e inter-
nos, sin afectar las ganancias de las empresas
agricolas ni las actividades de comercializa-
cién y agroindustriales en desarrollo. Todo
ello comprimiendo la remuneracién de la fuer-
za de trabajo, propiciada por la concentracién
de la propiedad privada de la tierra.

A pesar de su baja productividad, tanto
con relacion a la tierra como por lo general a la
fuerza de trabajo, estas modalidades de orga-
nizacién de la produccién agricola fueron con-
sistentes incluso durante las etapas iniciales
del proceso de industrializacién de las econo-
mias latinoamericanas, debido precisamente a
su elevado excedente potencial de mano de
obra.

Los factores que determinaron la trans-
formacién progresiva de la agricultura tradi-
cional son los mismos que estdn en la base de
la profundizacién de la modernizacién: de un
lado, la modificacién de las condiciones pre-
valecientes en los mercados internos y exter-
nos, el surgimiento y difusién de nuevas mo-
dalidades tecnologicas, la expansién de la eco-
nomia urbano-industrial, etc.; del otro, las
transformaciones endégenas que se fueron
gestando en el interior mismo de la agricultu-
ra, como consecuencia de la incorporacién
progresiva de nuevas areas de menor produc-
tividad, de la acumulacién de tensiones socia-
les en el campo, de las crisis del mercado, y de
otros factores que han propiciado la diferencia-
¢ién y especializacion gradual de algunos seg-
mentos del régimen de produccién tradicio-
nal. En el marco de las tendencias globales
del conjunto de la economia y de las modifi-
caciones en las estructuras sociopoliticas a
ellas asociadas, la agricultura extensiva tradi-
cional entré en conflicto con las nuevas exigen-
cias del proceso de acumulacién. La expansion
del segmento moderno se destina precisamen-
te, por otras vias —principalmente la intensi-
ficacion de la produccion en las tierras mds ap-
tas, incorporadas o en proceso de incorpora-
ciéon— a cumplir las mismas funciones antes
sefialadas?® Tanto por sus caracteristicas in-
trinsecas como por el marco socioeconémico

26K} hecho de que haya ocwrrido y las modalidades
de este proceso de transicién, asi como las relaciones de
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heredado, dicha expansion tiende, como se
vera posteriormente, a producir serios dese-

quilibrios en el ambito de la agricultura y en
sus relaciones con el resto de la economia.

AY
Dinamica interna del proceso de modernizacién agricola

Desde la perspectiva de la acumulacién de ca-
pital, las cuestiones fundamentales que debe
resolver la expansién del segmento moderno,
en relacion con las funciones de la agricultura
en aquel proceso, son basicamente las siguien-
tes:

i) ¢Cémo reducir el costo de reproduccion
de la fuerza de trabajo y garantizar la reproduc-
cién de la reserva de mano de obra, a efectos
de regular el nivel y las variaciones de la tasa
de salarios?

ii) ¢Como movilizar el excedente econo-
mico agricola de manera consistente con las
necesidades del proceso de acumulacién?

En el caso de los paises latinoamericanos
donde ha avanzado la modernizacién agricola,
dichas respuestas quedan encuadradas en el
desarrollo de tres tendencias basicas asociadas
al proceso de expansion de la agricultura mo-
derna/descomposicién de la agricultura tradi-
cional: (i) la concentracion de la produccion y
del capital; (ii) la proletarizacién de parte del
campesinado; (iii) la recomposicién de la eco-
nomia de subsistencia.

A continuacién se analizan los rasgos
principales de este proceso, a partir de las rela-
ciones generadas entre ambos tipos de agri-
cultura,

A, Caracteristicas de la
modernizacion agricola

En primer lugar, la expansién productiva y tec-
nolégica tiende a ocurrir en un nimero relati-
vamente reducido de explotaciones. Se trata
en muchos casos de antiguas unidades tradi-

dominacion que &l mismo ha generado, corresponden a
un determinado sistema de alianzas de clase sin cuya
consideracion es dificil explicar los rumbos de la evolucion
agricola. Otras posibilidades hubieran sido la realizacion
de cambios estructurales profundos en la agricultura y en
el conjunto de la economia,

cionales que se transforman o desmembran,
por lo general de tamafio mediano y grande, y
localizadas en las mejores tierras, incorpora-
das o en proceso de incorporacién. Por lo de-
mas, dichas explotaciones son en buena parte
beneficiarias directas de las inversiones pi-
blicas en infraestructura, asi como de los in-
centivos econdmicos y servicios de apoyo ofi-
ciales, tales como los recursos crediticios,
precios remuneradores, mercados relativa-
mente protegidos y asistencia técnica. Se
crean asi las condiciones para la incorporacién
concentrada de las nuevas tecnologias y la
consolidacién de los nicleos de empresarios
agricolas mas dindmicos y con capacidad
politica para movilizar el apoyo del aparato
estatal.

Ello es evidente de acuerdo a la experien-
cia de varios paises. En Brasil, por ejemplo,
solamente el 2.2 por ciento del total de esta-
blecimientos censados posee tractores, mien-
tras que en Sao Paulo —el més antiguo nicleo
de modernidad agricola— esta cifra se eleva a
casi el 14 por ciento. Los estados agricolas mas
dindmicos de la region sur (Sdo Paulo, Parana
y Rio Grande) poseen un quinto del drea total
en explotaciones y cuatro quintos de los trac-
tores del pais.?” El uso de fertilizantes se con-
centra practicamente en los rubros de exporta-
cién, y en 1970, mientras el promedio nacio-
nal de consumo por hectdrea alcanzaba sélo a
29 kg., en Sdo Paulo esta cifra se elevaba a 73
kg. Adicionalmente, al margen del hecho de
que el gobierno llega a financiar hasta el 80 por
ciento de las inversiones en lineas especifi-
cas de produccién para exportacién, la region
sur absorbié en 1970 el 65 por ciento del total
del crédito otorgado2® Todas estas cifras se-
rian ain mas reveladoras si se dispusiera de la

21Censo Agropecuario de 1970, Sinopsis preliminar.
BV ease R. Miller Paiva y otros, Braz¥i's Agricultural

Sector, San Pablo, 1973.
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informacién desagregada por tipos de empre-
sas.

En segundo lugar, los rendimientos eco-
noémicos y fisicos del sector moderno son, por
lo general, notablemente mis elevados que
los de la agricultura tradicional?® En conse-
cuencia, la expansién del primero conlleva un
considerable aumento de su participacién en
el ingreso y en la produccion total. Respecto a
este ultimo aspecto, hay evidencias de que en
varios paises los aumentos de produccién veri-
ficados durante los ltimos afios se deben fun-
damentalmente al aporte de este sector. Ello
es claramente perceptible, por ejemplo, en el
caso de México, donde menos del 4 por ciento
del nimero total de empresas, localizadas prin-
cipalmente en las tierras irrigadas del norte y
Pacifico norte, contribuyeron con el 80 por
ciento del incremento del producto agricola
en el decenio 1950-60.3

Por lo demas, entre 1940 y 1970 se han am-
pliado considerablemente las diferencias de
nivel de desarrollo entre dichas regiones y las
zonas agricolas mas atrasadas del pais3!

En Brasil un analisis también nacional y
regional, pero con clasificaciones detalladas
de los productos segiin su proveniencia de la
agricultura moderna o la tradicional, ha per-
mitido comprobar que, con excepcion de la
region Centro-Oeste (Estados de Goias y Matto
Grosso), en todo el pais la produccién de la pri-
mera aumenté a mayores tasas que la tradicio-
nal. 32

PEllo no significa que la expansion del sector moderno
implique siempre el aumento de los rendimientos fisicos
con respecto al sector tradicional. Por ejemplo, ¢n el caso
de la adopcién de tecnologias modernas —extensivas,
basadas en la motomecanizacién—, este aumento es mar-
ginal. Sin embargo, aun en este caso se comprueban los
fenémenos sefialados de concentraciones de la produccion
—a través de la expansion del area— y del ingreso.

38, Eckstein, EI marco macroecondmico del problema
agricola mexicano, Washington, CIDA, 1965.

3lyéase al respecto Secretaria de Recursos Hidraulicos,
Crecimiento agropecuario comparativo de las entidades
federativas del pats, 1940-70, México.

321 as méximas diferencias se encontraron en San Pablo
(5.1 y —0.5%, respectivamente, entre 1948-50 y 1967-69)
y en la Region Este, con 4.2 y 2,1%. Véase G.F. Patrick
“Fontes de crescimento na agricultura Brasileira: O
sector de culturas” en C. Contador {ed.), Tecnologia e
desenvolvimento agricola, IPEA/INDES, Rio de Janeiro,
1975.

En un estudio, realizado en Colombia, v
con relacion a la modernizacion de un produc-
to especitico muy importante para el consu-
mo interno —el arroz—, se comprueban tam-
bién las tendencias senaladas. En efecto, como
consecuencia de la introduccién de nuevas va-
riedades s6lo aptas para la agricultura moder-
na de riego, este grupo aumenté ripidamente
su produccion, con el resultado de que la par-
ticipacion de la agricultura tradicional —nor-
malmente localizada en tierras altas— decliné
de 50 por ciento de la produccién total en 1966
a s6lo 10 por ciento en 1974.33

La expansion de la agricultura moderna
no implica necesariamente la adopcién de
pricticas intensivas de produccion. Ello de-
pende de la constelacion de factores disponi-
bles, como lo ilustra la comparacién del caso
de México y de Brasil. En el primero, la posi-
bilidad de aprovechar las mejores tierras me-
diante la introduccién del riego ha impulsado
el desarrollo de un sector moderno de tipo in-
tensivo, asociado como es sabido a la Revolu-
cion Verde. En Brasil, la abundancia de tierras
y la posibilidad de incorporar nuevas dreas de
elevada fertilidad natural, ha permitido la co-
existencia de dos variantes de modernizacioén.
La intensiva, en las zonas mds antiguas, como
Séo Paulo, donde la frontera agricola prictica-
mente se ha estabilizado y el coeficiente de
utilizacién de la tierra disponible es ya bastan-
te elevado; y la de tipo extensivo, normalmen-
te en las dreas de frontera de alta fertilidad (re-
gién Centro-Oeste fundamentalmente), basa-
da en una amplia mecanizacién sustitutiva
de mano de obra, si bien esta ultima es a
menudo esencial en la acumulaciéon inicial
necesaria para ampliar la frontera (desmonte,
etcétera)

En tercer lugar, en el mercado interno, las
migraciones rural-urbanas y la concentracién
del ingreso que caracterizan a las economias

Iyéase G.M. Scobie & R. Posada, “The Impact of
Technical Change on Income Distribution: The Case of
Rice in Colombia”, en American Journal of Agricultural
Economics, febrero 1978,

HE] modelo extensivo-moderno, a diferencia del exten-
sivo-tradicional, no se fundamenta en la subutilizacion
de la tierra. Su caricter extensivo se debe a que el
crecimiento se hace por adicion del factor mas que por el
aumento de sus rendimientos unitarios.
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latinoamericanas estuvieron determinando
cambios en las estructuras y ritmos de creci-
miento del consumo de productos agricolas.
En efecto, el mercado interno crece casi exclu-
sivamente en funcién de su componente mone-
tizado, cuya riapida expansién estuvo alimen-
tada bdsicamente por el aumento del ingreso y
Ia poblacién no agricola. Por otra parte, una
proporcién no despreciable del incremento
de la demanda total agricola se ha originado en
el consumo de los sectores de ingresos medios
y altos, como pareceria inferirse del hecho de
que en varios paises el consumo de alimentos
bdsicos por habitante ha crecido escasamente
y en menor proporcion que en el consumo me-
dio total de alimentos®

Estos hechos tienen considerable trascen-
dencia, pues el crecimiento del componente
monetizado de la demanda favorece funda-
mentalmente a la agricultura moderna, que es
la mejor estructurada para abastecerlo. En
cambio, la demanda de las zonas rurales tien-
de a crecer muy poco, cuando, simultineamen-
te, la agricultura tradicional debe hacer frente a
una creciente competencia de las empresas
modernas para abastecerlo.?

Ademis, es conveniente destacar que a
medida que la migracién agricola tienda a
perder importancia relativa en la expansién de
la poblacién no agricola,” el desarrollo ulte-
rior del componente ‘comercializado’ de la de-
manda pasa a depender cada vez mas del cre-
cimiento del ingreso no agricola y de su dis-
tribucion®® Si esta ultima es concentrada, el
decrecimiento de los coeficientes de elastici-
dad-ingreso de la demanda de alimentos tien-
de a reducir la tasa de expansién del consumo
urbano de bienes agricolas, que constituye el

BAunque parte de esta diferencia de crecimiento
puede explicarse por cambios en la estructura de consumo
asociados a la creciente participacion de la poblacion
urbana sobre la total.

36a importancia de la demanda interna urbana como
factor del proceso de modernizacion agricola en Colombia
es destacada por S. Kalmanovitz en Desarrollo de la agri-
cultura en Colombia, op. cit.

37Sjituacion que se agudiza cuando la poblacién no
agricola supera el nivel de la agricola.

BEvidentemente, esto es més cierto cuando la tasa de
crecimiento vegetativo de la poblacién no agricola se
reduce, como parece estar ocurriendo en los paises de
urbanizacién mds antigua.

elemento mds dindmico de la demanda inter-
na total. Ambos factores —el menor incremen-
to demografico y la baja de los coeficientes de
elasticidad-ingreso— convergen en el sentido
de disminuir el ritmo de crecimiento de la de-
manda ‘comercializada’.

En cuarto lugar, la modernizacién se in-
serta necesariamente en un marco de condicio-
nes politicas que tiende a garantizar la estabi-
lidad de las instituciones y eliminar los obs-
tdculos a la realizacién de operaciones comer-
ciales agiles y fluidas. Los grandes empresa-
rios agricolas entran en diversos tipos de alian-
zas con los grupos financieros, las institucio-
nes que controlan las instalaciones de alma-
cenamiento, las agroindustrias, los principales
exportadores y los centros que disponen de las
tecnologias modernas, sean éstas importadas o
de origen nacional. Requieren, ademads, de un
mercado de tierras con un minimo de restric-
ciones.

B. Mecanismos del proceso de modernizacion

Los factores senalados en los paragrafos ante-
riores permiten aclarar los mecanismos del
proceso de expansion de la agricultura moder-
na y la simultinea descomposicion de la agri-
cultura tradicional.

Cuanto mas rdpida sea la tasa de creci-
miento de la producciéon moderna respecto al
ritmo de expansion de la demanda, tanto mas
pronto tendera ésta a desplazar la produccion
de la agricultura tradicional, teniendo en cuen-
ta su mayor rentabilidad y capacidad financie-
ra. Esto es particularmente perceptible en las
areas mejor articuladas con los grandes cen-
tros consumidores donde la infraestructura
existente permite una mds fluida y rapida pe-
netracion de la agricultura moderna en los
mercados.

Por otra parte, el mayor uso de bienes
de capital e insumos tecnolégicos y, frecuen-
temente, la mejor calidad de las tierras que
ocupa, permite a la agricultura moderna utili-
zar mucho menos mano de obra que la tradi-
cional para alcanzar similares niveles de pro-
duccién. En condiciones dadas de mercado, la
sustitucién de la produccién tradicional por
produccion moderna implica una reduccién
en el nivel de ocupacion agricola, tanto mas
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intensa cuanto mayor sea la diferencia de pro-
ductividad entre ambos sectores, y una crecien-
te concentracién de la produccién y del capi-
tal agricola.®

En el marco de las condiciones estructura-
les antes sefialadas, ambos mecanismos * ftaan
de manera convergente en el sentido que re-
crean y expanden la reserva de mano de obra
agricola, dado el ritmo de crecimiento vege-
tativo de la fuerza de trabajo en el sector.

La descomposicién de la agricultura tradi-
cional en América Latina se estuvo manifes-
tando en una combinacién de las siguientes
tres alternativas de reajuste, cuya importancia
relativa varia segin los paises: incremento de
la migracion a las ciudades; aumento del ni-
mero y participacion de los asalariados en la
poblacién activa agricola, y expansion fisica
de la agricultura de subsistencia, a veces sélo
en términos de personas y unidades de produc-
¢ioén y, en ciertas circunstancias, también de
superficie ocupada®® En los primeros casos,
tenderia a expandirse la demanda comerciali-
zada, y por ende, el mercado para el propio sec-
tor moderno.

Algunos de los aspectos sefialados son evi-
dentes, por ejemplo, en el caso de Brasil. De
acuerdo al ultimo censo agropecuario, durante
el periodo 1960-1970 el nimero de estableci-
mientos de menos de 5 hectireas de superfi-

MEllo no excluye la posibilidad de que pueda aumen-
tar la creaciéon de oportunidades ocupacionales en la
agricultura moderna, sobre todo si el inercado se expande
ripidamente y si las lineas de produccion adoptadas por
las empresas modernas, ademds de no ser competitivas
respecto a la produccion tradicional, tienen un coeficiente
de requerimiento de mano de obra por hectirea superior a
los cultivos ‘tradicionales’.

86 ha senalado, por ejemplo, que en América Central
la expansion de la produccién bananera de exportacion
introdujo el trabajo asalariado como reiacion social basica e
implico la desaparicion de los pequefios propietarios
agricolas del drea. Por su parte, la expansiéon de la
produccion de algodan en Nicaragua habria desplazado la
produccion de granos basicos y las relaciones de tenencia
tradicionales, expulsando los campesinos hacia dreas de
frontera agricola, donde se reconstituyé la agrienltura de
subsistencia. Véase K. Quiros, “Agricultural Development
in Central America: Its Origin and Nature”, Land Tenure
Center, University of Wisconsin, January, 1973, En Méxi-
co, el nimero de asalariados agricolas sin tierra aumenté de
casi 1 500 000 en 1950 a mds de 2 500 000 en 1970, mientras
que los productores independientes se reducian marca-
damente (22% en el periodo 1960-70), Véase Luisa Paré, El
proletariado agricola en México, México, Siglo XXI, 1977,

cie aumentd en 76 por ciento, proporcién bas-
tante superior al Thcremento del nimero total
de fincas, que fue de 48 por ciento. Por otra
parte, la superficie total de este grupo se ex-
pandié en sélo 55 por ciento, con una fuerte
reduccion del ya pequeio tamaiio medio de
los establecimientos. Pero mds significativo
aun es el hecho de que mientras en 1960 dicho
estrato sé6lo ocupaba 2 de cada 10 personas em-
pleadas por la agricultura brasilefia, durante el
decenio posterior 7 de eada 10 nnevos activos
agricolas fueron incorporados al mismo, con
distintos niveles de ocupacién. Ademads, en las
fincas de 100 a 1000 hectireas —donde posi-
blemente estd la mayor parte de las empresas
modernas— el persnnal pcupado se redujo en
casi 15 por ciento.

Si por otra parte se considera la calidad,
probablemente menor, de las tierras donde es-
tin asentadas la mayor parte de las fincas pe-
quenas y la sobreexplotacion a que estan some-
tidas, es facil deducir que el aumento de la re-
lacién hombre/tierra que se infiere de las ci-
fras anteriores tiene repercusiones muy graves
sobre el nivel efectivo de ocupacién e ingreso
de este grupo. Junto a una parte importante de
los trabajadores temporarios, dicho grupo cons-
tituye la reserva o excedente de mano de obra
agricola a que antes se hizo referencia.
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