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E1 futuro de los 
ferrocarriles 
internacionales de 
Sudam èrica.
Un enfoque 
histórico

Robert T. Brown*

Durante las últimas décadas del siglo pasado y las 
primeras del actual el ferrocarril fue concebido 
como un medio privilegiado para entrelazar econó­
micamente a los países de América. De esa aspi­
ración dan muestra evidente los intentos —persis­
tentes por muchos años, aunque finalmente frus­
trados— de construir el ferrocarril panamericano 
que habría 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 más im­
portantes de América del Sur y el papel que desem­
peñaron los gobiernos en su construcción. 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 
público a estas empresas.

Sin embargo, ciertos errores de administración, 
tales como una escasa coordinación comercial y 
operativa entre los países y la dependencia externa 
en cuanto a las decisiones más importantes, pertur­
baron seriamente el uso de esa costosa infraestruc­
tura. Algunos de esos problemas todavía 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 creación en 1964 la 
Asociación Latinoamericana de Ferrocarriles 
(ALAF).

* Director de la División de Transporte y Comunica­
ciones de la CKPAL.

Introducción*

En 1964 tuve la oportunidad de dedicar un 
año al estudio del transporte y su papel en la 
integración económica de Sudamérica.^ Aque­
lla investigación se encauzó tomando al con­
tinente como un solo ámbito para identificar 
—mediante un análisis de la distribución de la 
población y los recursos, y de las barreras físi­
cas— las necesidades de transporte como ele­
mento integrador. En el transcurso del trabajo 
me impresionó comprobar que en el cono sur 
hubiese más de una docena de conexiones fe­
rroviarias internacionales. Entre las rutas cuya 
existencia sólo entonces conocía, descubrí la 
que une el puerto de Antofagasta en el Pacífico 
con Santos en el Atlántico. En ese momento me 
propuse hacer ese viaje por tren, de océano a 
océano, tan pronto me fuese posible. Nueve 
años después, en 1973, ese sueño se materia­
lizó al acompañar, con otros colegas de la Divi­
sión de Transporte de la CEPAL, dos vagones 
de cobre desde Antofagasta hasta Sao Paulo. El 
cobre se transportó sin trasbordo alguno y sin 
abrir los vagones en todo el trayecto de 4.216 
km.  ̂ 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.

Además de mi sorpresa al saber, en 1964, 
que había por lo menos trece conexiones ferro­
viarias internacionales en Sudamérica, me 
asombró ver la baja utilización de algunas de 
ellas. Con un tráfico anual de sólo 50 ó 100 mil 
toneladas, un ferrocarril internacional no pue­
de autofinanciarse y hasta se torna difícil justi­
ficar su existencia. ¿Cómo se explica que esta

♦Exposición preparada para el Seminario sobre Trans­
porte Ferroviario Internacional, que se llevó a cabo en el 
Centro de Estudios Superiores de la Red Nacional de los 
Ferrocarriles Españoles (RENFE).jen Madrid, España, 
entre el 4 de noviembre y el 7 de diciembre de 1978.

^Robert T. Brown, Transport and the Economic 
Integration o f South America, Washington, The Brookings 
Institution, 1966.

^Instituto para la Integración de América Latina 
(INTAL) y Comisión Económica para América Latina 
(CEPAL), Seroicíox de transporte terrestre internacional 
en los corredores Lima-Buenos Aires y Lima-Sáo Paulo, 
Buenos Aires, Estudio ECIE, 1975. (E/CEPAL/1007) pp. 
249-289.
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infraestructura física no se aproveche? Si se 
parte de la premisa de que en algún momento 
en el pasado, alguien advirtió la utilidad de 
contar con estas conexiones y estuvo dispues­
to a hacer las inversiones necesarias para su 
construcción, 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 ti abajo tuve la opor­
tunidad de volver sobre ellas. En esta inves­
tigación examiné los esfuerzos —que datan de 
cien años— por construir ferrocarriles inter­
nacionales en Sudamèrica, intentando recap­
turar la visión 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 desafíos cada vez mayo­
res. En primer lugar, seguí la pista de la idea 
que surgió en el siglo pasado del Ferrocarril 
Panamericano que uniría 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 
ferroviario 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.

Los resultados de esta investigación fue­
ron, para mí, sorprendentes, los que trataré de 
exponer aquí. En síntesis, mis conclusiones 
son:

a) Si bien hubo personas ajenas a Suda­
mérica que tenían una gran visión del papel 
que podría jugar en ella una vasta red de ferro­
carriles internacionales, sus actividades sólo 
condujeron a la construcción de tramos inter­
nacionales que se hubieran construido aun sin 
su intervención.

b) Fueron los gobiernos sudamericanos 
los que, con una clara percepción del valor de 
la cooperación económica enti e los países de la 
región, impulsaron y asumieron el riesgo de 
crear estos enlaces internacionales, aunque el 
acervo tecnológico extranjero y el capital —cu­
yo origen fue principalmente europeo, y que a 
su vez se utilizó en parte para la adquisición de 
equipos y elementos fabricados en Europa— 
hicieron posible su realización.

c) Sin embargo, fueron estos mismos go­
biernos los que, tras haber hecho grandes sa­
crificios para crear dicha infraestructura física, 
no velaron por que se tomaran las medidas 
adecuadas para que hubiera una coordinación 
comercial y operativa que permitiese obtener 
los beneficios previstos. Ni siquiera, corno se 
verá más adelante, los mismos promotores que 
percibieron la importancia de establecer tal 
coordinación y que controlaron durante un 
tiempo toda la gestión de varios tramos inter­
nacionales, pudieron lograr plenamente este 
objetivo.

I
El Ferrocarril Panamericano

Durante más de medio siglo la idea del Ferro­
carril Panamericano (un ferrocarril que uniera 
Norte, Centro y Sudamérica) ejerció una no­
table atracción dentro del sistema interameri­
cano y en círculos profesionales de ingenieros 
de las tres Américas. Su inspiración intelec­
tual vino de los Estados Unidos de Norteamé­
rica, pero la idea encontró apoyo en todo el 
continente.

Hay evidencias de iniciativas indepen­
dientes, pero casi simultáneas, de tres diplo­

máticos norteamericanos que urgieron la cons­
trucción de un ferrocarril que, partiendo del sur 
de los Estados Unidos, siguiera a través de 
Centroamèrica y los países del Pacífico de Su­
damérica para terminar en el cono sur. Entre 
18?Ü y 1873, tanto Francis Thomas, ministro 
de los Estados Unidos en el Perú, 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 abrirá paso para el provecho
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de la empresa americana, el comercio y las 
manufacturas y en una multitud de modos sería 
del más grande beneficio financiero a los 
Estados Unidos, sin considerar el altivo y noble 
objeto conseguido, a saber: el arreglo pacífico 
de los constantes tumultos civiles y de las 
contiendas que siempre han existido en el 
pasado.,/’̂

Pero la más conocida de todas estas ini­
ciativas fue la de Hinton Rowan Helper, quien 
fue cónsul de los Estados Unidos en Buenos 
Aires entre 1862 y 1866. A él se le ocurrió la 
idea del ferrocarril intercontinental cuando 
sufría un terrible mareo en el velero que le 
llevaba de vuelta a Nueva York al término de su 
misión en Argentina. En 1879, Helper popu­
larizó 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 decía;
“Los habitantes de aquellos países poseen 
millones de millas cuadradas de tierras fértiles, 
metales preciosos, bosques y frutas tropicales 
y otras fuentes inagotables de riqueza, cuyos 
verdaderos valores les ayudaremos a desarro­
llar, dentro de un jovial espíritu 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 proporcionarán ade­
cuadamente toda la satisfacción prometida, 
pero al mismo tiempo Ies crearán un ansia de 
nuevas y mejores cosas, y de este modo, por 
primera vez en sus vidas, se despertarán 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 construcción de ferroca-

^Santiago Marín Vicuna, Sobre Ferrovías Internacio­
nales, Santiago de Chile, Imprenta Cervantes, 1928, p. 6.

^Rowan Hinton Helper, Oddments o f Andean Diplo­
macy and Other Oddments, St, Louis, W.S. Bryan, 1879, p. 
15 (traducción nuestra).

rriles avanzaba al ritmo más intenso de la his­
toria estadounidense, hubo consenso respecto 
al papel que éstos desempeñaban en el desa­
rrollo de un país. Por otro lado, el deseo de 
algunos círculos de los Estados Unidos de 
romper el predominio europeo en los merca­
dos latinoamericanos, que se debía en parte 
importante al control de Inglaterra sobre las 
rutas marítimas, usando como instrumento la 
construcción del ferrocarril panamericano, re­
sulta hoy día bastante poco realista si se con­
sideran las distancias que había que vencer. 
Sin embargo, teniendo en cuenta el prestigio 
alcanzado en aquella época por los ferrocarri­
les como medio de integración política y eco­
nómica, no es sorprendente que la primera 
Conferencia Internacional Americana, que se 
reunió en Washington enü'e 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 mayoría de ellas, contribuirá grandemente al 
desarrollo de relaciones cordiales entre dichas 
naciones y al incremento de sus intereses 
materiales.
“2, Que el mejor método para facilitar su 
ejecución es el nombramiento de una Comi­
sión Internacional de Ingenieros, la cual se 
encargará 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, deberá ligar a las principa­
les ciudades situadas en las cercanías de su 
trayecto.
“12. Que la ejecución de una obra de tal 
magnitud merece ser alentada por medio de 
subsidios, concesiones de terreno o garantías 
de cierto mínimo de interés.”^

La reacción a la propuesta de la conferen­
cia fue inmediata y el Congreso de los Estados 
Unidos aprobó una asignación de- 65.000 
dólares; y aún más importante, autorizó al Pre­
sidente de la Nación para que incluyera a fun­
cionarios del ejército y de la armada en grupos 
que estudiarían en el terreno la ruta del ferro-

^Luis Ernesto Denegrí, El ferrocarril Pan-Americano, 
Lima, Imprenta Torres Aguirre, 1928, pp. 3-4.
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carril propuesto. En 1890 se reunió por prime­
ra vez la Comisión Internacional de Ingenie­
ros, y al año 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 
1899«

El trazado elegido por la Comisión Inter­
nacional siguió el propuesto por la resolución 
de la Primera Conferencia Internacional Ame­
ricana. Empezando en Ayutla, en la frontera 
entre México y Guatemala, la ruta cruzaba 
Centroaméríca y seguía por Colombia, Ecuador, 
Perú y Bolivia, para terminar en La Quiaca, 
íirontera entre Bolivia y Argentina. (Véase 
mapa.) En general, aprovechaba los ferroca­
rriles ya existentes y conectaba los centros 
poblados de la región andina, pero su trazado 
tenía el inconveniente de ser paralelo a la costa 
del Pacífico, además 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, escribió:
“Llegará a Quito, de donde arranca el camino 
que en tiempos de los Incas unía aquella 
eiudad con Cuzco, la Ciudad Imperial, a 1.900 
millas de distancia. Dejando Quito a espaldas, 
el viajero serpenteará por la base del gigan­
tesco Chimborazo, hasta trepar su flanco a una 
altura de 12.000 pies, cual si subiera peldaño 
por peldaño una escala montañosa, pues esas 
masas transversales llamadas nudos son los 
rasgos caraeterísticos de los Andes ecuatoria­
nos. Penetra en el Perú por el paso de la 
Sabanilla, para cruzar y volver a cruzar, de la 
vertiente del Pacífico a la del Atlántico, por 
entre precipicios y ventisqueros a 13.000 ó
14.000 pies de altura, llega a la región minera 
de Cerro de Pasco a 14.300 pies, una de las más 
elevadas poblaciones humanas del mundo, y 
desde allí, alternándose los ascensos y descen­

sos, arribará a Cuzco, la antigua capital de los 
Incas, a 11.000 pies de altura, y seguirá siempre 
adelante, por un trayecto relativamente plano, 
a Puno, en las riberas del Lago Titicaca, a 
12.540 pies. '̂^

Esta descripción debía preocupar a cual­
quier persona interesada en financiar la obra. 
Como decía el ingeniero peruano Luis Ernesto 
Denegri, al defender el trazado original de la 
Sexta Conferencia Internacional Americana, 
celebrada en La Habana en 1928:
“Al leer la descripción dantesca de Mr. Pepper, 
se diría 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 visión aterradora 
de aludes próximos a desplomarse y de preci­
picios en los que parecía inevitable caer; 
ansiaban, digo, conducirnos a las alturas mayo­
res de la tierra, para desde allí precipitamos 
al abismo, convertido en nuevo infierno, en 
donde debíamos redimimos de un nuevo 
pecado.”«

La Segunda Conferencia Internacional 
Americana, realizada en México en 1903, rato- 
íicó la resolución de la Primera Conferencia, 
creando además un Comité Permanente; tanto 
en el seno de éste como en las sucesivas con­
ferencias interamericanas el tema se siguió 
discutiendo hasta los años 30. No obstante, era 
cada vez más evidente que el ferrocarril nunca 
iba a constmirse, 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 quedó como el sueño 
de algunos diplomáticos e ingenieros románti­
cos, sin que haya evidencia de que cincuenta 
años de actividad se materializasen con la 
construcción de un solo kilómetro.

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

^Santiago Marín Vicuña, Política ferroviaria de la 
América, Santiago de Chile, Imprenta Universitaria, 1927, 
p. 32.

«L.E. Denegri, El ferrocarril Pan-Americano, op. cit., 
p. 103,
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TRAZADOS PROPUESTOS PARA EL FERROCARRIL PANAMERICANO
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II
E1 grupo Farquhar

Uno de los episodios más fascinantes de la his­
toria de los ferrocarriles latinoamericanos lo 
constituyen los esfuerzos que, entre 1906 y 
1913, realizó un grupo de promotores de los 
Estados Unidos y Canadá, encabezados por 
Percival Farquhar, para consolidar un sistema 
ferroviario en el sur de Brasil y extenderlo a 
Argentina, Uruguay, Paraguay, Bolivia y Chile. 
El financiamiento 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 visión que los extranjeros tenían 
del papel de los ferrocarriles en el desarrollo 
de Sudamérica a comienzos de este siglo.

Percival Farquhar llegó a Río de Janeiro 
en 1905, después de la construcción de ferro­
carriles en Cuba y Centroamérica. Le impre­
sionó en esa oportunidad que el sistema ferro­
viario de Brasil consistiera en líneas aisladas 
que alimentaban a los puertos, sin tener 
conexiones adecuadas entre ellas en el sentido 
norte-sur. Advirtió que, mediante la consolida­
ción de las líneas en el sur de Brasil en un solo 
sistema, podría aplicar el modelo—ya probado 
exitosamente— del ferrocarril Canadian Pa­
cific en Canadá, puesto que varias de las con­
cesiones ferroviarias incluían simultáneamen­
te enormes concesiones de tierra que Farquhar 
estimaba aptas para la colonización,^

En noviembre de 1906, Farquhar organi­
zó la Brazil Railway Company, en Portland, 
Maine, como una compañía de holding que 
llegó a controlar 38 sociedades.^“ Una de las 
primeras actividades de Farquhar fue utilizar 
su nueva compañía para adquirir la concesión 
de Joaquim Catramby para construir el ferro­
carril Madeira-Mamoré, un ferrocarril inter­
nacional en la frontera entre Brasil y Bolivia 
que solucionaría el problema de los rápidos

que hacían imposible la navegación del río 
Marnoré.*^

La construcción de este ferrocarril duró 
desde 1907 a 1913 y costó 33 millones de 
dólares de ese entonces (equivalentes a unos 
250 millones de hoy), a razón de unos 90.000 
dólares por kilómetro. Ubicado en una de las 
áreas amazónicas más peligrosas, su construc­
ción costó la vida de 3.600 hombres y sólo 
mediante la contratación anual de más de 8.000 
trabajadores se logró mantener una fuerza de 
trabajo de 2.700 per so ñ a s . F u e  esta exitosa y 
dramática construcción la que estableció fir­
memente la reputación de Farquhar en Sud­
américa.

Pero de más interés para nosotros son sus 
actividades en el extremo sur del Brasil. En 
1906, Faquhar pagó un millón de dólares por 
el 94% de las acciones del Ferrocarril Sao 
Paulo-Río Grande, por entonces aún no termi­
nado, faltando mucho tiempo para que fuera 
rentable. Corría desde Ponta Grossa en Para­
ná hacia el norte hasta la frontera del Estado 
de Sáo Paulo, cerca de Itararé, y hacia el sur, 
a Uniáo da Vitoria a orillas del río Iguazú, cru­
zándolo por un puente que era en ese momen­
to el más largo del Brasil, para llegar a Porto 
Uniáo, en el Estado de Santa Catarina, El 
ferrocarril terminó allí, pero había concesiones 
para extender la línea hacia el sur, a través de 
los despoblados bosques de Santa Catarina 
hasta la localidad de Marcelino Ramos sobre el 
río Uruguay. Lo que más interesó a Farquhar 
fue la concesión de tierras que tenía el ferro­
carril en Paraná y Santa Catarina, que totali­
zaban 2.4 millones de hectáreas, e inmedia­
tamente inició la prolongación del ferrocarril, 
llegando a Marcelino Ramos en 1910.̂ ^

En 1907, Farquhar arrendó por 60 años al 
Estado de Sáo Paulo el Ferrocarril Sorocabana, 
de más de mil kilómetros, obteniendo así una

^Charles A. Gauld, T h e  L a s t  T ita n :  P erc iva l F a rq u h a r , 
A m e r ic a n  E n tr e p r e n e u r  in  L a t in  A m e r ic a , Institute of 
Hispanic American and Luso-Brazilian Studies, Stanford 
University, 1964, pp. 161-167.

I b id e m , p. 233.

Ib id e m , p. 126.

^^Charles A. Gauld, T h e  L a s t  T ita n ., ,, pp. 166-170. 

^ ^ Ib id e m , pp. 166-170.
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Fuenta: Frederick A. Moiitor, Report on the Railw ay Properties in Southern Brazil leased, owned or controlled by the Brazil Railway Company, New York, John Ward & Son, 1915.



14 REVISTA DE LA CEPAL N " 8 / Agosto de 1979

línea directa a Sao Paulo. En 1908 consiguió 
el control de dos ferrocarriles que competían 
con el Sorocabana: un 27% de la Companhia 
Mogíana de Estradas de Ferro e Navegagao, 
con 1.180 km., y un 38% de la Companhia 
Paulista de Vías Férreas e Fluviais, con 925 km. 
En 1910 agregó a su Brazil Railway Company el 
ferrocarril Paraná, que corría desde Ponta 
Grossa a través de Curitiba al puerto de Para- 
naguá, el ferrocarril Dona Teresa Cristina, el 
ferrocarril Norte do Paraná y el ferrocarril Sul 
de Sáo Paulo.

También en 1910, Farquhar compró más 
del 70% de las acciones, con lo cual obtuvo el 
control del sistema de 2.100 km. que, sirvien­
do al Estado de Río Grande do Sul, pertenecía 
a la Compagnie Auxiliaire des Chemins de 
Fer du Brésil. Este ferrocarril conectaba con el 
ferrocarril Sáo Paulo-Río Grande en Marceli­
no Ramos y ya había extendido sus líneas hasta 
Uruguaiana, en la frontera entre Argentina y 
Brasil. Gracias a la construcción y consolida­
ción de líneas en Brasil, incluyendo la nueva 
tendida hasta la frontera con Uruguay, en 1913 
se inició un servicio directo entre Sáo Paulo y 
Montevideo.*®

Su éxito en Brasil indujo a Farquhar a pro­
yectar su mirada hacia los países limítrofes. 
En 1912, Farquhar organizó, también en el 
Estado de Maine de los Estados Unidos, la 
Argentine Railway Company. Esta nueva com­
pañía ofreció 70 millones de dólares al gobier­
no de Argentina para adquirir los ferrocarriles 
estatales, pero el gobierno exigió 100 millones 
de dólares junto con un compromiso para uni­
formar la trocha en todas las líneas. Aunque 
Farquhar no logró llegar a un acuerdo, el 
gobierno argentino apoyó su idea de centrali­
zar el control de los ferrocarriles al notte de la 
Mesopotamia. En seguida Farquhar consiguió 
el control del Ferrocarril Entre Ríos, del Ferro­
carril Noreste de Argentina y del Ferrocarril 
Rosario y Puerto Belgrano, los que se consoli­
daron con el Ferrocarril Central Córdoba***

No obstante este éxito, hubo intensas re­
clamaciones en Argentina por esta incursión 
del promotor norteamericano en los íérrocarri- 
les nacionales. Esta reacción no estuvo cir­
cunscrita a este país, sino que tomó importan­
cia también en Brasil. Parte de la reacción se 
debió a la adquisición por Farquhar del control 
del Ferrocarril Central del Uruguay, que le dio 
una línea entre Montevideo y las ciudades fron­
terizas de Rivera y Livramento. Por otro lado, 
en Londres, F'afquhar también consiguió el 
control del Ferrocarril Central de Paraguay, 
que todavía se estaba construyendo entre 
Asunción y Encarnación.*^ En 1912, en la 
cúspide de su esfuerzo por consolidar los ferro­
carriles del cono sur, adquirió 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 línea a 
través del Paraguay para construir un ferroca­
rril transcontinental. No obstante, al año si­
guiente vendió sus acciones con una pérdida 
muy importante.***

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

Por esta razón, tenía mucho interés en las 
tierras incluidas en las concesiones ferrovia­
rias en Brasil y a base de ellas estableció com­
pañías de colonización. Estas compañías desa­
rrollaron las zonas con más potencial econó­
mico, vendiendo tierras a colonos de Europa y 
de otras partes de Brasil. Como complemento 
del desarrollo basado en la colonización en 
Brasil y Paraguay, Farquhar vio el potencial de 
la ganadería y de la industria maderera. En 
Brasil, Farquhar construyó el primer frigorí­
fico en 1912 en Osasco, a unos 10 km. de la 
ciudad de Sáo Paulo sobre el ferrocarril Soro­
cabana. En 1910 y 1911, Farquhar abrió gran­
des aserraderos en Brasil para explotar el pino

^ ^ Ib id e m , pp. 172-176,

^ ^ íh id e m , p, 178.

*®SÍmon G, Hanson, “The Farquhar Syndicate in South 
America'^, en T h e  H isp a n ic  A m e r ic a n  H is to r ic a l  R e v ie w ,  
Durham, N.C., año 17, N.® 31, agosto de 1937, p. 321.

*^Charles A. Gauld, T h e  L a s t  T ita n .. .,  op . c it . , pp. 239- 
241.

*®Simon G. Hanson, “The Farquhar Syndicate...”, op. 
c it . pág. 323.
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de Paraná destinado a los mercados de Sao 
Paulo, Montevideo y Buenos Aires. En Para­
guay, a través de compañías tales como la 
Paraguay Land and Cattle Co. y la Compañía 
Industrial Paraguaya, Farquhar obtuvo enor­
mes extensiones de tierra, alrededor de 5 
millones de hectáreas, y estableció frigorí­
ficos.**̂

A fines de 1912, Farquhar controlaba un 
vasto imperio ferroviario, puertos y tierra. '̂* 
Sólo en Brasil estimaba haber invertido alrede­
dor de 45 millones de libras^* Que, tomando en 
cuenta la inflación desde 1912 a 1978, equival­
drían a unos 1,700 millones de dólares actua­
les. De todos modos, la Brazil Railway Com­
pany estaba gravemente desfinanciada, debido 
a las pérdidas que inevitablemente producían 
las empresas subsidiarias en ganadería, coloni­
zación y madera, las que requerían largo

tiempo para madurar. Mantener el imperio sólo 
era posible mediante nuevos aportes de capi­
tal, pero el mercado de capitales en Europa en 
vísperas 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 comprobó 
(jue estaba personalmente arruinado.^^ A su 
vez, la Brazil Railway Company, dueña u ope­
radora de un sistema ferroviario de más de 
4.300 km. y con participación en otros 2.400 
km., se había financiado principalmente con la 
venta de bonos en vez de acciones, y en 1914 no 
pudo pagar los intereses, pasando a manos de 
un síndico del Estado de M a i n e El imperio 
de Farquhar se había derrumbado y con él se 
esfumó la posibilidad de realizar el sueño del 
sistema integrado de ferrocarriles del cono sur 
de América.

III
Identificación de los ferrocarriles internacionales

Del resumen efectuado de la experieneia 
de los promotores del Ferrocarril Paname­
ricano y de los esfuerzos de Percival Farquhar 
para consolidar un sistema ferroviario inter­
nacional, se desprende que, pese al enfoque 
integrador de aquéllos, esos episodios sólo 
condujeron a la construcción de conexiones 
que de todos modos habrían 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 sirvió de inspiración, el impulso en 
favor de la construcción de ferrocarriles inter­
nacionales no vino desde fuera del continente, 
sino desde dentro de los mismos países suda­
mericanos.

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

trucción de los ferrocarriles internacionales, es 
preciso identificar qué tramos se considerarán 
verdaderos ferrocarriles internacionales. Así, 
por ejemplo, aunque existe un ferrocarril entre 
Valparaíso y Buenos Aires, los tramos entre 
Valparaíso y Los Andes y entre Buenos Aires y 
Mendoza tenían como propósito la integración 
nacional. En el caso del tramo Buenos Aires- 
Mendoza, uno de sus objetivos fue orientar 
hacia los propios puertos de Buenos Aires y 
el río Paraná el comercio que antes utilizaba 
puertos del Pacífico.^^ Lo anteriín no significa 
que los gobiernos careciesen de una visión tan 
vivida del papel de los ferrocarriles internacio­
nales como la que tuvieron diplomáticos, in­
genieros y promotores extranjeros, sino que de 
hecho el ferrocarril se habría construido hasta 
Mendoza, aunque hubiese sido imposible pro­
longar su línea hasta Chile.

*^Ch. A. Gauld, T h e  L a s t  T ita n .. . ,  o p . c it . , pp. 209-221. 
^E1 gráfico que a Contípuación se reproduce muestra 

la compleja estructura financiera todavía existente en 1915, 
^*S.G. Hanson, “The Farquhar Syndicate...“, o p . c it., 

p. 319.

^^Ch. A. Gauld, T h e  L a s t  T itá n .. . ,  op . c it . , pp. 247-248. 

Ib id e m , pp. 255 y 263.

Eduardo A. Zalduendo, L ib ra s  y  r ie le s , Buenos Aires, 
Ed. E l Coloquio, 1975, p. 352.
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TRAMOS FERROVIARIOS INTERNACIONALES

Países Conexión

fronteriza
Tramo
internacional

Distancia hasta 
la frontera 

(en km)

Ruta

internacional

Distancia hasta 
la frontera 

(en km)

Chile Ollagüe Antofaga.sta 439 Antofagasta 439

Bolivia F rontera Uyuni 175 La Paz 734

614 1 173

Peni Puno Juliaca-Guaqui 252:* Matarani-Guaqui 728

Bolivia Guaqui Guaqui-La Paz 107 Guaqui-La Paz 107

359 835

Chile Caracoles Los Andes 71 Valparaíso 2111*

Argentina La.s Cuevas Mendoza 185 Buenos Aires 1 239b
256 1 450

Argentina Paso de Los Libres Monte Caseros 98 Buenos Aires 716o

Brasil Uruguaiana Cacequí 261 Río de Janeiro 2 6594

359 3 375

Brasil Livramento E ntroncamento 156 Río de Janeiro 2 5594

U ruguay Rivera Tacuarembó 118 Montevideo 555

274 3 114
Chile V isviri Arica 206 Arica 206

Bolivia Charada Viacha 210 La Paz 252
416 458

Argentina Posada Paso de los Libres 347 Buenos Aires 1062*=

Paraguay Encarnación Asunción 376 Asunción 376

723 1438

Argentina La Quiaca Jujuy 284 Buenos Aires 1797e

Bolivia Villazón Atocha 196 La Paz 848
480 2 645

Brasil Jaguaráo Basilio 114 Río de Janeiro 2 8694

Uruguay Río Branco Treinta y Tre.s 123 Montevideo 460
237 3 329

Chile Socompa Augusta Victoria 181 Antofagasta 334
Argentina Socompa Salta 571 Salta 571

752 905
Brasil Corumbá Campo Grande 514 Santos 1824
Bolivia Puerto Suárez Santa Cruz 651 Santa Cruz 651

1 165 2 475
Argentina Pocitos Embarcación 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 lO*'

Paraguay Asunción 1009

23 1 603

** Incluye lido 204 km, de navegación lacustre entre Puno y Cuaqui.
'’Vía F.C. San Martín con trocha de 1,67*6 in. entre Mendoza y Buenos Aires. Por el F.C. Belgrano, de trocha de 1 m., la distancia es 
1.636 kilómetros.
‘■'Incluye 67.8 km. en trasbordador a Zarate. Cuando se habilite el puente para tráfico ferroviario las distancias se acortarán.
‘'v ía  Marcelino Hamos.
‘JVía trocha de 1,676 m. entre Tucuinán y Buenos Aires. Por trocha métrica, la distancia es de 2.119 km.
'Estimación.
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FK1UÍ0CAHHILE.S SUIMMERICANOS CONTlíOEAlX)S POll EL CHUFO 
FAHQUHAR ALREDEDOR DE 1912

nacionales por lo tanto no es fácilj ya que el 
criterio para lograrla no es el de su utilización 
para tráfico internacional, sino los motivos que 
hubo para la construcción de hamos específi­
cos. Aun en el caso aparentemente muy claro 
del ferrocarril entre Tacna (Perú)'y Arica 
(Chile) desde este punto de vista no es un 
ferrocarril internacional, ya que ambas ciuda­
des pertenecían al Perú cuando se terminó el 
ferrocarril en 1856 y no se transformó en vía 
internacional hasta 1929, cuando la frontera de 
ambos países se fijó entre las dos ciudades.

nexiones fronterizas que se examinarán en 
este estudio; intenta asimismo identificar los 
ti'amos consü'uidos principalmente para brin­
dar un servicio internacional. Tal clasificación, 
como se apreciará en la próxima sección, es a 
veces arbitraria y, en más de un caso, segura­
mente errónea. El cuadro muestra también la 
ruta ferroviaria internacional de la cual el tramo 
forma parte. Para ubicar geográficamente las 
diversas conexiones, tramos y rutas dentro de 
Sudamérica, se ha incluido un mapa a conti­
nuación del cuadro.
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IV
Papel de los gobiernos en la construcción 

de los tramos internacionales

Un análisis de la gestión y constiucción de los 
tramos internacionales identificados en la sec­
ción anterior demuestra que, con pocas excep­
ciones, estos tramos se debieron al esfuerzo de 
los gobiernos de los países sudamericanos. 
Hasta la última década, cuando apaiecieron 
iniciativas tales como la creación de la ALALC, 
y los acuerdos para construir las represas bi­
nacionales en la Cuenca del Plata, no era una 
exageración decir que estos tramos represen­
taban el mejor ejemplo que existía en el con­
tinente de la cooperación económica entre 
países en desarrollo. Más aún, en algunos casos 
donde aparecían en forma importante intere­
ses extiacontinentales, como el ferrocarril 
transandino entre Los Andes y Mendoza, el 
resultado de la actuación de las empresas 
extranjeras fue inconveniente para los países y 
no se logró 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
peración económica varían desde algunas inte­
resadas presiones locales para obtener enlaces 
ferroviarios de su conveniencia hasta la acti­
tud de íjuienes concebían el papel del ferroca­
rril internacional como motor de la integración 
y desarrollo latinoamericanos. Entre estas úl­
timas, pocas podrían sobrepasar en entusiasmo 
a la de Guillermo Rawson, Ministro del Interior 
de Argentina, cuando escribía en 1870; 
“Cuando nosotros hayamos constmido las dos­
cientas leguas escasas que nos separan de 
Chile, una revolución inmensa se habrá apode­
rado en los rumbos 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, 
formadas de todas las razas y cargadas con la 
variedad infinita de sus riquezas, que buscarán 
cómodamente su mercado, dejando a su paso 
entre nosotros el rastro de oro y de luz que

señala la civilización del siglo en sus más
espléndidas manifestaciones.” 25

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

Como la gestión, financiamiento y cons­
trucción de algunos de los tramos internacio­
nales no difieren mayormente de las lineas 
férreas nacionales, parece útil resumir las tres 
formas principales de realizar estas actividades 
en Sudamérica a partir de mediados del siglo 
pasado. La primera, y probablemente la más 
común en los países de la Cuenca del Plata, fue 
mediante concesiones a empresas particulares 
acompañadas de fuertes incentivos y subsidios 
estatales. Bajo esta fórmula, un promotor soli­
citaba una concesión estatal para la construc­
ción y explotación de una línea ferroviaria. A 
veces, la línea formaba parte de un plan esta­
tal de construcción ferroviaria, y otras, era el 
mismo promotor quien la proyectaba. La 
concesión típica otorgaba un monopolio implí­
cito del hansporte en la zona servida por la 
nueva línea y conllevaba la liberación de 
derechos de aduana para los materiales impor­
tados para su construcción. También era fre­
cuente que el gobierno garantizara un interés 
sobre el capital invertido en la línea durante 
una cierta cantidad de años, de modo que, si las 
utilidades de la línea no alcanzaban la tasa de 
retorno estipulada, el gobierno pagaba la di­
ferencia. Por último, también era corriente que 
la concesión incluyera la cesión de grandes 
extensiones de tierra adyacentes a la línea, que 
el eoncesionario podía colonizar, para de este 
modo aumentar el tráfico de la nueva línea. 
Mediante la primera fórmula, los promotores.

^S. Marín Vicuña, P o lític a  fe r r o v ia r ia  d e  la A m é r ic a ,  
o p . c i t . , p. 61.
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agentes bancarios y contratistas de construc- 
eión tenían prácticamente aseguradas sus uti- 
lidadeSj y los retornos al capital de los inver­
sionistas, generalmente europeos, quedaban 
asegurados durante veinte, cuarenta o más 
años, a través de la garantía estatal de un interés 
mínimo sobre su capital.

La segunda manera de abordar la cons­
trucción de ferrocarriles nacionales, aplicada 
en especial en los países del Pacífico, fue la 
inversión directa del Estado, financiada fre­
cuentemente por préstamos conseguidos de ios 
gobiernos en Europa. Mediante esta fórmula, 
el gobierno contrataba la construcción de la 
nueva línea y la explotaba una vez terminada, 
si bien problemas posteriores ocasionalmente 
obligaban a vender o arrendar la línea a una 
empresa píuticular para su explotación.

La tercera forma alcanzó reducida impor- 
tíincia en América Latina, y se aplicó casi ex­
clusivamente en el caso de líneas que podrían 
denominarse ferrocarriles industriales al servi­
cio de yacimientos mineros. En estos casos, 
también se otorgaban concesiones a empresas 
particulares para la construcción y explotación 
de líneas férreas, pero sin garantía estatal sobre 
los capitales invertidos ni otros subsidios de 
importancia; la totalidad del riesgo que impli­
caba su construcción recaía en la empresa 
particular, y puede decirse con propiedad que 
la existencia de este tipo de ferrocarriles se 
debió a la iniciativa privada.

Con estos antecedentes generales sobre 
los ferrocarriles nacionales, se estudiarán aho­
ra los tramos internacionales identificados en la 
sección anterior. Para este examen interesa 
especialmente el papel de los gobiernos y los 
arreglos financieros y de distr ibución de riesgo 
entre los gobiernos y las empresas particulares. 
El objetivo básico es probar hasta qué punto el 
tramo corrsiderado se debe a la cooperaciótr 
ecorrómica entre los países latinoamericanos.

a) T r a m o s  in te r n a c io n a le s  c o n s tr u id o s  p o r  
c u e n ta  y  r ie sg o  d e  c a p i ta l is ta s  

e x tr a c o n t in e n ta le s .

De los trece tramos ferroviarios internaciona­
les identificados en la sección anterior, nin­
guno podría calificarse primordialmente como 
resultarrdo de la iniciativa con aceptación del

riesgo total por parte de capitalistas extracon- 
tiirentales. Todos los tramos deben su existe- 
cia a los subsidios otorgados por los gobiernos 
a los corrcesionarios o al esfuerzo directo de 
gobiernos y particuhues latinoamericanos.

El único caso que podría considerarse 
como una excepción fue el cambio de trocha 
de 0.76 a 1 m. que realizó la Compañía Anto- 
fagasta-Bolivia entre Antofagasta y Uyuni en 
los años 1926-1928, para unificarla con los 
sistemas boliviano y chileno.^^’’

b) T r a m o s  in te r n a c io n a le s  c o n s tr u id o s  p o r  
c o n c e s io n a r io s  e x tr a c o n t in e n ta le s  q u e  
r e c ib ie r o n  in c e n t iv o s  d e  lo s  g o b ie r n o s  

la t in o a m e r ic a n o s

El tramo internacional Los Andes-Mendoza, 
que forma parte de la ruta tíanscontinental 
Valparaíso-Buenos Aires, es un buen ejemplo 
de un ti'amo construido por concesionarios que 
recibieron considerables garantías de los dos 
países respectivos, Chile y Argentina.^^ En 
1872, los hermanos Mateo y Juan Clark, an- 
glochilenos, obtuvieron del gobierno argen­
tino una concesión para construir un ferroca­
rril desde Buenos Aires hasta la frontera con 
Chile, con un interés garantido de un 7% 
durante veinte años. Dos años después, el 
gobierno de Chile autorizó la construcción del 
tramo correspondiente a su territorio, pero 
ciertos problemas financieros postergaron la 
iniciación de los trabajos. En 1882 se organizó 
en Londres el Ferrocarril de Buenos Aíres al 
Pacífico, que adquirió la concesión de los 
hermanos Chuk para el tiamo Buenos Aires- 
Mendoza, iniciándose las obras; la primera 
locomotora llegó a Mendoza desde Buenos 
Aires en 1887. Durante ese mismo año, la

^^Brian Fawcett, R a ilw a y s  o f  th e  A n d e s , Londres, 
George A llen & Unwin Ltd., 1963, p. 119.

^^Naciones Unidas, Comisión Económica para América 
Latina (CEPAL), L o s  fe r r o c a r r i le s  in te rn a c io n a le s  d e  
S u d a m é r ic a  y  la  in te g ra c ió n  e c o n ó m ic a  re g io n a l, Nuova 
York, 1972 (E/CN. 12/914/Rev. 1). N.» de venta S.72.II.G.4, 
p. 132.

^^E.A. Zalduendo, o p . c i t ;  B. Fawcett, op. c it.;  
Naciones Unidas, CEPAL, up. c it.; INTAL, op. c i t ;  Raúl 
Simón, Manuel Araya y Juan Segundo Contreras, In fo r tn e  
so b r e  la  s i tu a c ió n  d e l  F erro c a rr il T ra n sa n d in o  C h ile n o ,  
Santiago de Chile, Imp. Nascimento, 1927.
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Compañía del Transandino Argentino comen­
zó la construcción desde Mendoza, hacia la 
frontera eon Chile, llegando a Las Cuevas en 
1903.

Por el lado chileno, los hennanos Clark 
enfrentaron serios problemas financieros, y la 
ley de 1874 fue reemplazada en 1887 por otra 
más favorable, lo que permitió la iniciación de 
las obras en 1889. No obstante, pese a nuevas 
modificaciones de la concesión en 1893 y 
1895, la combinación de problemas políticos y 
financieros en Chile impidió que la línea avan­
zara más allá del Salto del Soldado. Final­
mente, una nueva ley en 1903 otorgó una ga­
rantía durante veinte años de 5% de interés 
sobre un capital de 1.485.000 libras esterlinas 
y, con la reorganización de la compañía con­
cesionaria, que se transformó en la Transan­
dino Construction Company Ltd., se prosiguió 
el trabajo, hasta unirse con el tramo argentino 
en 1910.

El tramo internacional Monte Caseros 
(Argentina)-Caeequí (Brasil) es otro ejemplo de 
un ferrocarril internacional cuya construcción 
se debió 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 carácter de ferro­
carril aislado destinado a salvar los saltos que 
interrumpen la navegación del río Uruguay. La 
concesión inicial de la línea Concordia-Monte 
Caseros fue autorizada en 1864 por ley del 
gobierno de Argentina y otorgada en 1869 a un 
ciudadano de ese país, quien la vendió a una 
empresa organizada en Londres, la Compañía 
F’errocarril del Este. La concesión gozaba de 
una garantía estatal de un 7% anual durante 
cuarenta años.^^

El tramo entre Monte Caseros y Paso de 
Los Libres, donde se conecta con el tramo 
brasileño entre Cacequí y Uruguaiana, forma 
parte de la concesión otorgada a Juan Clark por 
el gobierno de Argentina en 1872 para la cons­
trucción de 812 km. de ferrocarril desde Monte 
Caseros a Corrientes y Posadas. La concesión

^^Raúl Scalabrini Ortiz, H is to r iü  d e  ios fe r r o c a fr i le s  
a r g e n t in o s , Buenos Aíres, Ed, Plus Ultra, 4.'* ed., 1964, pp. 
341-342.

incluyó una garantía estatal de un 6% durante 
veinte años. Para la realización de la empresa 
se formó en Londres la Compañía Ferrocarril 
Noreste Argentino, que acabó, en 1890, una 
primera sección de 65 km. Según una infor­
mación indirecta, el tramo a Paso de Los Libres 
se terminó entre 1890 y 1900, mientras que la 
extensión a Posadas, frente a Encarnación, en 
Paraguay, entre 1900 y 1910.̂ *̂  Posteriormente 
se consolidaron la Compañía Ferrocarril del 
Este y la Compañía Ferrocarril Noreste Argen­
tino en una sola empresa, que tomó el nombre 
de esta última.^^

En Brasil, el tramo Uruguaiana-Cacequí 
forma parte de la línea que va desde Porto 
Alegre a Uruguaiana y cuya construcción fue 
decretada por el gobierno imperial del Brasil 
en 1873.^  ̂ Los antecedentes disponibles en la 
biblioteca de la CEPAL no indican la natura­
leza de la concesión inicial, pero cabe suponer 
que incluía una garantía estatal de cierto in­
terés sobre el capital invertido. En 1898 el 
gobierno federal del Brasil arrendó la línea 
entre Porto Alegre y Cacequí a Alfonso Spée, 
quien a su vez transfirió la concesión 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 recibió otra concesión para 
terminar la eonstrucción del tramo entre Cace­
quí y U rugua iana , lo que cumplió en 1910. 
Ese mismo año Percival Farquhar adquirió el 
70% de las acciones de la Compagnie Auxi­
liaire, '̂* en tanto que en 1912 adquirió el 
control de la Compañía Ferrocarril Noreste 
Argentino.^® Sin embargo, sólo en el decenio de 
1940 se habilitó el puente ferroviario interna-

Zalduendo, L ib ra s  y  r ie le s , o p . c it . , pp. 335-336,
577.

Scalabrini Ortiz, H is to r ia  d e  lo s fe r ro c a rr ile s  
a r g e n t in o s ,  o p . c it . , p. 339.

^^Naciones Unidas, CEPAL, L o s fe r r o c a r r ile s  in te rn a ­
c io n a le s .. . ,  o p . c it . , p. 136.

^^Frederick A. Molitor, R e p o r t  o n  th e  R a ilw a y  P ro p er­
t ie s  in  S o u th e r n  B ra z il  lea sed , o w n e d  o r  c o n tr o lle d  b y  th e  
B r a z i l  R a i lw a y  C o m p a n y , Nueva York, John Ward Son, 
1915 {microfilm), pp. 60-61.

“̂̂Charle-s A. Gauld, T h e  L a s t  T i ta n  ..., o p . c it . , p. 178.

^^S.G. Hanson, “The F 'arquhar Syndicate...”, o p . c it .,  
p. 321.
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cional bitrocha entre Uruguaiana y Paso de Los 
Libres;^^

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 conexión fronteriza 
Santa Anna do Livramento/Rivera. Es fácil 
definir el tramo internacional por el lado bra­
sileño, ya que es un ramal que parte de la línea 
Porto Alegre-Uruguaiana, desde un punto 
llamado Entróncamento, cerca de Cacequí. La 
concesión que obtuvo la Compagnie Auxiliaire 
en 1905, cuyos términos exactos no se cono­
cen, determinaba concluir la construcción de 
este ramal

Por el lado uruguayo es en cambio más di­
fícil definir el tramo internacional, ya que se 
trata de una línea que parte de Montevideo y 
sigue directamente al norte hasta Rivera, de 
modo que no se sabe cuál tramo se construyó 
tomando en cuenta sólo el tráfico nacional y 
cuál para conectarse con el sistema ferrovia­
rio de Brasil. El Ferrocarril Central fue orga­
nizado en Uruguay en 1863, y en 1869 se 
inauguró el tramo Montevideo-Las Piedras, 
pero, debido a dificultades financieras, en 
1876 se constituyó en Londres la Compañía 
Ferrocarril Central del Uruguay para explotar 
la concesión 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 
años. Bajo el amparo de esta ley, el Ferrocarril 
Central extendió su línea a Río Negro, adonde 
llegó en 1886. Posteriormente, la línea fue ex­
tendida a Rivera, sector cuya explotación a 
perpetuidad fue concedida al Ferrocarril Cen­
tral.

Si bien no cabe duda de que la construc­
ción del tramo internacional contó con subsi­
dios del gobierno del Uruguay, la especifica­
ción de la extensión del tramo es arbitraria, sin

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

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

c) Tramos internacionales construidos por 
cuenta directa de cada gobierno

El tramo internacional Augusta Victoria {Chi- 
le)-Salta (Argentina) es quizás el mejor ejem­
plo de aquellos casos en que dos gobiernos 
acuerdan la construcción de un ferrocarril 
internacional como medida de cooperación 
económica, financiando directamente cada 
país su parte del costo total. Este tramo tuvo su 
primera aprobación oficial en Argentina en 
1896, cuando se designó una comisión para 
estudiar el trazado. Originalmente ambos go­
biernos habían 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 Huay ti quina. No obstante, los esfuerzos de 
Carrasco no prosperaron, y su concesión en el 
lado argentino caducó en 1914.^̂  Cuando su 
concesión en Chile iba a ser renovada por 
tercera vez, surgió un grave conflicto entre el 
Ejecutivo y el Congreso de dicho país en 1912, 
ocasión en que “se produjo de súbito una gran 
alarma de los engorderos de ganados y produc­
tores de pasto y harina, que se manifestaron 
alannados y temerosos de perder el mercado 
del norte para sus productos.

Continuó la presión local de los produc­
tores de Salta y los consumidores de la mine­
ría en Antofagasta y, en 1922, se formalizó el

^^Naciones Unidas, CEPAL, L o s fe r r o c a r r ile s  in te rn a -  
d ó n a l e s  ..., o p . c it . , p. 137.

^^F.A. Molí tor, R e p o r t  o n  th e  R a ilw a y  P ro p e r tie s .... op. 
d t . ,  p. 61.

^^E.A. Zalduendo, L ib r a s  y  r ie le s , o p . c it . , p. 415.

Joseph L. Fitzmanrice y Hardy Osgood, T h e  R a U w y ys  
o f  U r u g u a y , Washington, U.S. Department of Commerce, 
s.f. fl942 j,p .4 .

'*^Uruguay, Administración de Ferrocarriles del E.stado 
y Comisión de Inversiones y Desarrollo Económico, 
D ia g n ó s t ic o  d e l  tra n s p o r te  fe r r o v ia r io , Montevideo, 1966, 
p. 23.

Naciones Unidas, CEPAL, L o s  fe r r o c a r r ile s  in te r ­
n a c io n a le s , o p . c it . , p. 136.

ÍNTAL, P ro y e c to s  m u l t in a c io n a le s ■■., op . c it . , pp. 222-

Marín Vicuña, P o lític a  fe r ro v ia r ia ... , op. cit., p. 63.
223.
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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 acordó la construcción 
simultánea de la conexión Antofagasta-Salta, y 
de otra en el sur, entre Lonquimay (Chile) y 
Zapata (Argentina), reduciendo de esta manera 
la oposición de los productores chilenos sure­
ños a la conexión norteña. Además, ese mismo 
año se firmó un protocolo que estableció una 
politica para la fijación de tarifas ferroviarias.“̂̂

En 1929 una comisión mixta argentino- 
chilena estableció las características técnicas 
del tramo, pero su construcción fue lenta. En 
1943, mediante el Convenio Fernández-Storni, 
los dos países reiteraron el compromiso de ace­
lerar las obras. Finalmente, entidades guber­
namentales terminaron su construcción, 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 línea de la Compañía Antofagasta a 
Bolivia a 152 km. de Antofagasta; en febrero de 
1948 se inauguró la línea.^^

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 otorgó en 1889 una 
concesión a Julio Achával y Cía. para la cons­
trucción del tramo Jujuy-La Quiaca, pero la 
concesión caducó en 1894.̂ *’’ 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 
terminación.

Por el lado boliviano y por cuenta del Es­
tado, se inició en 1912 la construcción del 
Ramo Villazón-Tupiza, terminándolo en 1924. 
La construcción del tramo Tupiza-Atocha, 
también por cuenta del Estado, duró desde 
192Ü a 1925. Mientras tanto, el tramo Atocha- 
Uyuni ya había sido terminado en 1913, tendi­
do por el Ferrocarril Antofagasta a Bolivia.^^

Ib id e m , p, 65,

“̂ ^Naciones Unidas, CEPAL, L o s  fe r r o c a r r ile s  in te rn a -  
C lónales^ o p . cií., p. 140,

A. Zalduendo, L ib ra s  t/ r ie le s , op , c it., p, 580,

También se ha incluido en la categoría de 
tramos construidos por cuenta directa del 
Estado el tramo Juliaca (Perú)-La Paz, si bien 
representa un caso especial. Por el lado del 
Perú, no se ha definido como tramo interna­
cional la línea de Moliendo a Juliaca, levanta­
da por el gobierno de Perú y terminada en 
1876,“*̂ ya que la línea continúa a Cuzco y es 
probable que se hubiera construido aun sin la 
posibilidad de usarla en tráfico internacional. 
Esta línea pasó en 1890 a la Peruvian Corpo­
ration, una compañía formada en Londres por 
los tenedores de los bonos impagos del Esta­
do peruano

Por el lado boliviano, la construcción del 
tramo Guaqui-La Paz se inició 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 arrendó el tramo a la Peruvian 
Corporation, la que terminó la construcción 
hasta La Paz. En 1910, el tramo fue vendido a 
dicha corporación.^^

d) T r a m o s  in te r n a c io n a le s  c o n s tr u id o s  c o n  e l  
f i n a n c i a m i e n t o  d e  o tr o  p a ís  la t in o a m e r ic a n o

De especial interés para el presente estudio, 
desde el punto de vista de la cooperación 
económica entre países en desarrollo, son 
aquellos tramos internacionales cuya construc­
ción se debe al aporte hecho por un país lati­
noamericano a otro.®̂  La decisión de un par de 
países de construir un ferrocarril que los una es 
en sí un ejemplo de cooperación económica, 
pero si además uno de los países brinda finan­
ciamiento al otro, ello le da un carácter 
especial. En siete de los trece tramos interna­
cionales que aquí se examinan, uno de los

^^Naciones Unidas, CEPAL, L o s fe r r o c a r r ile s  in te r n a ­
c io n a le s ...,  o p , c it . , pp. I38'139.

Ib id e m , p. 132.

Reginald Enock, P erú , Londres, T. Fi,sher Unwin 
Ltd., 1908, pp. 104-105.

®̂ *Nacione.s Unidas, CEPAL, L o s  fe r ro c a r r ile s  in te r n a ­
c io n a le s , o p . c it . , pp. 132-133.

*̂̂ Esto no signiíica que la cooperación económica entre 
países en desarrollo se identifique con la ayuda concesio­
naria; en esencia, la cooperación debe ser beneficiosa para 
ambas partes.
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países cooperó en el financiamiento de la 
construcción en el otro.

Por orden cronológico, el primer caso es el 
tramo internacional Antofagasta (Chile)-Uyuni 
(Bolivia). La construcción en Chile comenzó 
en 1872, cuando la Compañía de Salitres y 
Ferrocarril de Antofagasta, empresa consti­
tuida por accionistas chilenos, obtuvo una 
concesión para construir un ferrocarril hacia el 
interior y explotar las salitreras. En 1882, 
cuando la punta de rieles estaba a 150 km. de 
Antofagasta, el gobierno de Chile autorizó su 
extensión hasta la frontera con Bolivia, con la 
condición de que prestara un servicio público. 
En el financiamiento de la extensión hasta las 
minas en el interior de Bolivia, la Compañía 
Huanchaca de Bolivia cooperó con la Compa­
ñía de Salitres y Ferrocarril de Antofagasta. En 
1888 el gobierno de Bolivia autorizó la prolon­
gación hasta Uyuni, la que se terminó en 1889, 
un año después de la formación en Londres de 
la Antofagasta (Chile) and Bolivia Railway Co. 
Ltd. Esta compañía compró tanto el tramo 
chileno como la concesión de la Compañía 
Huanchaca, que incluía la extensión de la línea 
hasta Oruro con la garantía estatal de un inte­
rés de 6%.®̂

Puesto que el tramo Antofagasta-Uyuni 
tuvo su origen como ferrocarril salitrero, y en la 
actualidad recibe un intenso tráfico de la mina 
de cobre de Chuquicamata en Chile, podría 
objetarse su inclusión como tramo internacio­
nal del largo total de la línea entre Antofagasta 
y Ollagüe. No obstante, se estima que el enor­
me esfuerzo que requirió la conversión de la 
trocha original de 0.76 a i m.  entre Antofagasta 
y Uyuni lo justifica. Esta conversión, llevada a 
cabo entre 1926 y 1928, además del movimien­
to de los rieles mismos sobre 614 km., conlle­
vó la modifícación de los bogies de 61 loco­
motoras, 103 coches de pasajeros y 2.140 
vagones en los talleres de Mejillones y se rea­
lizó sin interrumpir el tráfico, excepto durante 
seis días en julio de 1928.^

Fawcett, R a ilw a y s  o f  th e  A n d e s ,  o p . c it , , pp. 112- 
113; Naciones Unidas, CEPAL, L o s  fe r ro c a r r ile s  in te r n a ­
c io n a le s  ..., o p . c it . , pp. 131-132; Humberto Aldazosa 
V illam il, L o s  fe r r o c a r r i le s  d e  B o liv ia , La Paz (mimeogra- 
fíado), 1977, p. 2; Francisco A. Encina y Leopoldo Castedo, 
R e s u m e n  d e  la  h is to r ia  d e  C h ile , 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 
políticas i comerciales de ambas Repúblicas, 
las Altas Partes Contratantes convienen en unir 
el Puerto de Arica con el Alto de La Paz por un 
ferrocarril, cuya construcción contratará a su 
costa el Gobierno de Chile, dentro del plazo de 
un año contado desde la ratificación del 
presente Tratado.
“La propiedad de la sección boliviana de este 
ferrocarril se traspasará a Bolivia a la espiración 
del plazo de quince años, contados desde el día 
en que esté totalmente terminado.
“Con igual fin, Chile contrae el compromiso de 
pagar las obligaciones en que pudiera incurrir 
Bolivia por garantías hasta de cinco por ciento 
sobre los capitales que se inviertan en los 
siguientes ferrocarriles, cuya construcción po­
drá emprenderse dentro del plazo de treinta 
años: Uyuni a Potosí; Oruro a La Paz; Oruro, 
por Cochabamba, a Santa Cruz; de La Paz a la 
región del Beni; i de Potosí, por Sucre i 
Lagunillas, a Santa Cruz.
“Este compromiso no podrá importar para 
Chile un desembolso mayor de cien mil libras 
esterlinas anuales, ni exceder de la cantidad de 
un millón setecientas mil libras esterlinas que 
se fija como el máximum de lo que Chile 
destinará a la construcción de la sección 
boliviana del ferrocarril de Arica al Alto de La 
Paz i a las garantías expresadas, i quedará nulo i 
sin ningún valor al vencimiento de los treinta 
años antes indicados.”®̂

La construcción fue contratada inicial­
mente con el Sindicato de Obras Públicas 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 
construcción con la Sociedad “Sir John Jackson 
(Chile) Limited”, de Londres, representada en

Fawcett, R a ilw a y s  o f  th e  A n d e s ,  op . c it., pp.
118-121.

Alberto Decombe, H is to r ia  d e l  fe r r o c a r r i l  d e  A r ic a  a 
L a  P a z, Santiago de Chile, Lib. e Imp. de Artes i Letras, 
1913, p. 9.
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C h ile  p o r M ateo C lark, por la sum a de
2.750.000 libras este rlinas, d iv id ida  en tre
1.645.000 lib ras para la sección ch ilena  y
1.105.000 para  la sección boliviana. E l íerroca- 
rril fue inaugurado  en  1913,^^

Si b ien  el tram o in ternacional Paso de los 
L ib res  (A rgentina)-A sunción (Paraguay) tien e  
las características q u e  co rresponden  a un tramo 
co n stru id o  por concesionarios extracontinen­
ta les apoyados financieram en te  por los gobier­
nos latinoam ericanos, hay un e lem en to  que 
ju s tifica  su inclusión  en  la categoría analizada. 
Se ha  fijado Paso d e  los L ibres como extrem o 
d e l tram o por e l lado argentino , suponiendo  
q u e  la ex tensión  en tre  ese  pun to  y Posadas 
o b e d e c ía  p rin c ip a lm en te  al deseo  de  conectar 
con  e l ferrocarril paraguayo. La historia de la 
g es tió n  d e  la construcción  del tram o ya se exa­
m inó  al d e sc rib ir  e l tram o M onte Caseros 
(A rgen tina)-C acequ í (Brasil).

P o r e l lado paraguayo, el tram o Asunción- 
E n ca rn ac ió n  em pezó  com o Ferrocarril del 
E stado . E n  1861 se inauguró el p rim er tramo 
d e  6.4 km. a T rin idad , y en  1864 los rieles 
lleg aro n  a Paraguarí, a 72 km. de  Asunción.^*^ 
P o ste rio rm en te  se vend ió  el ferrocarril a Luis 
P atri, u n  paraguayo, q u ien  reparó  los daños 
ocasionados por la G u erra  de  la T rip le  Alianza 
y d e sp u és  ven d ió  el ferrocarril al gobierno en 
1886, m an ten ien d o  un  contrato para la ex ten­
sión  d e  la  lín ea  a V illarrica, pero  la construc­
c ión  q u ed ó  d e te n id a  por falta de financia- 
m ien to  estatal.^”̂

E n  1889 se organizó en  L ondres la Para­
guay  C en tra l R aiíw ay Cornpany Ltd., que 
com pró  la  lín ea  ex isten te  y acordó con el 
g o b ie rn o  la ex tensión  a E ncarnación  con una 
garan tía  d e  un  6%.^^ E n  ese  m ism o año, el 
p r im e r  tren  recorrió  los 150 km. en tre  Asun­
c ión  y Villarrica.''’̂  La nueva em presa inició la

construcción  a E ncarnación , pero, en  1891, 
n u ev am en te  se detuvo  a los 250 kilóm etros por 
ía lta  d e  íínanciam ien to , com enzando un  litigio 
d e  q u in ce  años, q ue  sólo finalizó en  1907 con 
la  reorganización  d e  la em presa  y un  nuevo 
acu erd o  con e l gobierno  q ue  p en n itió  re in i­
c ia r la constmcción.*’'̂  F ina lm en te , en  1913, 
cu an d o  Percival F arq u h ar controló el Ferroca­
rril C en tra l d e  Paraguay, la línea  llegó a Pacú- 
C uá, al lado de  E ncarnación , donde  el m aterial 
ro dan te  cruza el río Paraná en  trasbordador 
p ara  segu ir viaje desd e  Posadas a Buenos Aires. 
E l m ism o F arq u h ar estaba en  el tren  que 
inauguró  el sei*vicio directo.*’*

E sta  b reve  sín tesis de  la historia del tramo 
Paso de  los L ibres-A sunción indica q ue  el 
tram o d eb e ría  clasificarse en la categoría de 
un io n es ferroviarias constru idas por concesio­
narios ex tracon tinen ta les con apoyo estatal. 
A dem ás, podría  cuestionarse  por q ué  el punto  
te rm in a l de l tram o paraguayo es A sunción en 
vez d e  Villarrica, pero  hay razones para que 
así sea.

E n  efecto, hacia fines del siglo pasado, 
d u ran te  el litig io  en tre  la em presa  inglesa y el 
gob ierno  de Paraguay, capitalistas argentinos, 
in c lu y en d o  accionistas en  el Ferrocarril No­
reste  A rgentino, q u e  llega a Posadas, ad q u irie ­
ron acciones del Ferrocarril C entral de Para­
guay. E n  1906 los socios argentinos ten ian  un 
85%  de las acciones, m ientras que los bonos 
p erm an ec ie ro n  p rin c ip a lm en te  en  maní)s in­
glesas, francesas y norteamericanas.**^ Por otra 
p arte , e l ferrocarril paraguayo fue construido 
con trocha ancha de 1,676 m., lo que hub iera  
im p ed id o  u na  conexión sin trasbordo a Buenos 
A ires. E n  1911-1912 se cam bió la trocha a 
1,435 m., para lo cual se contó con un  aporte 
d e l gob ierno  d e  A rgentina de 380.000 libras

Ib idem , pp. 87 y 112.
Paraguay. Secretaría Técnica de Plan i Beaci 6n del 

Desarrollo Económico y Social, Estudio sobre el Ferroca­
rril C entral del Paraguay, Asunción, 1964 {mimeograíia- 
do), p. 1,

^^Gaylord Warren Harris, “The Paraguay Central 
Railway, 1856-1889”, en Inter-Ám erican Economic 
A ffa irs, Washington, año 20, N.'’ 4, primavera de 1967, 
pp. 15-17.

Ib idem , pp. 20-21.

^**Paraguay. Secretaría Técnica de Planiñcación del 
Desarrollo Económico y Social, E studio sobre el Ferro­
carril C entral del Paraguay, op. cit., p. 2.

^'^Ibídetn, p. 2; Gaylord Warren Harris, “The Paraguay 
Central Railway, 1889-1907”, en Inter-American Econo­
m ic A ffa irs, Washington, año 21, N.‘’ 1, p. 35.

*’*Ch. A. Gauld, The Last Titan..., op. cit., p. 241; S.G 
Hanson, “The Farquhar Syndicate,,,”, op. cit., p, 322,

*’̂ G. Warren Harris, “The Paraguay Central Railway, 
1889-1907”, op. cit., p. 40.
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es te rlin as  a cam bio de  bonos diferidos por
220.000“

E l tram o in ternacional T re in ta  y T res 
(U ruguay)-B asilio  (Brasil) es un  ejem plo parti- 
c u la n n e n te  claro d e  la cooperación económ ica 
e n tre  pa íses  e n  desarrollo . Por u n  convenio 
e n tre  B rasil y U ruguay, de 1918, m odificado 
p o r  otro en  1928, se estab leció  el saldo de  la 
d e u d a  d e  U ruguay con Brasil com o consecuen- 
c ia  d e  la g u e rra  d e  la T rip le  A lianza y se convi­
n o  e n  ap licarlo  a la  construcción d e  u n  tram o fe­
rrov iario  in te rn ac io n al en tre  T re in ta  y T res y 
B asilio . E l p rim er p u n to  era  e l term inal norte 
d e  u n  ram al d e l F errocarril C en tra l del U ru­
guay , y e l segundo , un  pun to  en  la línea  bra­
s ile ñ a  e n tre  C aceq u í y Río G rande. Las obras, 
q u e  in c lu ían  e l p u e n te  M auá sobre el río 
Y aguarón en tre  Río Braneo (Uruguay) y Jagua- 
ráo  (Brasil), se te rm inaron  en  1931.“

E l lado  b rasileño  de l tram o internacional 
C am po  G ran d e  (Brasil)-Santa C ruz (Bolivia) 
fu e  co n ceb id o  in ic ia lm en te  com o parte  de  la 
lín e a  d e  p en e trac ió n  q u e  vincularía  el Estado 
d e  M atto  G rosso con el litoral de l país. Para la 
constru cc ió n  d e  ferrocarriles a C orum bá y a 
o tros p u n to s  lejanos d e l in terior, en  el P lan de 
V iaçao F é rre a  e  F luv ia l de  1890 se contem ­
p lab an  estím u los espec iales, así el m onopolio 
d e l tran sp o rte  d u ran te  60 años, in terés garan­
tid o  de l 6% d u ran te  30 años y cesión de tierras a 
20 k ilóm etros de ancho  a lo largo de las líneas.“  
D e  todos m odos, cuando  la construcción desde 
B aurú  se in ic ió  fina lm en te  en  1905, es proba­
b le  q u e  haya h ab id o  la clara in tención  de al­
canzar un  v íncu lo  ferroviario con Bolivia; de 
c u a lq u ie r  m anera  la ex tensión  desde  Cam po 
G ran d e  h asta  C orum bá sólo se justificaba con 
e s te  propósito . L a  construcción  era  len ta  y sólo 
en  1926 se term in ó  el p u en te  sobre e l río 
Paraná , m ien tras q u e  el q ue  cruza el río 
Paraguay  se term inó  en  1947.“

L a  construcción  por el lado boliviano fue 
fin an c iad a  por e l gob ierno  del Brasil. E l

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

^ Ib íd e m ,  p. 137.
“ E.A. Zalduendo, Libras y rieles, op. cit., p. 215.
“ Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna­

cionales ..., op. cit., p. 141.

T ratado  d e  P etrópolis de  1903 obligó a Brasil a 
co n stru ir a su costa e l ferrocarril M adeira- 
M am oré, con un  ram al a Villa Bella, pueb lo  
bo liv iano  sobre e l río M am oré, y a pagar a 
B olivia u na  indem nización  d e  dos m illones de 
libras.“  Por el Protocolo F lores-Pacheco de 
1925, q u e  ap a ren tem en te  no fue ratificado, 
B rasil acordó destin a r d icha indem nización  a 
la construcción  de l tram o Santa Cruz-C orum bá, 
s iem p re  q u e  B olivia no dem orase la del tramo 
e n tre  C ochabam ba y Santa Cruz.“  A base de un 
p réstam o  d e  D illon  R ead & Co. de  seis m illo­
nes d e  dólares el gobierno  de Bolivia contrató 
e n  ab ril de  1928 con la em presa  K ennedy & 
C arey , de N ueva York, la reconstrucción del 
tram o C ochabam ba-C liza y la extensión de la 
lín ea  a A lquile , a 220 km. de  C ochabam ba en  la 
lín ea  a Santa Cruz.“  Por el tratado en tre  Boli­
v ia  y Brasil d e  d ic iem bre  de  1928, se acordó 
q u e  Brasil no construyera  el ram al a Villa Bella, 
p e ro  en  cam bio se com prom etiera a ayudar en 
el financiam ien to  de l tram o Cochabam ba- 
Santa Cruz.™ Sin em bargo, la construcción no 
p rosigu ió  más allá  de  A lquile.

E n  1938 el T ratado de V inculación F erro ­
v iaria  en tre  los dos países estipu ló  q ue  Brasil 
d ed ica ría  la m itad  de  la indem nización  fijada 
e n  el T ratado  d e  Petrópolis a la construcción 
d e l tram o C orum bá-Santa C ruz y que prestaría  
a B olivia la  d ife renc ia  en tre  este  m onto y el 
costo  real de  la construcción, pagadera por 
B olivia a lo largo de  v e in te  años d espués de  
te rm inadas las obras. E stas se h icieron  en 
C o rum bá en  1939, y en  1954 la lín ea  llegó a 
Santa Cruz,^^ au n q u e  sólo en  1958 se habilitó  el 
p u e n te  sobre  el río G rande en  Bolivia. E n  1964, 
m ed ian te  otro protocolo, los dos países acor­
daron  q u e  la d eu d a  d e  Bolivia se invertiría, de 
com ún acuerdo, en  proyectos de desarrollo  en

“ John Henry Merryman, The International Agree­
m ents o f  Bolivia as they relate to transportation. Prepared 
in conjunction w ith  the Bolivia Transport Study, La Paz, 
Stanford Research Institute, 1968, p. 14.

“ S. Marin Vicuña, Sobre ferrovfas internacionales, op. 
cit., pp. 17-18.

“ Bolivia. Ministerio de Fomento, “Contrato de cons­
trucción”, en Boletín de la Sociedad de Ingenieros de 
Bolivia, La Paz, año 4, N.‘̂ 11, diciembre de 1928, p. 57.

™J. H. Merryman, The International Agreem ents o f  
Bolivia..., op. c it.,p . 16.

Ib idem , p. 16,
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ei O rien te  bo liv iano  q ue  podrían  aprovechar el 
ferrocarril/^

E l tram o in ternacional E m barcación (Ar- 
g en tina)-S an ta  C ruz (Bolivia) tuvo su origen en 
un  co n ven io  en tre  los dos países celebrado  en 
1906, q u e  co n tem plaba  la prolongación de la 
lín e a  de l F errocarril C en tra l N orte Argentino 
h asta  Y acuiba y su ex tensión  en  unos 100 km. 
en  B oliv ia  en  d irección  a Santa Cruz, liján­
d o se  adem ás un sistem a de garantías para la 
constru cc ió n  hasta  Santa Cruz.^^

Si b ien  la lín ea  llegó hasta  la frontera, no 
p ro sp e ró  la e jecución  del convenio  dentro  de 
Bolivia.

N u ev am en te  en  1922 se abrieron  las posi­
b ilid ad es  d e  ex ten d e r e l ferrocarril hasta Santa 
C ruz, al firm arse en  La Paz otro convenio en tre  
B oliv ia  y A rgen tina  q ue  estipu laba  que el 
g o b ie rn o  argen tino  constru iría  la línea  sin 
d esem b o lso  inm ed ia to  de  parte  del gobierno 
bo liv iano . D e  hecho , e l convenio  otorgaba una 
am p lia  concesión  a A rgentina para la explota­
c ión  d e l íerrocarril u na  vez term inado, aun 
cu an d o  e l artícu lo  4 decía;
“E l G o b ie rn o  d e  Bolivia podrá en  cual­
q u ie r  tiem p o  ad q u irir  la p ro p iedad  de la línea, 
u n a  vez  te rm in ad a  ésta y sus ram ales, pagan­
d o  e l valor total d e  su costo y e l in terés del 6% 
an u a l d e l cap ital invertido ; pero  hasta tanto 
e se  valor no sea  rein tegrado , el G obierno ar­
g en tin o  ten d rá  la adm in istración  y m anejo de 
la lín ea , en  las m ism as condiciones q ue  corres­
p o n d e ría n  a u na  em presa  privada, sin perju i­
c io  d e  los d erech o s in h eren tes  a la soberanía de 
B olivia.'’̂ ^

Sin em bargo , e l convenio  no fue ratificado.
F in a lm en te , a raíz d e  la C onvención  P re­

lim in a r F erro v ia ria  d e  1937, se estab leció  una 
com isión  m ixta para realizar los estud ios téc­
n icos sobre  el ten d id o  de una línea  a Santa 
C ru z  y u n  ram al a Sucre, en  tanto que, m edian te 
o tro  co n ven io  en  1940, A rgentina acordó ad e­
lan ta r fondos p ara  e l tram o Yacuiba-Villa 
M ontes. E stos acuerdos se consolidaron en 
1941 e n  e l T ratado  d e  V inculación Ferroviaria

^^Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna­
cionales, op. cit., p. 141.

Ib idem , p. 139.
Marín Vicuña, Política ferroviaria de la América, 

op. cit., pp. 122-128.

q u e , adem ás d e  crear la C om isión M ixta F e ­
rrov iaria  A rgentino-B oliv iana q ue  tendría  a su 
cargo todos los trabajos d e l ferrocarril, fijaba 
los térm inos en  q u e  Bolivia pagaría con petró ­
leo  o d in ero  los créditos proporcionados por 
Argentina.^®

Las obras d e  la línea  com enzaron en  1944, 
y en  1957 los rie les llegaron a Santa Cruz, si 
b ien  en  algunas partes con el carácter de  pro­
visorios. A hora b ien , un  aluvión destruyó en 
1958 el p u e n te  sobre e l río P arapetí y hubo 
q u e  trasladar parte  de l trazado. E n  1966 se 
es tab lec ió  u n  servicio regu lar en tre  Santa Cruz 
y B uenos Aires, y en  1967 se en tregó  oficial­
m en te  la lín ea  al gobierno de Bolivia.^^’ C uan­
do  la construcción  a Santa C ruz estaba por 
te rm in arse , am bos países acordaron ex tender 
la lín ea  hasta  la c iudad  de T rin id ad  en  la región 
am azónica. A ctualm ente el ferrocarril llega 
h asta  el río  Yapacaní, a unos 204 km. de Santa 
C ruz.

La construcción  de la rep resa  de  Salto 
G ran d e  en  el río U ruguay ha dado origen a un 
tram o in ternacional en tre  Salto (Uruguay) y 
C oncord ia  (Argentina), ya q ue  esta  obra gigan­
tesca, con un  costo d e  unos m il m illones de 
dó lares, incluye  una carre tera  y un  ferrocarril 
in te rn ac io n ales  sobre la represa. Iniciadas las 
obras en  1974, se program a la apertu ra  del 
tram o ferroviario  en  1979, lo q ue  perm itirá  la 
in teg rac ión  d e l ferrocarril de  Paraguay con el 
d e  U ruguay  a través de  la línea  argen tina  en tre  
Posadas y C oncordia. Si b ien  una parte  im por­
tan te  de l costo de la rep resa  se financia con un 
p réstam o  d e l Banco In teram ericano  de D esa­
rro llo  (BID) y créd ito  de p roveedores, el 
go b iern o  de A rgentina está  financiando los 
costos en  m oneda local, los q u e  serán pagados 
p o r U ruguay en  e l futuro m ed ian te  la en trega 
d e  en e rg ía  eléctrica.^^

H. Merryman, The International Agreem ents o f  
Bolivia,.., op. cit., p. 7.

^®Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna­
cionales.,., op. cit., p. 139; j. H. Merryman, The Internatio­
nal A greem ents o f  Bolivia..., op. cit., p. 7; Comisión Mixta 
Ferroviaria Argentina Boliviana, Construcción Ferrocarril 
Santa  Cruz-Trinidad. Inform e de la gestión 1974-1975, p. 
43.

^^Uruguay. Administración de los Ferrocarriles del 
Estado, “Las interconexiones ferroviarias sobre el río 
Uruguay”, en Revista ALAF, año 1, N.°21, abril-junio 1976.
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V
Administración de los tramos internacionales

C om o se d e sp re n d e  d e  la sección anterior, 
fu ero n  los m ism os gobiernos sudam ericanos 
los q u e  im pulsaron  o construyeron  los tramos 
ferrov iarios in te rnac ionales, asum iendo los 
riesgos financieros y, algunas veces, finan­
c ian d o  las obras en  otro país. E sta  actitud  de

cooperación  económ ica reflejaba una idea  cla­
ra d e l p ap e l q ue  pod ía  desem p eñ ar un  ferro­
carril in ternacional y de los beneficios que 
tra ía  aparejada su ejecución. E l cuadro si­
g u ien te  ind ica  los dos propósitos p rinc ipa­
les d e  ios d iversos tram os;

PR O PO SITO S PR IN C IPA L E S D E  LOS TRAMOS 
FERRO VIARIO S IN TERN A CIO N A LES

T ram o  in ternacional
D ar acceso 
a puertos 

de  ultram ar

E stim ular
com ercio
regional

A ntofagasta-U yuni X
Ju liaca-L a  Paz X
Los A ndes-M endoza X X
M onte  C aseros-C acequ í X
T acu arem bó-E n troncam en to X
A rica-V iacha X
A sunción-Paso  de los L ibres X X
Jujuy-A tocha X
T re in ta  y T res-B asilio X
A ugusta  V ictoria-Salta X X
C am po  G rande-S an ta  Cruz X X
E m barcación-S an ta  C ruz X X
S alto-C oncord ia X X

L am en tab lem en te , desp u és de grandes 
esfuerzos p ara  p ro veer de  u n a  infraestructura 
física ad ecu ad a  para cum plir los propósitos 
a rrib a  d e lin ead o s, se com etieron  dos errores 
fu n d am en ta les  en  la adm inistración de los tra­
m os, los q u e  a m en u d o  im p id ieron  o b tener los 
b en efic io s  esperados. E n  p rim er lugar, se dejó 
q u e  la o p erac ión  de  cada lado se adm inistrara 
com o u n  ferrocarril in d ep en d ien te , con poca 
co o rd inación  com ercial y operativa y, en  se­
gu n d o  lugar, se perm itió  q ue  los d irectores y 
funcionarios p rin c ipales de las em presas parti­
cu la res  concesionarias, centralizaran en  el ex­
tran jero  las dec isiones m ás im portantes, de 
m odo q u e  e l p o d e r de  decisión  local quedaba  
m uy lim itado.

La separación  en tre  dos em presas de la 
ad m in istrac ión  de los tram os in ternacionales 
tie n e  consecuencias espec ia lm en te  graves, 
p o rq u e  cada lado d e  estos tram os es a su vez, 
con  frecuencia , un  ram al de escasa im portan­
cia  d en tro  d e l sistem a ferroviario nacional y la 
conexión  fronteriza m ism a está  ub icada m u­
chas veces en  un  lugar inhóspito . La coordi­
nación  operativa  y com ercial es, en  estas cir­
cunstancias, difícil, y genera lm en te  se la rea­
liza a  un  n ivel jerárqu ico  m edio  o bajo, y por lo 
tan to  no refleja uña decisión  de parte  de las 
altas esferas d e  las com pañías para u tilizar la 
vía férrea  com o instrum ento  fundam ental de  la 
expansión  d e l com ercio in ternacional y la in­
tegración  económ ica.
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Sin p re te n d e r  en tra r a analizar el caso 
p a rticu la r  d e  cada tram o in ternacional, vale la 
p e n a  señ a la r algunos ejem plos ilustrativos. E l 
ferrocarril A rica a La Paz fue adm inistrado 
com o u n a  sola em presa  duran te  15 años por 
C h ile , hasta  q ue  en  1928 se traspasó, en  cum ­
p lim ie n to  de l T ratado de 1904, la p rop iedad  y 
ad m in is trac ió n  d e l sector boliv iano a ese  país. 
P e se  a q u e  e l p ropósito  del ferrocarril es el de 
d ar acceso  al p u erto  d e  Arica a las im portacio­
nes y exportaciones bolivianas, la segregación 
d e  su  adm in istrac ión  condujo  a la creación de 
dos c lasificadores d e  carga y al pago del flete 
e n  form a separada  en  cada país.

E n  e l caso de l tram o A ugusta Victoria- 
Salta, e l lado  ch ileno  fue adm inistrado  por el 
ferrocarril A ntofagasta a Bolivia en tre  1948 y 
1965. E n  e l conven io  en tre  esta  em presa  y el 
g o b ie rn o  de C hile , se estipu ló  q ue  los vagones 
d e l FC A B no pasarían  a A rgentina, lo que 
ob lig ab a  a trasbo rdar la carga en  la frontera en 
Socom pa. E l Protocolo A dicional sobre In te r­
cam bio  Z onal, f lnnado  en tre  A rgentina y C hile  
en  1957, creó  u na  C om isión M ixta a la cual se le 
a trib u y ó  facu ltades en  m ateria  de fijación de 
tarifas, “ ten ien d o  en  cu en ta  las finalidades de 
fom ento  de l in tercam bio  y de  abastecim iento  
rec íp ro co  para las q ue  fue constru ido” , el in ter­
cam bio  d e  eq u ip o  rodan te  y la coordinación en 
g en e ra l d e  am bas secciones; pero  esta com i­
sión  no llegó  a reunirse,™

E n  otra p a rte  d e  este  estud io  se hizo refe­
ren c ia  a  los esfuerzos de  Percival Farquhar 
p a ra  con so lid ar en  un  solo sistem a los ferro­
carrile s  de l su r d e  Brasil, Uruguay, Paraguay, 
C h ile  y A rgentina. F a rq u h ar captaba m uy cla­
ram en te  la im portancia  de coordinar las opera­
c io n es y servicios ferroviarios in ternacionales 
y d e  e s tab lece r u n a  po lítica  com ercial que 
fom en tara  e l tráfico. D espués de o b tener el 
con tro l d e  la C om pagnie  A uxiliaire des C he- 
m ins de  F e r  du  Brésil, q ue  ten ía  conexiones 
con  A rg en tina  y U ruguay, redujo  las tarifas en 
u n  15% con e l fin de estim ular el tráfico,™'”  ̂en 
p arte  p ro b ab lem en te  p o rque  eran los m er­
cados d e  B uenos Aires y M ontevideo para la

^^INTAL, Proyectos multinacionales de infraestruc­
tura física ..., op. cit., pp. 224-225.

7si>isy G. Hiinson, “The Farquhar Syndicate in South 
America”, op. cit., p. 317.

m ad era  los q ue  harían  ren tab les sus grandes 
aserraderos en  el sur de l Brasil, Como se vio en 
la sección  an terior, fue F arquhar qu ien  cons­
truyó en  1912 el p u en te  en tre  L ivram ento 
(Brasil) y R ivera (Uruguay). No obstante, cuan­
do F red erick  M olitor, consultor del in te rv en ­
tor d e  la Brazil Railw ay C om pany después de 
su  q u ieb ra , escrib ía  en  1915 su inform e sobre la 
s ituac ión  de l ferrocarril, decía  lo sigu ien te 
sobre  la conexión L ivram ento-R ivera:

“E n  los envíos destinados al Uruguay, el 
em b arcad o r p u ed e  consignar la carga sólo has­
ta  S an t’A nna y está  obligado a contratar allí a un 
ag en te  q ue  se ocupe de  reconsignarla  con los 
ferrocarriles uruguayos hasta el destino  final. 
E x is ten  insta laciones para hacer el traslado 
e n tre  estos dos ferrocarriles d e  trocha d ife­
ren te , pe ro  las estaciones se en cu en tran  a cvia- 
tro  m illas y m edia  de distancia. E n tre  ellos 
rige  u n a  tarifa de  transbordo  que, al tipo  de 
cam bio  actual, eq u iva le  aproxim adam ente a 
20 dólares e s tad o u n id en ses  por vagón. Como 
co n secu en c ia  de esta  tarifa prohibitiva, la 
m ad e ra  se descarga en  los desvíos de Auxi­
lia ire , en  S a n f  Anna, y se transporta  por lotes 
h asta  R ivera a lo largo de una carre tera  de  sólo 
tres m illas de largo, y luego se vuelve a cargar 
en  los vagones d e  los ferrocarriles uruguayos; 
todo esto  por la m itad  de  lo q ue  cuesta  el 
traslado  p o r ferrocarril.
“ P ese  a  q ue  esta  conexión con e l ferroca­
rril u ruguayo, contro lada por la Brazil Railway 
C om pany, existe d e sd e  hace varios años, al 
p a rece r no se ha  hecho  esfuerzo alguno ni 
s iq u ie ra  para ayudar al tráfico d irecto  q ue  d e ­
sea  u tiliza r las vías. Por lo tanto, la falta de 
coord inación  antes m encionada se ex tiende a 
los envíos en tre  líneas y hasta q ue  se resuelva 
esta  situación , la Brazil Railway C om pany no 
tie n e  po sib ilid ad es de aum en tar sus entradas. 
Los negocios locales q ue  realiza la em presa le 
son p rác ticam en te  im puestos y, efectivam ente, 
im p id en  e l m ovim iento  en tre  líneas.”™

C om o se ve, en  este  caso ni siqu iera  el 
v isionario  F a rq u h ar logró in troducir p roced i­
m ien to s  y prácticas com erciales q ue  dieran 
v ita lid ad  al ferrocarril in ternacional, p ese  a

™F.A. Molitor, Report on the Railways Properties..., 
op. cit., p. 263 (tríiducción nuestra).
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co n tro lar los ferrocarriles a am bos lados de  la 
frontera.

E n  la sección  anterior, al hab lar del tramo 
e n tre  C oncord ia  y M onte C aseros, se m encio­
nó q u e  la concesión  otorgada a un  argentino  en 
1869 p o r e l gob ierno  de su país fue inm edia­
tam en te  v en d id a  a la em presa  inglesa C om pa­
ñ ía  F erro carril d e l E ste. La venta de  la conce­
sión suscitó  ob jeciones en  A rgentina, y en 
1871, cu an d o  e l Ferrocarril del E ste  solicitó la 
ap ro b ac ió n  d e  sus estatu tos, el Procurador 
G en e ra l d e  la N ación fue profètico en  su d ic­
tam en  al señalar los inconven ien tes que aca­
rrea ría  la cen tralización  adm inistrativa fuera 
d e l país;
“ L a  tran sfe ren cia  a lte ra  considerab lem en­
te  los térm inos d e  la concesión. E lla  fue hecha a 
u n a  p e rso n a  res id en te  en  la R epública y dom i­
c iliad a  en  B uenos Aires. Hoy la em presaria  es 
u n a  com pañ ía  anónim a form ada en  L ondres, 
q u e  co n stitu irá  un  d irectorio  m uy d ispendioso  
e n  L o n d res, q u e  llevará allí la contab ilidad  en 
lib ras y q u e  au n  ten d rá  q u e  pagar al G obierno 
B ritán ico  el im puesto  sobre la ren ta  por los 
p ro d u cto s  d e  un  cam ino situado en  la R epúbli­
ca A rgentina . D e  estos resultados inevitables 
resu lta rán  cuestiones y disgustos análogos a los 
q u e  hoy tie n e  el G obierno  con la C om pañía del 
C en tra l A rgentino . Los sueldos considerables 
q u e  se asignan  los d irectores, que nada 
d irig en , p o rq u e  es im posib le  vigilar la adm i­
n istrac ió n  a 2.000 leguas de  distancia, el in d e­
b id o  im p u esto  q u e  se paga al G obierno 
b ritán ico  y los descuen tos en  la rem isión  y 
cam bio  d e  m o n ed a  abso rben  una gran parte  de 
los p roductos q ue  e l G obierno  ten d rá  que sub­
san ar con  la garantía; fuera de q ue  esta situa­
c ión  h ará  in to lerab le  la condición de  los ar­
g en tin o s q u e  q u isie ro n  tom ar acciones en  la 
E m p re sa .” “̂

No ob stan te , los estatu tos fueron aproba­
dos.

T al vez  el ejem plo  más claro de los resu l­
tados d e  separar la adm inistración  de  un tra­
m o in ternac ional en tre  dos em presas y de 
p e n n it ir  q u e  éstas ten g an  su resid en cia  en  el 
ex tran jero  es e l del ferrocarril transandino  que 
u n e  Los A ndes (C hile) y M endoza (Argentina).

C om o es un  caso clásico, se justifica describ ir 
con  c ie rto  d e ta lle  cóm o fue explotado duran te  
su p eríodo  inicial.

E n  la  sección 4 ya se exam inó la gestión 
d e l íin an c iam ien to  y construcción del ferroca­
rril, así com o las razones q ue  condujeron  a 
co n stitu ir  dos em presas q ue  respond ían  sepa­
rad am en te  a los gobiernos de  A rgentina y 
C h ile . Lo q u e  ocurrió  después de abrir la línea 
en  1910, ha  sido m uy b ien  resum ido  por el 
in g en ie ro  ch ileno  Santiago M arín Vicuña, 
q u ien  escrib ió  en  1927;
“E n  la  explo tación  de  esta  lín ea  ha  pasado 
algo anóm alo, q ue  conv iene anotar y explicar y 
es q u e  los resu ltados económ icos previstos en 
b en efic io  d e  nuestro  país han sido relativa­
m en te  m ezqu inos, si se les com para con los 
sacrificios d e  d in ero  q u e  ha d eb id o  soportar el 
E stado .
“ E sto  se d e b ía  al hecho  inconven ien te  e 
in acep tab le  de q ue  am bas secciones, la ch ile ­
na y la a rgentina , constitu ían  em presas d istin ­
tas y, au n q u e  parezca u n a  paradoja, con in te ­
reses encontrados, po rq u e  h ab iendo  sido en ­
treg ad a  la adm in istración  de esta ú ltim a sec­
c ión  al ferrocarril d e  B uenos Aires al Pacífico, 
las conven iencias financieras de esta firma 
es tab an  e n  dificultar el tráfico transandino 
hacia Chile.
“ D e  m anera  que , po r una curiosa e  irritan­
te  tarificación, los productos d e  la p rovincia  de 
M endoza  ten ían  íjue ir a B uenos Aires, con 
1.043 km . d e  recorrido, en  vez de  v en ir a 
V alparaíso, de l cual sólo d istaban  387 km. Para 
h acer m ás flagrante esta  im posición, había 
m ercad ería  con tarifa m ayor en tre  Los Andes y 
M endoza  q ue  en tre  Los Andes y Buenos Aires. 
¡La p a rte  costaba más q ue  el todo!”*̂‘

E sta, obviam ente, no había sido la in ten ­
ción  d e  los dos gobiernos al otorgar las conce­
siones y garantizar los in te reses sobre el cap i­
tal invertido . Así, desp u és de  abrir la línea, Ar­
g en tin a  y C h ile  nom braron una com isión que 
se reu n ió  en  1911 para estu d ia r una estruc­
tu ra  d e  tarifas q u e  fom entara el tráfico in ter­
nac ional y para  acordar una repartic ión  equ ita ­
tiva  d e  los fle tes en tre  las dos em presas ferro­
viarias and inas. Los delegados term inaron  sus

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

Marín Vicuña, Política ferroviaria de la América, 
op. cit., p. 50.
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reu n io n e s  p ro p o n ien d o  la creación de  una 
C o m isió n  In te rnac ional P en n an en te  que se 
d e d ica ra  al e s tu d io  y resolución de los p rob le­
m as de l transand ino . Las consecuencias de las 
reu n io n e s  d e  1911 fueron resum idas en  el “ In ­
form e sobre  la s ituación  del Ferrocarril T rans­
and ino . C h ilen o ” , o rdenado  por el M inisterio  
d e  Vías d e  C om unicación  de  C hile  en  1927, 
com o sigue:
“ E l resu ltad o  d e  las conferencias en  1911 
p u e d e  co ncre tarse  así: La repartic ión  de  fletes 
e n tre  las em presas qued ó  en  discusión. Las 
tarifas d e  ensayo  no se pu sie ro n  en  práctica, y 
n u n c a  fue nom brada  la C om isión In ternacio ­
nal P e rm an en te . C om o consecuencia , se conti­
nu ó  en  e l cobro d e  las tarifas q ue  cada em presa 
ten ía  estab lec id as  hasta  en to n ces...”^̂

E l p ro b lem a d e  e s tab lece r tarifas conve­
n ien te s  p ara  los dos países persistió  sin solu­
c ión  d u ran te  los seis años sigu ien tes, hasta que 
se  reso lv ió  som eter el asun to  al arbitraje 
co n ju n to  d e  los gobiernos de  A rgentina y 
C h ile , desig n an d o  u na  com isión q ue  se reunió  
e n  1917. S in  em bargo, el ún ico  asunto  para el 
q u e  se p id ió  u na  d ec isión  fue el de la reparti­
c ió n  d e  ios fle tes en tre  Los A ndes y M endoza, 
y e l n ivel d e  la tarifa no fue puesto  en  d iscu ­
sión. L a  com isión de  arb itraje  elaboró u na  fór­
m u la  basad a  en  e l trabajo efectuado  por el tren

rodan te , d e  m odo q ue  se calculó el largo 
v irtua l d e  sub ida  en  cada sección y se aplicó la 
d istan c ia  real para e l caso de  la bajada. Com o la 
d istan c ia  v irtual d e  subida fue calcu lada en 
940 km. (185 km. reales) en  la sección argen­
tin a  y 780 km. (71 km. reales) en  la sección 
ch ilen a , la fórm ula de  repartic ión  fue:*̂ ^

Cuota TrtuiSíiiiílino Argentino 1120 Q 4- 940 Qa + 180 Oc

Cuota Transandino Cliileno 850 O + "̂ 80 Qc + 70 Qa

d o n d e  Q  es e l peso  m uerto  total de  los trenes 
q u e  han  h ech o  los viajes d u ran te  un  período  de 
varios m eses, Q a es el tonelaje  de  carga de 
M en d o za  a Los A ndes y Q c el tonelaje  de carga 
d e  Los A ndes a M endoza. La fórm ula se re­
ca lcu lab a  frecu en tem en te  para tom ar en  cu en ­
ta variaciones en  el deseq u ilib rio  del tráfico 
e n  cada sen tido .

P o r acu erd o  en tre  los dos ferrocarriles an­
d in o s y e l ferrocarril d e  B uenos Aires al Pacífi­
co (tres em presas inglesas), se estab lecieron  
tarifas com binadas en tre  Los A ndes y Buenos
A ires basadas en  las d istancias v irtuales en  
cad a  tram o, pero  la tarifa para el ganado no fue 
ca lcu lad a  sobre la m ism a base. Com o conse­
cu en c ia  d e  estos acuerdos, la repartic ión  de 
fle tes para algunos productos típicos, expresa­
da en  m oneda  legal de C hile , por tonelada 
m étrica  en  carro com pleto , fue la siguiente;^^

P roductos
Valparaíso- 
Los A ndes 
(140 km.)

Los Andes- 
F ron tera  
(71 km.)

F ronte  ra- 
M endoza 
(185 km.)

Total 
Valpa- 
raíso- 

M endoza 
(396 km.)

M endoza-
Buenos

Aires
(1.053 km.)

D e  C h ile  a A rgentina:
F ré jo les 39.50 33.43 46.85 119.78 87.72
C em en to 20.60 25.61 35.89 82.10 131.22
V ino en  barriles 39.50 40.11 56.22 135.83 105.27
V inos em bo te llados 51.30 40.11 56.22 147.63 292.90

D e  A rg en tin a  a C hile:
T rigo 29.70 34.32 48.09 112.11 85.59
S em illa  d e  a lgodón 29.70 35.64 49.95 115.29 85.59
L an ares  (por cabeza) 2.12 8.50 11.92 22.54 3.34
V acunos (por cabeza) 17.25 37.79 52.96 108.00 14.83

Simon, M, Amya y J.S. Contreras, Inform e sobre la 
situación  del Ferrocarril Transandino Chileno, op. cit., 
p. 31.

Ib idem , p. 35.

^S . Marín Vicuña, Política ferroviaria de la América, 
op. cit., p. 49; R, Simon, M. Araya y J.S. Contreras, Inform e 
sobre la situación del Ferrocarril Transandino Chileno, 
op. cit., p. 36.
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Si b ien  las tarifas reflejaron el acuerdo 
so b re  la rep artic ión  d e  los fletes en tre  los dos 
lados d e l ferrocarril transandino , persistieron  
anom alías q ue  frenaban  un aprovecham iento  
rac ional d e l tram o in ternacional. Así, por 
e jem p lo , la  tarifa para e l cem ento  desde  
M en d o za  a B uenos Aires era  com parativam en­
te  alta , pu es eq u iva lía  a un  arancel im plícito 
p a ra  las exportaciones ch ilenas de  ese produc­
to al m ercado  de B uenos Aires. Por otra parte, 
la tarifa de l T ransand ino  para ganado en  p ie  era 
m uy a lta  en  com paración con la del tramo 
M endoza-B uenos A ires, reduciendo  de esta 
m an era  la p o sib ilid ad  de  exportaciones de 
ganado  d e  M endoza a través del puerto  de 
V alparaíso. D e  todos m odos, el p rob lem a de 
fondo  era  la lib e rtad  q ue  ten ían  las tres em pre­
sas ing lesas para fijar tarifas a n iveles que maxi- 
m izab an  sus prop ias u tilidades, sin tom ar en 
c u e n ta  e l efecto  sobre e l desarrollo  del com er­
cio  in te rnac ional.

E n tre  1916 y 1920 el Ferrocarril T ransan­
d in o  C h ilen o  tuvo ganancias de  explotación en 
tre s  años y pérd id as  en  dos, pero  aun en los 
años con  ganancias éstas estuv ieron  m uy lejos 
d e  las req u e rid as  para cu b rir los in tereses sobre 
e l cap ita l y se hizo efectiva la garantía del 
g o b ie rn o  d e  C hile . A dem ás, com o esta garantía 
ten ía  u na  du rac ión  d e  sólo 20 años, vencería 
p o r parc ia lid ad es en  1926, 1928 y 1930 y, al 
ven cer, la em p resa  queb ra ría  al no poder pagar 
los in te rese s  a los tened o res  de los bonos, que 
ten ía n  al ferrocarril com o hipoteca. Antici­
p an d o  esta  even tu a lid ad , la com pañía inició 
g estio n es an te  e l gob ierno  de C h ile  para evitar 
la  bancarro ta . Por su parte , el gobierno desea­
b a  ev ita r la q u ieb ra  d e  la em presa  y tam bién 
e s tab a  ansioso  por cam biar la forma de adm i­
n istrac ió n  d e  las dos em presas andinas, esti­
m án d o se  q u e  bajo un  control único podría  fun­
c io n ar m ejor.

C om o con secu en c ia  de estas gestiones, 
en  las q u e  tam bién  participaron  la sección 
a rg en tin a  y e l gob ierno  de ese  país, el gobierno 
d e  C h ile  d ictó  la ley 3803 de se tiem bre de 
1921, q u e  rep resen ta  un ejem plo  clásico de  la 
h ab ilid ad  d e  las em presas extracontinentales 
e n  sus negociaciones con los gobiernos latino­
am ericanos. E n  vez de dejar que la garantía 
c h ile n a  sobre  los in te reses venciera  como 
e s tab a  p rev isto  en  la ley 1588 d e  febrero de

1903, la n ueva  ley autorizó  la em isión de 
bonos de í E stado  d e  C hile  q ue  se canjearían 
p o r  los bonos de l ferrocarril, s iendo  el m on­
to an u a l d e  sus in te reses  exactam ente igual 
a la  garan tía  anterior, pero  incluyendo  una 
am ortización  d e l 1% anual. A su vez, las accio­
n es  p refe ren c ia ies  se convirtieron  en  ordina­
rias y se en tregó  un  70% d e  ellas al gobierno de 
C h ile . A dem ás, se autorizó  a la com pañía a 
em itir  nuevos bonos por 500.000 libras es te rli­
nas, con  garan tía  d e l E stado  de un  7,5% de in te ­
rés, q u e  se invertirían  en  la electrificación de la 
lín ea , la cancelación  d e  las deudas bancarias y 
e l m ejoram ien to  de  las defensas. F inalm ente , 
la ley  estab lec ió  las bases para la adm inistra­
ción  un ificada  d e  las dos secciones andinas en 
los s ig u ien tes térm inos;
“5.^ La C om pañía  se obliga a un ificar p rev ia­
m en te , m ed ian te  el respectivo  convenio, la 
adm in istrac ión  d e  su ferrocarril con la adm inis­
tración  d e l F errocarril T ransandino  A rgenti­
no p ara  efec tu ar su tráfico en  com ún com o si se 
tra ta ra  d e  u n a  sola línea. La unificación se hará 
d e  acu erd o  con e l P resid en te  de  la R epública, 
q u ie n  podrá  conven ir con e l G obierno  A rgen­
tin o  la reg lam entación  de lo concern ien te  al 
in te rcam b io  de l tráfico y a la in tervención  que 
am bos G obiernos tend rán  en  la fijación de  las 
tarifas .'’**®

E l infoim e al M inisterio  de  Vías de Co­
m unicación  al q ue  se hizo referencia  resum e 
e s te  ep isod io  en  los sigu ien tes térm inos:
“ ...el E stado , en  relación  con  el T ransan­
d ino , no ha hecho  otra cosa (jue m antener, con 
los recursos d e  su p resupuesto , la v ida de  una 
com pañía  q u e , abandonada a sí m ism a, habría  
d esap arec id o  d esd e  hace ya un  b u en  núm ero 
d e  años. C on esta  succión al P resupuesto  
N acional no se han  beneficiado  ni el com ercio 
n i la  p roducción , sino que , s im plem ente , los 
ten ed o res  d e  los bonos y los agentes financie­
ros d e  la C om pañía .”****

P odría  argum entarse , sin em bargo, q ue  el 
go b iern o  d e  C hile , en  su afán por conseguir una 
adm in istn tc ión  única de  am bas secciones del 
F erro carril T ransand ino , hab ía  pagado un  pre-

**®R. Simon, M. Araya y J.S. Contreras, Inform e sobre la 
situación del Ferrocarril Transandino Chileno, op. cit..
pp. 46-47.

^^Ibídem , p. 49.
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c í o  d em asiad o  alto; pero  al m enos ob ten ía 
com o co n trap artid a  la oportun idad , com o d u e ­
ño d e l 70% d e  las acciones ordinarias, de 
im p o n e r su vo lu n tad  y asegurar q ue  e l ferro­
carril fu ese  adm in istrado  ten ien d o  en  cuen ta  
e l in te rés  nacional. D esgraciadam ente , no fue 
éste  e l resu ltado .

E n  en e ro  d e  1922 la C om pañía del F erro ­
carril T ran san d in o  C h ilen o  y la C om pañía del 
F e rro ca rril T ran sand ino  A rgentino celebraron  
u n  co n v en io  sobre  adm in istración  unificada de 
am bas em presas, el q ue  fue aprobado por el 
g o b ie rn o  d e  C h ile  en  febrero  del m ism o año. 
M ed ian te  e s te  convenio  se estab leció  un  
C o m ité  U nido , form ado po r igual núm ero  de 
d e leg ad o s  d e l d irec to rio  de  cada una d e  las dos 
com pañ ías, e l q u e  nom braría  al geren te  g ene­
ral d e  las líneas unificadas y ejercería  todas 
las facu ltades relacionadas con la explotación 
q u e  an te s  ten ían  los dos d irectorios. C oncre­
tam e n te , se u tilizarían  en  com ún e l m aterial 
ro d an te  y las locom otoras de  am bas com pañías 
y las tarifas las fijaría el C om ité Unido. Para 
p o n e r  p o r obra el convenio , el Ferrocarril 
T ran san d in o  A rgen tino  d eb ía  recu p erar la 
ad m in is trac ió n  de su p rop ia  línea, q ue  hasta 
e se  en to n ces  h ab ía  estado  a cargo del Ferroca­
rril d e  B uenos A ires al Pacífico.**^

A p e sa r  d e  las posib ilidades q ue  abrió el 
co n v en io , cuando  se formó el C om ité Unido, 
és te  se in tegró  con dos rep resen tan tes  del 
g o b ie rn o  d e  C h ile , un  rep resen tan te  del de 
A rg en tin a  y tres rep resen tan tes  d e  los accio­
n istas p rivados de  am bas em presas, de m odo 
q u e  e l go b iern o  ch ilen o  en  vez de  tres rep re ­
se n ta n te s  sobre cinco  q ue  ten ía  en  el d irecto ­
rio  d e l T ran san d in o  C h ileno , pasó a ten e r dos 
rep re sen ta n te s  sobre seis en  e l C om ité Unido. 
A dem ás, h u b o  gran traslapo en tre  los accionis­
tas p rivados d e  am bas em presas transandinas 
(el p re s id e n te  de l d irecto rio  d e l T ransandino  
C h ilen o  e ra  m iem bro  de l d irectorio  d e l T rans­
a n d in o  A rgentino), p o r lo q ue  los rep resen tan ­
te s  d e  los accionistas privados ten d ían  a tom ar 
posic io n es com unes. Peor aún, el C om ité 
U n id o  estab lec ió  su sede  en  L ondres, d e  modo 
q u e  e l E s tad o  ch ilen o  sólo pod ía  rep resen ­
ta rse  m ed ian te  agen tes diplom áticos en  esa

Ib idem , pp, 51-53.

c iu d ad . F in a lm en te , casi todos los ejecutivos 
nom brados por e l C om ité U nido para adm inis­
tra r e l ferrocarril eran  ing leses y no hubo 
p artic ipación  im portan te ni de  ch ilenos ni de 
argen tinos. D espués de  todos los sacrificios 
financieros d e l gobierno  de C hile , las cosas 
q u ed a ro n  tal com o estaban  antes. Com o decía 
e l in fo rm e al M inisterio  de  Vías de C om unica­
ción; “H a  sido así com o la adm inistración  del 
T ran san d in o  C h ileno , e jercida  a través del 
C o m ité  U nido , h a  m an ten ido  en  una línea  
nacional todas las características de  un  ferro­
carril colonial in g lés” .***̂

L a creac ión  del C om ité  U nido, con sede en 
L o n d res, no term inó  con los gastos relaciona­
dos con  los dos d irectorios anteriores. Más 
curioso  aún , adem ás d e  m an tenerse  en  L on­
d res  e l d irec to rio  d e l T ransand ino  C hileno  y 
e l C om ité  U nido , se estab lec ió  en  C hile  un 
d irec to rio  local, de  tres m iem bros, cuyas fun­
c iones no  eran  m uy claras. Com o co n secuen­
cia  d e  esta  frondosa m ultip licación  de  d irec ­
torios y au to ridades, e l costo de  adm inistración 
p ara  C h ile  de l T ransand ino  alcanzó en  1927 a 
m ás d e  557.000 pesos, cuando una zona de la 
R ed  Sur, d u ran te  e l m ism o año, tuvo u n  costo 
p o r concep to  d e  jefa tu ra  d e  unos 77.000 pesos. 
E s p e rtin en te  hacer notar adem ás q ue  el 
T ran san d in o  ten ía  un tráfico de  unas 40.000 
tonelad as de carga y 20,000 pasajeros, m ientras 
la m ism a zona de  la R ed Sur orig inaba unas
500.000 toneladas d e  carga y tres m illones de

89pasajeros.
L a reacción  d e l inform e al M inisterio  de 

Vías d e  C om unicación  no pod ía  ser otra que 
dec ir; “E n  resum en , el T ransand ino  C hileno  
es sólo un  ferrocarril inglés, explotado por 
in g leses, d irig ido  d e sd e  Ing la terra  y costeado 
p o r cap ital ch ilen o ” .̂ *

T al s ituación  tam poco pod ía  durar y era 
obvio  q u e  la posición d e  la em presa  unificada 
e ra  to ta lm en te  anóm ala. Com o expresa varias 
veces e l inform e citado, “ en  el hecho, tanto el 
T ran san d in o  C h ilen o  com o el T ransandino  
A rgen tino  — intercalados en tre  las grandes 
em p resas  d e  los Ferrocarriles del E stado  de 
C h ile  y d e l F errocarril de  B uenos Aires al Pa-

^ Ibidem , p. 60.
Ib idem , pp. 60-64. 

^ Ib id e m ,  p. 76.
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C Í Í Í C O — eq u iv a len  a una  resistencia  in tercalada 
e n  u n a  co rrien te  d e  gran tráfico” ,̂ ^

T a rd e  o tem p ran o  se llegaría  a u na  fusión 
d e  las secciones a rg en tin a  y ch ilena  con los 
fe rro carriles  p rin c ip a les  de  los q ue  eran  real­
m en te  ram ales y ésta fue, finalm ente, la 
reco m en d ac ió n  q ue  se form uló en  el inform e 
al M in is te rio  d e  Vías d e  C om unicación ®

Sin em bargo , era  ev id en te  q ue  la adqu i­
s ic ió n  d e l ferrocarril no sería  tarea  fácil, en  
e sp ec ia l d e sp u és  de h ab e r salvado a la em pre­
sa m ed ia n te  la ley  d e  1921. Com o decía  el 
in fo rm e al M inisterio :

“ Si las acciones m encionadas tuv ieran  
lib re  v en ta  e n  e l m ercado , el G obierno  podría  
ad q u irirlas  p o r parc ia lidades y en  d iferen tes 
fechas a fin d e  no e lev ar su cotización.
“P ero  no  es éste e l caso; las acciones de  
m in o ría  se en cu en tran  controladas por un 
g ru p o  financiero  h áb ilm en te  d irig ido y que ha 
sab id o  o b ten e r  ventajas de cada negociación 
rea liz ad a  con  e l G ob ierno  de C hile . E l m ism o 
grupo , por otra parte , controla u na  parte (no 
podríam os asegurar si la m ayoría) de  las accio­
n es  d e l T ran san d in o  A rgentino. L a resistencia , 
p o r lo tan to , se e fectuaría  en  conjunto  por los

dos T ran san d in o s y se e jercería  an te  los dos 
G obiernos,
“ D e  m ás estará  d ec ir q u e  esta  resistencia  
se ría  e je rc id a  sólo en  la defensa  de  la cotiza­
c ión  d e  las acciones. No es de  suponer q ue  el 
g rupo  financiero  referido  posea el m enor in te ­
rés en  hacer sobrev iv ir las com pañías por un 
s im p le  e sp íritu  de  filantropism o in ternacional 
d e  fom ento  del in tercam bio  en tre  C hile  y la 
A rg en tin a .“^̂

E n  m ayo y d ic iem bre  de 1932 el T rans­
an d in o  A rgen tino  suspend ió  los servicios fe­
rroviarios por pérd id as  financieras'^^ y en  1934 
com enzaron  las gestiones para en tregar ambas 
em p resas transand inas a los respectivos go­
b iern o s. Las negociaciones co incid ieron  con la 
in te rru p c ió n  del tráfico continuo  en tre  1934 y 
1944 d esp u és  q u e  un  a lu d  destruyó  una parte  
im p o rtan te  d e  la vía en  el lado argentino. E n  
1935 un  protocolo  en tre  los gobiernos d e  Ar­
g en tin a  y C h ile  estab leció  u n a  com isión para 
e s tu d ia r  la s ituación  y, finalm ente, en  1937 se 
p ro d u jo  la adqu isic ión  de  las dos secciones por 
los respectivos gobiernos.^® Por p rim era  vez, en 
1944, luego  de reab rir  e l tráfico continuo, el 
ferrocarril Los A ndes-M endoza estaba en  si­
tu ac ió n  d e  cu m p lir su verdadero  papel.

VI
Análisis de las posibilidades de coordinar los tramos 

ferroviarios internacionales

Al co m en zar es te  trabajo, nos preguntábam os 
si los tram os in ternac ionales hab ían  dejado de 
te n e r  la justificac ión  q u e  ten ían  cuando se 
co n stru y ero n . Si fuese así, el hecho de que 
S u d am èrica, por no  hab er velado  por una d e ­
b id a  coord inación  operativa  y com ercial de los 
serv ic ios ferroviarios, no h u b iese  ob ten ido  los 
b en e fic io s  esperados cuando se construyeron 
los tram os in ternac ionales, ten d ría  un  in terés 
so lam en te  h istórico . E n  cam bio, si la m ayor 
p a rte  d e  estos m ism os tram os conserva aún  hoy 
u n  c laro  p ap e l d e  in strum en to  d e  in tegración y 
d esarro llo , es ev id en te  q u e  no sólo es im pera-

Ib idem , p. 7ü.
Ib idem , pp. 69-74.

tivo correg ir los errores del pasado, sino que 
se ría  un  acto de irresponsab ilidad  no aprove­
ch a r es ta  vasta in fraestructu ra  que, gracias a 
los sacrificios de nuestros abuelos, hem os h e ­
red ad o . A m i ju ic io , e l transporte  ferroviario 
in te rnac ional ju eg a  p rec isam en te  ese papel en 
S u d am érica  y esto  explica el sen tido  funda­
m en ta l d e  m i trabajo.

D u ran te  los ú ltim os años la C E PA L  ha 
rea lizado  varias investigaciones sobre el trans-

^ Ib íd e m ,  p. 72.
'^Naciones Unidas, CEPAL, hos Jerracarriles Í7iterna- 

dónales..., op. d t ,  p. 134.
^■^Naciones Unidas, CEPAL, Los ferrocarriles interna­

cionales..., op. d t . ,  p. 135; INTAL, Proyectos m ultinacio­
nales de infraestructura física..., op. cit., p. 231.
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p o rte  en  los co rredores L im a-B uenos Aires, 
L im a-Sâo Pau lo  y Santiago-Caracas, en  colabo­
ración  con  otros organism os r e g i o n a l e s .E s ­
tos e s tu d io s  h an  dejado  en  claro q ue  el trans­
p o rte  te rre s tre  in te rnac ional, en  com paración 
con  e l tran sp o rte  m arítim o, ofrece claras venta­
jas a  los exportadores e im portadores en  una 
a m p lia  gam a d e  m ercancías. Dos factores que 
h an  ad q u irid o  im portancia  sólo d u ran te  las 
ú ltim as  décad as, apoyan el pap e l del transporte  
te r re s tre  en  e l C ono Sur; p rim ero , el crecien te  
co m ercio  in tra la tinoam ericano  de productos 
m an u factu rad o s d e  m ayor valor un itario  que  los 
p ro d u c to s  básicos q ue  trad icionalm ente  lo 
d o m in ab an , y, segundo , la c rec ien te  im portan­
c ia  d e  c iertos polos d e  desarro llo  ubicados en  el 
in te rio r d e l co n tin en te , como Santa Cruz, Salta 
y C orum bá.

Para  d ar un  solo ejem plo  de la po tencia­
lid ad  d e l tran sp o rte  terrestre  veam os el cua­
dro  1 q u e  p re se n ta  los costos com parativos del 
tran sp o rte  d e  cobre p o r v ía m arítim a, carre tera  
y ferrov iaria  en tre  Rancagua y Sao Paulo. Com o 
p u e d e  ap rec ia rse , la  opción de  m enor costo es 
la  B.4, q u e  co rresp o n d e  a un transporte  en te ­
ram en te  organ izado  sobre la base  del uso de 
ferrocarril d e sd e  R ancagua a Sao Paulo vía Las 
C u ev as, m ien tras q u e  la más cara resu lta  la

q u e  em p lea  el transporte  carretero  duran te  
todo  e l trayecto. Todas las opciones m ulti­
la te ra les  q u e  u tiliza  el ferrocarril son de 
m en o r costo q u e  la opción m ultim odal con 
tran sp o rte  marítimo.'^^

D e  todos m odos, m edian te  estos mismos 
estu d io s  se ha  pod ido  com probar q ue  la 
p o ten c ia lid ad  de la in fraestructura  física, cons­
tru id a  a costa d e  m uy grandes esfuerzos que 
h o n ran  la capacidad  ingen ieril y laboral de  los 
sudam ericanos, seguirá  sin ser aprovechada 
m ien tras no suijan  los hom bres d ispuestos a 
hacer, con la m ism a m ística q ue  estuvo p resen ­
te  d u ran te  la construcción de la vías, la labor 
tan  a rd u a  d e  aunar vo lun tades para e lim inar 
las barreras adm inistrativas q ue  obstaculizan 
la creac ión  d e  la in fraestructura  institucional 
in d isp en sab le  para el d esp eg u e  de los servi­
cios ferroviarios in ternacionales. D e esta m a­
n e ra  se podrá  verificar la corrección de  las p re ­
v isiones q u e  nos sugiere  la in tu ición; basta­
rán  p e q u e ñ as  inversiones — sum adas a gran­
des dosis d e  b u en a  vo lun tad  y sen tido  de  soli­
d arid ad — para  reso lver algunos problem as que 
aq u e jan  la explotación de  estos servicios por 
falta  d e  una adecu ad a  d isposición  para em ­
p re n d e r  u na  acción coordinada.

Cuadro 1

ALGUNAS OPCIONES DE TRANSPORTE DE COBRE DESDE RANCAGUA A SÀO PAULO 
{Estructura cíe costos del ETM y tiempos de transporte)

OPCIONES TRAMOS U OPERACIONES GASTO GASTO DI- TIEMPO 
POR THA- RECTO DE TPTE, 

MO U OPE- DEL ETM PROME- 
RACION US$/TON. DIO EN 

US$/TON. DIAS

Marítima: A Rancagua-San Antonio, vía ferrocarril^ 5,00
Movilización portuaria en San Antonio 7,50
San AntoniO'Santos, vía marítima 53,17
Movilización portuaria en Santos 15,50
Impuesto marina mercante (20% sobre flete marítimo) 10,63

'̂*’CEPAL/INTAL, Servicios de transporte terrestre 
internacional en ios corredores Lima-Buenos Aires y Lima- 
Sáo Paulo {E/CEPAL/1007) y CEPAL/CAE, Perspectivas 
del transporte internacional por carretera en la subregión 
andtjia {E/CEPAL/L. 154 y addciiclas 1 y 2).

^'En el transporte marítimo se incluyen tres graváme­
nes; el impuesto de 3% sobre el flete a favor de la Caja de

Previsión de la Marina Mercante de Chile, que eshi 
incluido en el flete marítimo del cuadro 1, el impuesto 
adicional al flete para renovación de la Marina Mercante de 
Brasil equivalente al 20% del valor del flete de importación 
y la tasa de mejoramiento portuario de Brasil equivalente al 
3% sobre el valor GIF de las mercaderías.
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Continuación cuadro N/’ 1 página 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

Tasa de mejoramiento portuario (3% s/valor GIF 
a US$ L495/Ton.) 44,86
Despacho de aduana en Santos 4,00
Santos-Sáo Paulo (depósito cliente), vía carretera 9,00 149,66 40

Terrestres; B-1 Rancagua-Mendoza, vía carretera (incluido 
transbordo Mendoza) 50,00
Mendoza-Buenos Aires, vía ferrocarril^ ] 
Transbordo en Buenos Aires ? 44,00
Buenos Aires-Uruguaiana, vía ferrocarril J 
Transbordo en Uruguaiana 2,00
Despacho de adnana en Uruguaiana 2,00
Uruguaiana-Barra Funda, vía ferrocarril'* 25,00
Transbordo en Barra Funda 2,00
Barra Funda-Sáo Paulo (depósito cliente), vía carretera 5,00 130,00 18

B.2 Rancagua-Osomo, vía feirocarriP 15,00
Transbordo en Osorno 2,00
Osomo-Bari loche, vía carretera 25,00
Transbordo Bariloche 2,00
Intervención de aduana en Bariloche 
Bariloche-Buenos Aires, vía ferrocarril^

2,00

Transbordo en Buenos Aires > 52,00
Buenos Aires-Uruguaiana, vía ferrocarril^ j  
Transbordo en Uruguaiana 2,00
Despacho de aduana en Uruguaiana 2,00
Uruguaiana-Barra Funda, vía ferrocarril'* 25,00
Transbordo en Barra Funda 2,00
Barra Funda-Sáo Paulo (depósito cliente), vía carretera 5,00 134,00 21

B.3 Rancagua-Socompa, vía ferrocarril® 40,60
Socompa-Santa Fe, vía ferrocarril^
Santa Fe-Paraná, vía carretera (incluido transbordo) V 50,00
Paraná-Uruguaiana, vía ferrocarril®  ̂
Transbordo Uruguaiana 2,00
Despacho de aduana en Uruguaiana 2,00
Uruguaiana-Barra Funda, vía ferrocarril* 25,00
Transbordo en Barra Funda 2,00
Barra Funda-Sáo Paulo (depósito cliente), vía carretera 5,00 126,00 25

B.4 Rancagua-Las Cuevas, vía ferrocarril® 22,00
Las Cuevas-Mendoza, vía ferrocarril^ 12,50
Transbordo en Mendoza 2,00
Mendoza-Buenos Aires, vía ferrocarril® | 
Transbordo en Buenos Aires V 44,00
Buenos Aires-Uruguaiana, vía ferrocarril® J 
Transbordo en Uruguaiana 2,00
Despacho de aduana en Uruguaiana 2,00
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Continuación cuadro N.  ̂1 página anterior

OPCIONES TRAMOS U OPERACIONES GASTO 
POR TRA­

MO U OPE­
RACION 

US$/TON.

GASTO DI­
RECTO 

DEL ETM 
US$/TON.

TIEMPO 
DE TPTE. 
PROME- 
DIOEN 

DIAS

Uruguaiana-Barra Funda, vía ferrocarril^ 25,00
Transbordo en Barra Funda 2,00
Barra Funda-Sáo Paulo (depósito cliente), vía carretera 5,00 116,50 23

B.5 Rancagua-Sáo Paulo (depósito cliente), vía carretera 170,00 170,00 12

^Empresa Ferrocarriles del Estado de Chile, trocha 1.676 mm.
^Línea Ferrocarril General San Martín, trocha 1.676 mm.
^Línea Ferrocarril General Urquiza, trocha 1.435 mm.
^Rede Ferroviaria Federal S.A. y Ferrovías Paulistas S.A. (ambas de trocha 1.080 mm.)
^Línea Ferrocarril General Roca, trocha 1.676 mm.
^Empresa 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.
^Línea Ferrocarril General Belgrano, trocha 1,000 mm.
^Empresa 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 límite túnel). En Los Andes se cambian bogies a los vagones.

T rad ic io n a lm en te , el transporte  ferrovia­
rio  in te rn ac io n al se ha  caracterizado por el tras­
paso  d e  la resp o n sab ilid ad  en  el m om ento de 
e n tre g a r  e l vagón d e  carga en  el pun to  de 
co nex ión  en tre  las vías de dos em presas adm i­
n istradas por separado. D e  esta  forma, el trans­
p o rte  ferrov iario  in ternacional es el resu ltado  
d e  la  su m a d e l serv icio  de  transporte  nacional 
d e  dos o m ás em presas in terconectadas. E ste  
tip o  d e  serv ic io  d e b e  com petir en  el m ercado 
d e l tran sp o rte  in te rnac ional con m edios como 
e l ca rre te ro , en  q u e  el cam ión recorre toda la 
ru ta  am parado  por la responsab ilidad  de  un 
m ism o  porteador, lo q u e  tam bién  ocurre con 
los m ed ios de  transporte  m arítim o y aéreo.

E n  a lgunos estud ios realizados sobre los 
factores q u e  in c id en  en  la dem anda de servi­
cios d e  tran sp o rte  in ternacional, se ha dem os­
trado  q u e  ésta  responde  tanto al p recio  del 
tran sp o rte  com o a la b u e n a  calidad del servi­
c io  d u ran te  todo  e l trayecto. Los usuarios exi­
g en  q u e  e l em p resario  de  transporte  resuelva 
todos los p rob lem as q u e  se p resen tan  en  el 
tras lad o  d e  las m ercancías d esd e  el pun to  de 
o rig en  h asta  e l d e  destino . E l transporte  de

p u e rta  a p p e rta  tien e  para los usuarios una 
im portancia  m ucho m ayor en  e l ám bito in te r­
nacional q u e  en  el nacional. D e ah í que  la coor­
d in ac ió n  para  o b ten e r un  servicio d e  transporte  
in te rnac ional ad q u ie ra  m ayor relevancia.

T en ien d o  en  cuen ta  q ue  los servicios 
req u e rid o s  p o r e l tráfico in ternacional en  las 
ru tas ferroviarias in ternacionales lo con tinua­
rán  p roporc ionando  d en tro  de cada país las 
m ism as em presas q ue  tien en  la responsab i­
lid ad  de l tráfico nacional, y q ue  el tráfico in te r­
nacional tie n e  para  ellas, en  la m ayoría de  los 
casos, u n  carácter m arginal, es preciso  analizar 
las exigencias d e  coordinación en tre  estas 
em p resas p o r lo m enos en  los tres niveles 
sigu ien tes:

a) la coordinación operativa, q ue  com ­
p re n d e  acuerdos respecto  d e  itinerarios, in te r­
cam bio  d e  vagones, transbordos, docum enta­
ción , etc ., y q u e  podría  enfocarse como un  
a su n to  d e  facilitación, esto  es de e lim inación  
d e  trabas — físicas o adm inistrativas— al expe­
d ito  m ovim ien to  d e  los vagones en  e l tráfico 
in te rnac ional;

b) la coordinación comercial, q u e  se refie ­
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re  e sen c ia lm en te  a  la clasificación de las rela­
c io n es con  los usuarios, d e  tal m odo q ue  un 
c lie n te  p u e d a  reso lver todos sus problem as a 
trav és  d e  u n a  sola em p resa  sin  ten e r q ue  recu ­
rrir  sep arad am en te  a cada una de ellas. E sta 
coo rd in ac ió n  d e b e  inclu ir convenios sobre 
a rm on izac ión  d e  clasificadores d e  carga, fija­
c ión  d e  tarifas, cancelación  de  fletes de origen 
a d es tin o , prom oción  de ventas, atención  de re ­
c lam aciones, e tc., y

c) la coordinación de programas y planes 
q u e  ap u n tan  a m ancom unar el estud io  y reali­
zación  d e  proyectos de inversión  necesarios 
p a ra  m ejorar la explotación de  los tram os in ter­
n ac ionales.

E n  1964, p o r in iciativa de  las em presas 
ferrov iarias de l cono sur de  Sudam érica, cuyas 
red e s  conform an un  sistem a ferroviario in te r­
n ac ional, se creó  la Asociación L atinoam eri­
can a  d e  F erro carriles  (ALAF) con e l objeto de 
“ fo m en tar u n  transporte  ferroviario seguro, efi­
c ie n te  y económ ico; es tim u la r e l com ercio por 
ferrocarril y p ro cu rar la coordinación y pro­
greso  d e  los ferrocarriles e industrias ferrovia­
rias la tinoam ericanas, com o m edio  para lograr 
la  in teg rac ió n  social y económ ica en  beneficio 
d e  los p u eb lo s  d e  A m érica L a tina”

H asta  la creación  de  la ALAF los ferroca­
rrile s  estu v ie ro n  sum ergidos en  sus problem as 
lo ca les  y las p o sib ilidades de  coordinación 
e n tre  e llos e ran  m ínim as. D esd e  los inicios de 
su  acción , la  ALAF atribuyó la m ayor im por­
tan c ia  al fom ento  de l transporte  ferroviario 
in te rn ac io n al y con el objeto de  instituciona­
lizar su  labo r en  este  sen tido , estab leció  los 
G ru p o s Z onales con carácter binacional p ri­
m ero , y m ultinac ional desp u és, en  la m edida 
d e  las n ecesid ad es. E l trabajo periód ico  de 
esto s G rupos Z onales es un  exponen te  típico 
d e  la co laboración  en tre  países en  desarrollo  y 
h a  p e rm itid o  e l contacto  de  los ejecutivos fe­
rrov iarios d e l m ás alto  n ivel para em p ren d er la 
ta rea  d e  coord inación  d e l tráfico ferroviario 
in te rn ac io n al.

Bajo e l patrocin io  y coordinación de  la 
A L A F, han  p ro liferado  g randem en te  las reu ­
n io n es  d e  G rupos Z onales para analizar los 
p ro b lem as operativos de  todas las conexiones

^^^Estatuto de la Asociación Latinoamericana de Ferro­
carriles, artículo 2.‘*

ferrov iarias in ternacionales, con m iras a m ejo­
rar los servicios de  transporte  ofrecidos a los 
usuarios, lo q u e  p erm ite  abordar en  el te rren o  
u n a  se rie  d e  m ed idas q u e  van d esd e  la coor­
d in ac ió n  d e  itinerarios y labores en  las esta ­
c iones fronterizas de  in tercam bio  hasta el 
a rr ien d o  d e  equ ipos de  tracción en tre  redes 
conectadas para facilitar la operación  de  los 
tren es . Para  algunas conexiones, como las exis­
ten te s  en tre  Arica y La Paz y en tre  Los Andes y 
M endoza, la ALAF im pulsó  la colaboración 
en tre  los ferrocarriles in teresados para realizar 
e s tu d io s  in teg rales encam inados a m ejorar la 
coord inación  d e  los servicios y la capacidad de 
tran sp o rte , au n q u e  sus resu ltados son todavía 
lim itados.

G racias a la acción de  estos G rupos se 
perfeccionaron  los convenios de tráfico en tre  
los ferrocarriles, y tam bién  bajo la d irección  de 
la A LA F se ha e laborado  un convenio  tipo para 
o rien ta r  la m odificación y ajuste de las norm as 
q u e  regu lan  los tráficos b ila tera les con m iras a 
su  un iform idad .

A través de u na  experienc ia  de  transporte  
tran sco n tin en ta l realizada en  el m arco de un 
p royecto  conjunto  de  la C E PA L  y el Institu to  
p a ra  la In tegrac ión  de  A m érica L atina (INTAL), 
con  la colaboración d e  la ALAF y las em pre­
sas ferroviarias de C hile , A rgentina, Bolivia y 
B rasil en  1974, se logró dem ostrar la factib ili­
d ad  técn ica  de  este  tipo  de  transporte  en tre  
A ntofagasta y Sáo Paulo, pero  quedó  de m ani­
fiesto  la n ecesid ad  d e  contar con acuerdos 
in stitu c io n a les  q ue  regularan  el transporte  fe­
rrov iario  m ultinacional. Bajo la d irección  y co­
o rd inac ión  d e  la ALAF, y con la asesoría de la 
C E P A L  y la ex p erienc ia  y firm e voluntad  de 
las em presas ferroviarias de  A rgentina, Bolivia, 
B rasil, C h ile , Paraguay, Perú  y Uruguay se e s­
tab lec ió  e l C onven io  de  Tráfico Ferroviario  
M ultinacional de  Carga, llam ado C onvenio  
M U L T IL A F, cuya reg lam entación  se en cu en ­
tra  en  p len a  vigencia, aun  cuando persisten  
algunas d isposic iones q ue  p resen tan  restric­
c io n es transitorias.

E n  el cam po de los avances concretos en 
m ate ria  d e  transporte  in ternacional, d esde  la 
creac ión  de  la ALAF es posib le  observar un 
in c rem en to  m uy im portan te  del transporte  en 
varias conexiones in ternacionales y especial­
m en te  en tre  Bolivia y Brasil, y en tre  A rgentina
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y B rasil, así com o es posib le  tam bién  advertir 
u n a  in te resan te  co rrien te  de tráfico de  cobre 
p o r  vía férrea  d e sd e  C h ile  a Brasil en  tránsito  
p o r A rgen tina , q ue  ha dem ostrado  la factibi­
lid ad  técn ica  y económ ica d e l transporte  ferro­
v iario  tran sco n tin en ta l sobre recorridos de  más 
d e  4 .000 km . en  com petencia  con otras opcio­
n es  d e  tran sp o rte  te rrestre  y m arítim o.

L a  activa y c rec ien te  com petencia  q ue  hoy 
en fren tan  los ferrocarriles in ternacionales por 
p a rte  de l transporte  carretero  hace q ue  su si­
tu ac ió n  sea  hoy m ucho m ás difícil q ue  hace 50 
años. Sin em bargo, la voluntad  q ue  se advierte  
ah o ra  p ara  asegurar la colaboración y coordi­
nación  in d isp en sab le  en tre  las em presas nacio­
n a les d e  países vecinos p erm ite  augurar m ejo­
res persp ec tiv as  q u e  en  el pasado para un  apro­
v ech am ien to  m ás e licaz  de  las ventajas ínhe-

ren te s  al m edio  ferroviario en  los tráficos in te r­
nac ionales. Si se h u b ie ra  contado oportuna­
m en te  con esta  d isposición  y voluntad  en  el 
pasado , la h isto ria  económ ica de  la subregión 
h u b ie ra  sido  d ife ren te  y la in tegración  regional 
h u b ie se  sido u na  rea lidad  en  el m om ento en 
q u e  a lgunos visionarios la anticiparon  como 
u n  sueño  d e l futuro.

L a  creación  d e  la ALAF ha  operado  un 
cam bio  p rofundo en  la actitud  d e  los ferroca­
rriles  fren te  al tráfico ferroviario in ternacional, 
cuyas rep ercu sio n es todavía no es posib le  
ev a lu a r po r falta d e  perspectiva  histórica, pero 
es m uy p ro b ab le  q u e  en  los años venideros 
se ana lice  la h istoria  de  los ferrocarriles 
in te rn ac io n ales  d e  Sudam érica d iv id iéndo la  
en  dos etapas: antes de  la ALAF y después de 
la ALAF.
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La estrategia de las necesidades básicas se ha deba­
tido intensamente en los foros internacionales du­
rante los últimos años, pero todavía existe cierto 
desconocimiento respecto a su contenido y a los 
factores económicos y políticos que favorecerían su 
surgimiento y consolidación. 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 núcleo del artículo 
a analizar algunos requisitos políticos nacionales e 
internacionales de la estrategia de necesidades bá­
sicas. En cuanto al orden político interno, subraya 
que para poder fructificar ella debe basarse en un 
régimen político que, sustentado en una comuni­
dad particinante v organiz''daque controle el aparato 
del Estado, oriente y fortalezca su puesta en marcha 
y simultáneamente pueda vencer los innumerables 
obstáculos que se le opondrían. Las relaciones in- 
tfemacionales requerirían el establecimiento de un 
nuevo orden que considere las necesidades bási­
cas como su objetivo central, del tipo propuesto en 
la denominada ‘collective self-reliance .

Dados estos requisitos políticos, y otros que 
también considera, juzga escasas las probabilidades 
de que esta estrategia se adopte a corto plazo en 
América Latina. Sin embargo, tomando en cuenta el 
vertiginoso dinamismo del tiempo histórico y las 
simientes de cambio que trae aparejado, no cree un 
ejercicio inútil comenzar a delinear los rasgos más 
precisos de esta 'utopía noncreta’; nadie debería 
sorprenderse si en pocos años más llega a ser el 
horizonte más probable de nuestros pueblos.

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

1. D o s  p ro p u e s ta s  a n tité tica s :  p o b re za  v e rsu s  
n e c es id a d es  b á sica s

E n  e s te  ráp ido  exam en de algunas propuestas 
rec ien te s  sobre pobreza  y necesidades básicas 
(NB) concentrarem os la atención  sobre un  gru­
po  red u c id o  au n q u e  significativo de ellas, las 
q u e  se in d ican  con las letras A y B al p ie  de 
página.^ Se han  escogido estas dos propuestas 
p o rq u e  ellas rep resen tan  adecuadam en te  las 
p osic iones polares de l am plio  espectro  de  al­
te rn a tiv as y p o sib ilidades h ipo téticas q ue  se 
p ro p o n en  hoy en  d ía  y dom inan  el debate  in­
te rnacional. D e  este  m odo será posib le  perc ib ir 
con  m ayor n itidez  sus d iferencias y aclarar 
a lgunas d e  las razones q ue  las han  convertido 
en  m otivo d e  confrontación. E n  lo esencial, se 
tra ta  de  d istin g u ir en  q u é  consisten  las más 
n e tas e in fluyen tes p ropuestas acerca de  la 
p o b reza  y las NB cuando son contrastadas una 
con  otra, en  un  am plio  contexto de referenc ia  y 
com o opciones posib les, no sólo frente a los 
p ro b lem as d e  carericia y m iseria  m asiva, sino 
tam b ién  com o verdaderas alternativas de  desa­
rro llo  y transform ación social.

E stas p ropuestas son m uy diversas en 
esen c ia , sea  p o r sus p resupuestos axiológicos e 
ideo lógicos, sus fundam entos y propósitos, el 
cam po  tem poral q ue  cu b ren  y su cobertura 
social y política. Si se a tien d e  a su relación  con 
e l o rd en  social v igen te  se p u ed e  form ar con 
e llas u n a  escala  q ue  va d esd e  la aceptación  del

^Dichas propuestas son:
A. Pobreza. Se tienen en cuenta principalmente las 

propuestas del Banco Mundial contenidas en su The 
A ssault on W orld Poverty, Baltimore, The Johns 
Hopkins University Press, 1975, que contiene, ade­
más, el discurso de McNamara en Nairobi (Anexo 15, p. 
90 y ss.). También el W orld D evelopm ent Report, 
1978, Washington, Banco Mundial, 1978, capítulo IV, 
que reproduce la posición básica del trabajo anterior.

B. O tro desarrollo y necesidades básicas. En primer 
lugar, el planteo de las NB del Informe Hammarskjöld 
1975, titulado Q ué hacer; Otro desarrollo (Develop­
ment^ Dialogue), Uppsala, Suecia, 1975, Nos. 1/2, y el 
conjunto de estudios “Towards a Theory of Rural 
Development” en D evelopm ent Dialogue, Uppsala, 
Suecia, Dag Hammarskjöld Foundation, 1977: 2. Pue­
de verse además el libro colectivo de Marc Nerftn 
(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 línea se puede 
ubicar al estudio de la Fundación Bariloche; Catástro­
f e  o nueva sociedad? Modelo M undial Latinoamerica­
no, Bogotá, International Development Research Cen­
tre, 1978.
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statu quo (Banco M undial) hasta  el rechazo 
rad ical d e  los g randes sistem as sociales v igen­
tes y aun  d e  la civ ilización industrial (‘otro 
d e sa rro llo ’).

Se p u e d e n  o rd en ar en  e l m ism o sen tido  
p o r su  g rado  d e  inclusiv idad ; m ientras q ue  la 
p r im e ra  no  es m ucho m ás q u e  u na  lim itada 
p o lítica  d e  pobreza , com puesta  de  paliativos 
a fines con  cu a lq u ie r o rden  político  y estilo  de 
desarro llo , las d e l ‘otro desarro llo ’ son pro­
p u es ta s  d e  reorganización total del o rden  so­
cial in te rn o  e  in ternacional, no m enos q ue  de 
la  p e rso n a lid ad  ind iv idual y social.

L a p rim era  in ten ta  aportar soluciones só­
lo al p ro b lem a  d e  la pobreza  m asiva vista como 
situac ión  anóm ala q u e  d eb e  ‘e rrad icarse’ del 
cu e rp o  social; secundariam en te , se preocupa 
p o r e l c rec im ien to  d e  la población y la d istri­
b u c ió n  d e l ingreso; en  cam bio, e l ‘otro desa­
rro llo ’ ap u n ta  a un  espectro  más am plio de 
p ro b lem as q u e  van d e sd e  la alim entación  y los 
recu rso s na tu ra les no  renovables, pasando por 
la  p ob lac ión  y el ba lance ecológico, hasta la 
dem ocrac ia , e l o rd en  in ternacional, la  ju stic ia  
social y la  superación  d e  la a lienación  hum ana, 
y los co n c ib e  a todos com o un  com plejo in te ­
rre lac io n ad o  y m u tu am en te  d ep en d ien te . La 
m era  p o s ib ilid ad  de  com prar una ‘canasta de 
n e c e s id a d e s ’ no es de n inguna  m anera sufi­
c ie n te ; lo q u e  esta  p ropuesta  pone en  cuestión 
es e l logro d e l desarro llo  p leno  de la condición 
h um ana.

E n  consecuencia , la d isparidad  sustancial 
e n tre  estas p ropuestas es tan  considerab le  qué 
la m ayoría  d e  las com paraciones q ue  suelen  
h acerse  son arb itrarias por estar fuera de 
contexto . P rec isam en te , e l trazado de este  
con tex to  significativo de  referencia  es el m oti­
vo p rin c ip a l de  estas notas, las q ue  no preten-

C. Otras propuestas han tratado de combinar el planteo 
sítuacionista de la pobreza con el enfoque transforma­
dor de las necesidades básicas. Un importante esfuerzo 
en ese sentido lo constituye el informe de la OIT, 
E m pleo, crecim iento y necesidades esenciales: Proble­
m a m undial, Ginebra, OIT, 1976, y por la declaración 
de principios aprobada por la Conferencia Mundial del 
Empleo, Ginebra, junio de 1976. También el trabajo 
del Banco Mundial, R edistribution w ith  Growth, 
IBRD, Washington, 1974, se sitúa en esta línea inter­
media, ecléctica en un sentido y reformista en otro.

d e n  o tra  cosa q u e  aportar e lem entos q ue  eviten  
esta  d ifu n d id a  falacia de in terpretación .

D en tro  de  una  p erspec tiva  inm ediatista , se 
p u e d e  afirm ar q ue  los p lan teos del desarrollis- 
m o convencional acerca del p rob lem a de la 
p o b reza  tien en  e l carácter de una erradicación 
o ex tiip ac ió n  q ue  d eb e  realizarse sin postergar 
ni red u c ir  e l crecim iento  ni a lterar fundam en­
ta lm en te  los rasgos estructurales de  la econo­
m ía y e l p o d er y, más en  general, la dinám ica 
d e l estilo  de  desarro llo  vigente.^ La pobreza 
se to rna  así un  prob lem a au tocon ten ido  y mar- 
g inalizado , sin proyecciones sobre otros ám ­
b ito s es tru c tu rales  y procesos sociales más 
am plios. D e  allí q u e  la m ayoría de  sus p ropues­
tas sean  asistenc ia les y paternalistas (canaliza­
c ión  d e  recursos d e  arriba hacia abajo para 
su p e ra r e l ‘um bral d e  pob reza’) y se encuen tran  
h ab itu a lm en te  al m argen  de las políticas y e s­
tra teg ias g enera les de desarrollo .

D e  un  m odo u otro se d escu en ta  q ue  la 
acción  b en év o la  d e  la ‘m ano inv isib le’ y d e  las 
fuerzas d e l m ercado  activarán e l ‘goteo’ (trick- 
le down) y, con ello , se m itigarán las carencias 
p rin c ip a le s  d e  los pobres hasta q ue  p u edan  
su p e ra r  las llam adas brechas de pobreza. Se 
so s tien e  q u e  esto  ya está  ocurriendo  y que 
fin a lm en te  se in tegrará  a los pobres y m argi­
n a les en  la d inám ica  del desarrollo  capitalista. 
E l co n sid erab le  c recim ien to  rec ien te  d e  la 
econom ía  latinoam ericana ha hecho  pensar a 
a lgunos q u e  u n a  e levada proporción d e  los po ­
b res  se en cu en tra  en  u na  situación próxim a a 
los u m bra les de la pobreza  y q ue  su im portan­
cia  re la tiva  está  d ism inuyendo  ráp idam ente. 
D e  ah í q u e  podrían  reun irse  los recursos 
necesario s p ara  aliviarlos sin  sacrificios exce­
sivos e  in to lerab les para las capas de  altos 
ingresos. N ada  im p ide  en  consecuencia  q ue  la 
e rrad icac ión  de  la pobreza  sea p ropuesta  como 
u n a  posibilidadLcom patible con la con tinu idad  
d e  u n  estilo  de  desarro llo  concentrador y de  
u n a  soc iedad  consum ista  para  m inorías.

^La idea de ‘estilo de desarrollo' se entiende aquí tanto 
como un modo de crecimiento y funcionamiento de la 
economía interna y de su inserción internacional, cuanto 
como una estructura de relaciones de dominación. Véase al 
respecto J. Graciarena, “Poder y estilos de desarrollo”, en 
R evista  de la CEPAL, 1, Primer semestre de 1976.
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E l en fo q u e  de l ‘otro desarro llo’, q ue  pone 
e l acen to  en  la satisfacción de  las necesidades 
básicas, p a rte  d e  un  supuesto  m uy d iferen te , 
q u e  es e l d e  su p o n er de partida  la liquidación 
d e  la  pob reza  com o la consecuencia  de una 
reo rg an izac ió n  p rofunda de  la sociedad y la 
co n v iv en c ia  hum ana. A d iferenc ia  de l enfoque 
d e  la  po b reza , q u e  es a ltam ente  m aleable y 
m im ètico  (en  estas p rop iedades se funda gran 
p a rte  d e  su c red ib ilid ad  y capacidad de ape la­
c ión  p a ra  los sectores tecnocráticos y hegem ó- 
nicos), e l d e  las necesid ad es básicas se propo­
n e  ex p líc itam en te  com o m eta el logro de  un 
m o d elo  d e  sociedad  igualitaria. E n  algunos 
casos, e s te  m odelo  tien e  ya su rótulo: la F u n ­
d ac ió n  B ariloche p ropone  un  socialism o parti- 
c ip a to rio  y antiburocrático . E n  varias p ropues­
tas d e l ‘otro desarro llo ’ hay una elaborada 
ex p licac ión  de  este  m odelo  utópico q ue  con­
tie n e  las p rin c ipales características de la 
‘n u ev a  so c ied ad ’. Y en  esa sociedad  d istin ta  
— se afirm a— no hab rá  pobres porque las n ece­
s id ad es  básicas serán  satisfechas cuando se 
e fe c tú e n  los cam bios propuestos com o req u is i­
tos d e l nuev o  m odelo  societal.

C om o po d rá  apreciarse  aquí, ya no es posi­
b le  e s ta b lec e r  un  o rd en  de más a m enos en tre  
p o b rez a  y NB po rq u e  las diferencias no son 
agregativas y los p resu puestos de  partida  y sus 
ob jetivos d ifie ren  rad icalm ente. E n  un  caso, la 
e rrad icac ió n  d e  la pobreza  se encuen tra  al final 
d e l cam ino, en  tanto, q ue  en  el otro la satis­
facción d e  las necesid ad es básicas se consti­
tu y e  d e sd e  e l com ienzo  en  el p rincip io  estruc­
tu ra l d e  un  m odelo  d e  sociedad  donde la situa­
c ión  carencia l d e  po b reza  está  en  princip io  
ex c lu id a  com o p o sib ilid ad  real.

T odas las p ropuestas consideradas se ba­
san  en  u n  diagnóstico , im plícito  o explícito, 
q u e  co n tien e  u n a  evaluación  de l p resen te  y 
u n a  h ip ó tes is  sobre cuál será e l escenario  fu tu­
ro q u e  p revalecerá . E l en foque de  la pobreza 
p o s tu la  — com o ya se dijo— la con tinu idad  del 
o rd en  social cap italista  actual, m ientras q ue  el 
d e  las n eces id ad es  básicas parte  de la convic­
c ión  d e  su  próxim a e irreversib le  declinación. 
Los m ás rad icales no con tem plan  ni siqu iera 
la  p o s ib ilid ad  de u na  adaptación  feliz q ue  pro­
lo n g u e  in d e fin id am en te  su p resen te  agonía. 
P ara  a lgunos, en  e l futuro a largo plazo no hay 
lu g ar m ás q u e  p ara  reg ím enes autoritarios de

tip o  corporativ i sta o para un  socialism o partici- 
pac ioni sta, pero  no para un  capitalism o de 
m ercado . A unque no siem pre exp lícitam ente 
los trabajos d e l ‘otro desarro llo ’ y de la F u n d a­
ción  B ariloche com parten  esta  posición. A lar­
go plazo e l cap italism o consum ista  está conde­
nado  sin  apelación  posib le , y no sólo porque 
es in justo  e  inhum ano, sino tam bién  porque es 
p red a to rio  y destructivo, e incapaz al mismo 
tiem p o  d e  en fren tar y reso lver los desafíos del 
fu turo . Más aún, se lo sindica como el responsa­
b le  en  gran m ed id a  de  las am enazas ex isten­
tes p ara  e l p o rven ir hum ano. Veamos esto en  el 
b a lance  final de  la F undación  Bariloche.^

Para  e n te n d e r  b ien  e l sen tido  de  estos 
p lan teos, es necesario  ten e r en  cuenta  que , sin 
excepción , todos los llam ados ‘m odelos m un­
d ia le s ’ de riv an  d e  adm itidas m otivaciones ge­
n eradas por u na  p resu n ta  situación de am ena­
za, sea  ésta ecológica, natural o poblacional, 
d e  u n a  revo lución  social o de un  colapso de la 
c iv ilización . Acaso esta  com ún anticipación de 
u n a  catástrofe posib le  sea la m ayor constante 
d e  las varias y d isím iles propuestas. A parece 
en  e l d iscurso  de M cN am ara cuando lanza el 
‘asalto  a  la p o b reza’ de l Banco M undial,^ y en 
e l p lan teo  in icial del Inform e Hammarskjóld,^

^“En conclusión, el crecimiento económico, conser­
vando la actual distribución del ingreso, significa, en el 
mejor de los casos, demorar por casi dos generaciones la 
meta de una humanidad liberada del sufrimiento y la 
miseria. Implica también la necesidad de destinar entre 
tres y cinco veces más recursos materiales para alcanzar 
el objetivo deseado, multiplicando así la presión sobre el 
medio ambiente; todo esto para mantener el consumo 
dispendioso de las minorías privilegiadas. ... Por último, 
el modelo demuestra, dentro de las limitaciones que 
necesariamente tiene este tipo de trabajo, que el destino 
humano no depende, en última instancia, de barreras 
físicas insuperables, sino de factores sociales y políticos 
que a los hom bres com pete modificar. Nada fácil es la 
solución, porque cambiar la organización y los valores de 
la sociedad, como lo prueba la historia, es mucho más 
difícil que vencer las limitaciones físicas. Intentarlo, sin 
embargo, es el único camino abierto hacia una hum anidad  
mejor.

“Se podría decir que esta propuesta es utópica, y que 
sería más realista postular soluciones que implicaran una 
onodificaeión menos radical de las estructuras sociopolíti- 
cas del mundo, A quienes sostienen esa posición, cabe 
recordarles lo que escribiera John Stuart Mili hace ya un 
siglo: "Contra un gran mal, «n pequeño remedio no 
produce un pequeño resultado; sim plem ente no produce 
ningún  resultado’," Fundación Bariloche, (¡Catástrofe o 
nueva sociedad?, op. cit., pp. 122 y 125 {subrayados 
agregados).
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tan to  corno e n  e l títu lo  m ism o del estud io  de  la 
F u n d ac ió n  B ariloche/’

M ien tras q u e  en  e l caso d e l Banco M un­
d ia l su p ro p u esta  considera  p rinc ipalm en te  la 
s itu ac ió n  d e  po b reza  com o fuen te  de am enaza 
p ara  e l s ta tu  q u o , los otros adm iten  de en trada 
los g ran d es p rob lem as tratados en  reuniones 
m u n d ia le s  d e  las N aciones U nidas sobre ali­
m en tac ió n , pob lación , em pleo , reeursos natu ­
ra les  y m ed io  am b ien te , v inculándolos con el 
d e b a te  crítico  sobre e l futuro de la civilización 
in d u stria l y los pronósticos q ue  ind ican  la posi­
b ilid ad  d e  un  cam bio de sistem a histórico.

E l en fo q u e  d e  la pobreza  considera como 
co n stan te  la es truc tu ra  sociopolítica cuando la 
ace le rac ió n  h istó rica  alcanza ritmos insospe­
chados e  inéd ito s. La p ropuesta  de l Banco 
M u nd ia l se red u ce , en  sustancia, al increm ento  
d e  la p ro d u ctiv id ad  de  los pobres rurales y los 
m arg inados urbanos p ara  m ejorar su ingreso. 
A sí lo expresó  el p rop io  M cNamara: “ ... el 
p r o b le m a  b á sico  d e  la p o b re za  y  el c recim ien­
to  en  e l m u n d o  en  desarro llo  p u ed e  expresarse 
d e  m an era  m uy sim ple. E l crecim ien to  no está 
a lcan zan d o  a los pobres de m odo equitativo, n i 
é s to s  e s tá n  c o n tr ib u y e n d o  en  fo r m a  s ig n ific a ­
t iv a  a l c re c im ie n to . E n  co n secu en c ia , es n ece ­
sa r io  r e e s tr u c tu r a r  las e s tra teg ia s  d e l desarro ­
llo  a f i n  d e  a y u d a r  a q u e  los p o b res  logren  un a  
m a y o r  p r o d u c tiv id a d ”. (D el prefacio de T he  
A s s a u l t  o n  W o rld  P o verty , p. V; subrayados 
agregados.)

E s ev id en te  en tonces q ue  se trata de una 
p ro p u es ta  cen trad a  sobre un  prob lem a especí­
fico y con u n a  solución d e  alcances b ien  lim i­
tados: red u c ir  el dualism o estructural y la mar-

^McNamara advierte .sobre la posibilidad de una revo­
lución social en los smuientes términos; “El problema 
real reside en [saber] si una dilación indefinida será 
po líticam ente prudente. Una situación cada vez más 
inequ ita tiva  habrá de plantear una creciente amenaza a 
la es tab ilidad  política. Si, en último 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 m u y  poco valdrán sus éxitos en otros 
cam pos”. R.S. McNamara, “The Nairobi Speech”, en World 
Bank, The A ssault on W orld Poverty, p. 94 (subrayados 
agregados).

^E1 Informe Hammarskjóld recuerda que “los proble­
mas puestos sobre el tapete, ya sean la alimentación, la 
energía, la población, el medio ambiente, cuestiones 
económicas y monetarias o los límites al crecimiento, 
son solam ente los signos m ás evidentes del "gran desorden

g in a lid ad  social por la vía p rincipal de  la 
e lev ac ió n  de la p roductiv idad  de los pobres, 
con  la esperanza, al m ism o tiem po, de  q ue  esto 
a ce le re  la red u cc ió n  d e l crecim ien to  dem ográ­
fico y resu e lv a  d e  rebo te  el p roblem a de la 
población .

Se tra ta  de u na  típ ica solución conserva­
dora  y tecnocràtica, po rq u e  todo d ep en d e  de 
la conform idad  gubernam ental (p. 4) y se basa 
en  parám etros h istórico-estructurales que no 
cam bian , sino q u e , por e l contrario, se trata  de 
p rese rv ar com o re levan te  objetivo final. D e 
d o n d e  la p reocupación  po r lo q ue  la am enaza 
sign ifiea  com o posib ilidad  de cam bio del sis­
tem a d e  dom inación. Por lo tanto, el p resu ­
p u es to  fundam en ta l de  los p lanteos sobre la 
p o b reza  es la  necesid ad  de  asegurar la conti­
n u id ad  d e l sistem a social, y esto  se p resen ta  
no  sólo com o una p o sib ilidad  factible, sino 
tam b ién  com o una condición histórica necesa­
ria  p ara  la superv ivencia  de la p resen te  civ ili­
zación  industria l y del capitalism o. E n  este  
caso, la  revo lución  social es la am enaza tem ida 
q u e  se lucha  por evitar, m ientras que para la 
p ro p u es ta  d e l ‘otro desarro llo ’ e lla  constituye 
la  esp eran za  q ue  abre la posib ilidad  de  un  fu­
tu ro  m ás prom isorio.

N o es posib le  por lo tanto q ue  la a lte rna ti­
va d e  las NB p u ed a  ofrecer proposiciones de 
p o lítica  y recetas para p laneación  tan espec í­
ficas com o las d e  la pobreza, ya q ue  im plica en 
su  m ism o o rigen  u n  reo rdenam ien to  total d e  la 
sociedad . Por más q ue  se lo p lan teen  las 
p ro p u estas  de l ‘otro desarro llo ’ no p u ed en  ir 
m u ch o  m ás allá d e  la e laboración d e  fórmulas 
po líticas genera les, d e  ahí q ue  su fuerza p rin ­
c ipa l e s té  en  su capacidad  de apelación social. 
C om o su concreción  h istórica aún  no  se ha

bajo el cielo”’. Luego menciona como causas de la crisis 
la pobreza, la alienación, las relaciones internacionales, 
las instituciones y “los crecientes sentimientos de frusta- 
ción que trastornan las sociedades industriales”. En se­
guida agrega: “La situación no puede ser bien compren­
dida o solucionada, a menos que se la discierna como un  
todo”, (p. 5, subrayado agregado).

®La Fundación Bariloche admite la amenaza tal como 
la plantea el Club de Roma en su estudio sobre ‘los 
límites del crecimiento’ donde se prevé la posibilidad de 
agotamiento de los recursos naturales y del crecimiento 
económico debido a la explosión demográfica. Véase en 
la Introducción {¿Catástrofe o nueva sociedad?, op. cit., 
pp. 11 y 13 y ss.).
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p ro d u c id o  — caso b ien  d istin to  d e l enfoque de 
p o b reza  q u e  se in serta  en  un  o rden  social ya 
co n stitu id o  y o peran te— , para lograrlo es in­
d isp e n sa b le  convencer, a traer y ag lu tinar fuer­
zas socia les, e labo rar una ideología y proponer 
u n a  estra teg ia  de  un  carácter m uy d istin to , más 
b ie n  d e  acción  social y po lítica  que el m arco 
d e  u n  n u ev o  proyecto  social, nacional e  in te r­
nacional, q u e  de  p laneación  y program ación 
d en tro  d e l s ta tu  q u o ,

2. L a  p r o p u e s ta  de  las n e ces id a d es  básicas  
co m o  u to p ía  co n cre ta

E n  sum a, lo q u e  se p ropone con las NB es una 
ta rea  p a ra  hom bres d e  gobierno, políticos e  in­
te le c tu a le s , d e  don d e  su carácter p rim ordial 
d e  ‘u to p ía  co n cre ta ’. C abe recordar q ue  el In ­
form e H am m arsk jó ld  fue preparado  especial­
m en te  p ara  e l V II período  extraordinario  de la 
A sam blea  G en era l de las N aciones Unidas
(1975) y d irig id o  a los países de l T ercer M undo 
q u e  en to n ces  prom ovían la n ecesidad  de esta­
b le c e r  u n  nuevo  o rden  económ ico in ternacio­
nal. P o r eso  m ism o tien e  u na  fisonom ía más 
sem ejan te  a la  d e  un  m anifiesto  político que a la 
d e  u n a  estra teg ia  parcial apropiada para p lan i­
ficadores. Su po sib ilid ad  histórica d ep en d erá  
m ás q u e  todo  d e  su congruencia con la crisis 
q u e  d iagnostican  y de  su capacidad  de apela­
c ión  a q u ien es  sien tan  su ‘llam ado’ y se vean 
en  p e lig ro . La fuerza q ue  p u ed a  engendrar y 
o rien ta r  en  un  sen tido  racionalm ente com pa­
tib le  con la so lución  d e  la crisis constitu irá  el 
ú n ico  con tex to  leg ítim o para evaluarla  y som e­
te r la  a  crítica.

A m en u d o  se descartan  las propuestas del 
‘o tro  d esarro llo ’ calificándolas de  utópicas, 
con  u n  ev id en te  sen tido  peyorativo, porque 
p ro p ic ian  pro fundas y fundam entales transfor­
m aciones estru c tu ra les  e institucionales. E n  
cam bio , se p refie re  e l en foque de la pobreza 
com o m ás rea lis ta  y ajustado a los hechos, por­
q u e  se co n cre ta  a u n  p rob lem a q ue  se supone 
lim itad o  y b ie n  defin ido , ajeno por tanto a 
c u a lq u ie r  d ivagación  utópica, tan  fuera de 
lu g ar e n  los pragm áticos am bien tes tecnocrá- 
ticos.

E n  rigor, los aspectos utópicos no son en 
m odo  a lguno  ajenos al en foque tecnocràtico, 
a u n q u e  la  u to p ía  no se en cu en tre  expresam en­

te  m anifiesta , o p u ed a  ser v eh em en tem en te  
rech azad a  com o ajena a su V erdad técn ica’. 
P o rq u e  es tan  u tóp ica  la postulación de  una 
ed ad  d e  oro fu tura q ue  sea la m era extrapola­
ción  d e l p resen te , com o la de  un  porven ir dis­
tin to  q u e  resu lte  de  su transform ación radical. 
A postar a la con tin u id ad  del p resen te  orden 
social a m ed iano  y a largo plazo p u ed e  ser tan 
u tóp ico  (en  e l sen tido  de  irrealista) com o ha­
ce rlo  p o r su transform ación radical. U na y otra 
p o s ib ilid ad  n unca  dejarán  de  se r conjeturales, 
n i tam poco d e  ser posib les. Todo d ep en d erá  
en to n ces d e  la calidad  p red ic tiva  de la conje­
tu ra , d e  la  m anera  com o se ajusta a las condi­
c iones ex istencia les, experiencias v itales y m o­
tivaciones d e  las personas y, más que eso, de 
su  capac idad  para in d u cir los cam bios que 
p ro pone.

C om o b ien  lo recu erd a  la F undación  Ba- 
rilo ch e  (pp. 7 y 108), u na  p ropuesta  de este  gé­
nero , ‘catastrofista’ y transform adora, tiene 
s iem p re , y en  algún  grado, el carácter de  una 
‘p ro fec ía  au tocum plida’ ( s e lf- fu lf il lin g  p ro p h -  
ecy), esto  es, u na  profecía q ue  induce y crea 
las cond ic iones para su propio  cum plim iento , 
cu an d o  se dan , claro está , las circunstancias 
h istóricas p ropic ias para ello. Lo prim ero que 
cu en ta  es e l im pulso  in icial, una idea que  cuaja 
so c ia lm en te  p o rq u e  responde  a u na  necesidad  
vital, in ten sa  y profunda. E lla  m uy b ien  podría  
ser la d esen cad en an te  d e l proceso. E l Infor­
m e H am m arskjóld  titu la  su In troducción: “Po­
n e r  en  m archa el p roceso d e  cam bio” ; y la en ­
cab eza  con un  proverb io  ch ino  q ue  dice: 
“ H asta  e l viaje m ás largo com ienza con el 
p rim er paso” .

E ste  tipo  d e  reflexión y p ro puesta  vo lon­
ta rista  {w ish fu l th in k in g ) , q ue  in ten ta  ser un 
m ito  en  gestación  a la espera  d e  tornarse una 
idea-fuerza , supone  m ayores riesgos in te lec ­
tu a le s  para  sus p ro p o n en tes q ue  la tácita 
d e fen sa  d e  la con tinu idad  del s ta tu  quo . E n 
tiem p o s norm ales nada parece  m ás firm e y 
seguro  q u e  él; pero  cuando m uchas cosas que 
p a rec ían  estab les  y seguras se desvanecen  en  el 
vacío  o se desm oronan  ráp idam en te  y se entra  
a  los q u e  T o y n b ee  llam a ‘tiem pos revuelto s’, 
no pocas d e  las viejas convicciones vacilan y las 
seg u rid ad es d e  la duración  del o rden  v igente 
se d eb ilitan  y tien d en  a esfum arse. Por esa 
v ía  se en tra  a la ancha aven ida de la crisis. Es-
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ta  fu nciona  corno u n  m ecanism o de retroali- 
m en tac ió n  q u e  crea  sus propias fuerzas de 
in e rc ia  q u e  la p royectan  más allá de su im pul­
so in ic ia l, y hacia  un  horizonte histórico que 
p u e d e  trae r su superación  parcial o total o, por 
e l contrario , e l caos y la disociación.

C o n tin u id ad , cam bio; ¿q u ién  podría  de­
m o strar feh ac ien tem en te  la posib ilidad  de una 
u  otro? E l d ilem a in te lec tual d e  optar se p u ed e  
re so lv e r d e  varias m aneras, sea por el cam ino 
d e  las convicciones ideológicas y axiológicas, 
sea  p o r u n a  in d ec is ió n  paralizan te. Sin em bar­
go, si so ju zg an  estas posib ilidades como juicios 
d e  rea lid ad , esto  es, por su capacidad de rep re ­
sen ta r  s ituaciones concretas y procesos reales 
y se ad v ie rte  q u e  las tendencias históricas co­
m ien zan  a  perfila rse  de otro m odo y a cam ­
b ia r su  rum bo, los viejos y los nuevos paliati­
vos d e jan  d e  ser operan tes y la oportun idad  
d e l cam bio  parece  im ponerse  por su peso. P u e ­
d e  ad u c irse  q u e  co n tin u id ad  y cam bio son a l­
tern a tiv as  com patib les. Pero  esto  es una espe­
c ie  d e  ‘gatopard ism o ' afín al en foque de pobre­
za, pe ro  to ta lm en te  incongruen te  con la pro­
p u e s ta  d e l ‘otro desarro llo ’, porque ésta p re­
ten d e , ni m ás n i m enos, ser la sim iente  de  una 
‘n u ev a  so c ied ad ’.

P o r lo tanto, nada sería  más arbitrario  que 
p o n e r  todo  esto  en  un  m ism o p lano  y conside­
rarlas com o alternativas rela tivam ente  in te r­
cam b iab les . Las propuestas de  las NB no 
p u e d e n  se r juzgadas por lo q ue  no tien en  ni 
p u e d e n  ten er, y m enos aún  d eb en  ser situadas 
fuera  d e l contexto in te lec tual y problem ático  
q u e  les dio o rigen  y al cual se refieren , esto es, a 
la  am en azan te  po lém ica  ab ierta  por los es tu ­
dios d e l C lu b  de Roma, los inform es de  las con­
ferencias m un d ia les  sobre alim entación, po­
b lac ió n , m ed io  am bien te  y em pleo , y, sobre 
todo , p o r la d iscusión  sobre la v iab ilidad  del 
cap ita lism o  y su capacidad  para resolver los 
g ran d es p rob lem as p resen tes y futuros de  la 
h u m an id ad .

E l en fo q u e  d e  la pobreza tien e  m uy poco 
q u e  v er con  este  p lano , pu es apun ta  en  otra 
d irecc ió n  d istin ta , a u na  d istancia  m ucho más 
co rta  y a p rob lem as de  una envergadura  consi­
d e ra b lem e n te  m enor. E s —y no p re ten d e  ser 
m ás q u e  eso— u na  estra teg ia  po lítica de palia­
tivos, d e  carác ter inm ediatista , sólo para seguir 
a d e la n te  y conservar el p resen te  statu quo.

3. Sobre otras propuestas eclécticas

Se ha  realizado  po r cierto  u na  considerab le 
can tid ad  de esfuerzos ten d ien tes  a aproxim ar 
las p ropuestas de  pobreza  con las del ‘otro d e ­
sarro llo ’. E stas tentativas se efectúan  en  dos 
sen tidos, a m enudo  com binados. E l prim ero 
con sis te  en  estab lecer un a  secuencia  tem poral, 
a veces indefin ida , en tre  satisfacción de  las 
n eces id ad es  m ateria les y no m ateriales. E l 
otro ad q u ie re  la form a de u na  reducción  de 
estas ú ltim as a la provisión m asiva de  servicios 
sociales básicos de segunda  clase (salud, e d u ­
cación, esparcim iento) y sin m ayores transfor­
m aciones estruc tu rales (asístencialism o). En 
todo  caso, am bos suponen  siem pre transferen­
cias d e  recursos de  d iverso  o rden  y algún grado 
d e  red is trib u c ió n  del ingreso; pero  siem pre 
tam b ién  d e  arriba  hacia  abajo, sin  p lan tearse  
la am pliación  de  la participación  social y 
p o lítica  com o un  requ isito  del proceso de 
‘dem ocratización  fundam en ta l’,’̂ q ue  es e sen ­
cial p ara  e l ‘otro desarro llo ’.

Lo q u e  destaca  algunas de  estas tentativas 
d e  form ular p ropuestas conciliatorias que so­
b rep asen  los lim itados p lanteos sobre pobreza, 
es su esfuerzo  po r acom odarse a la situación 
h istó rica  estim ando  en  fonna objetiva y realista  
la v iab ilidad  de realizar las transform aciones, 
con  la m ayor am plitud  y llegando hasta  sus 
causas estruc tu rales, q ue  se juzgan  necesarias 
y p o sib les  para  reso lver el p rob lem a de las NB. 
E n  esto  rad ica su p rinc ipal m érito. No obstan­
te , les resu lta  difícil zafarse de la am bigüedad  
esen c ia l d e  reso lver la desigualdad  estructural 
d e  las clases sociales sin enfren tar a las fuerzas 
d o m inan tes en  la sociedad, cuando su apoyo es 
esen c ia l p ara  el logro de  sus m etas de e rrad i­
cación  de  la pobreza, con paz social y dentro  
d e l statu quo.

E n  algunos razonam ientos increm enta- 
listas re feren tes a los trade-off posib les en tre  
NB y crec im ien to  productivo, parece  suponer­
se q u e  las NB p u ed en  significar un freno para 
e l c rec im ien to , y este  argum ento  es esencial 
en  e l en fo q u e  de la pobreza. Por consiguiente.

^Uso este concepto con el mismo .sentido que le dio 
Karl Mannheim, Libertad y planificación social, trad. de 
Rubén Landa, México, FCE, 2.̂ * ed., 1946.
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se afirm a q u e  si así fuera  habría  q ue  evitarlo 
o p tan d o  p o r e l crecim ien to  en  vez de las NB. 
P ero  e l asun to  es m ucho más com plejo q ue  un 
ju e g o  d e  “ sum a-cero” , d o nde  uno gana y otro 
p ie rd e . E n  e l en fo q u e  de  las NB su concilia­
c ión  p o s ib le  con e l c recim ien to  no sería  via­
b le  e n  m odo a lguno  con el p resen te  m odelo de 
c rec im ien to , q u e  en  esencia  es excluyente, 
sino  con  otro  estilo  d e  desarro llo  afín a las NB, 
es dec ir, con  objetivos distin tos tanto en  la 
eco n o m ía  (em pleo , d istribuc ión  del ingreso, 
es tru c tu rac ió n  de  la p roducción , la oferta y d e ­
m an d a  d e  productos) com o en  la sociedad y la 
p o lítica  (sociedad  m ás ab ierta , p luralista, d e ­
m ocrática, partic ipan te).

D e  m an era  q u e  carece de sentido la afir­
m ación  d e  q u e  las NB constituyen  u na  am e­
naza p ara  e l crec im ien to  en general, po rque lo 
q u e  rea lm en te  está  en  cuestión  es el vigente 
es tilo  d e  c rec im ien to  y desarrollo  capitalista. 
Y no cabe d u d a  d e  q ue  éste sí se verá inev ita­
b le m e n te  afectado por u na  estra teg ia  am plia de 
sa tisfacción  d e  las necesidades hum anas bá­
sicas. C on  él no hay trade-off posib le  si se p re­
te n d e  conservar su p resen te  carácter. C ual­
q u ie r  com patib ilización  de  las NB con el cre­
c im ie n to — q u e  es perfec tam en te  posib le— re­
q u ie re  u n a  m odificación estructural, aunque 
sea  g radual, d e l estilo  v igen te  de l capitalism o 
p e rifé rico  latinoam ericano.^

4. Las necesidades básicas y los estilos 
políticos latinoamericanos

Si se a tien d e  a las reflexiones anteriores, el 
co n cep to  d e  satisfacción de  las NB es no sólo 
co n s id e rab lem en te  m ás inclusivo q ue  el de 
p o b reza , sino  q u e  para ser puesto  en práctica 
im p lica  transform aciones económ icas y socia­
les d e  m ayor en v erg ad u ra  y profundidad. E n  
a lgunos docum entos in ternacionales recien tes 
se  afirm a q u e  e l en foque  de  las NB no sólo re ­
q u ie re  la transferencia  d e  recursos a los pobres, 
ya sea  en  el p lano  nacional o internacional: el

^Sobre los desajustes estructurales y el modo conflic­
tivo de crecer del capitalismo puede verse: Raúl Prebisch, 
“Una crítica al capitalismo periférico”, en Revista de la 
CEPAL, N.® 1, primer semestre de 1976, así como, del 
mismo autor, “Estructura socioeconómica y crisis del 
sistema”, en el N.” 6, segundo semestre de 1978.

logro d e  tal en foque  req u ie re  de una reestruc­
turación de las instituciones, ya sea el sistem a 
d e  créd ito s, las pautas del in tercam bio  com er­
cial, las estruc tu ras d e l m ercado, e l desarrollo 
d e  la  tecno log ía  o e l poder político. Asimismo 
se a rgum en ta  q ue  a menudo se necesita una 
reestructuración drástica del poder político y 
económico si se han de extender los frutos del 
desarrollo a la vasta mayoría de la población. 
E n  co n secuencia , lo q ue  se propone consiste ni 
m ás ni m enos q ue  en  u na  profunda transfor­
m ación  social y política tal, q ue  m uy p robab le­
m en te  exceda los lím ites de variación d esea ­
b les , o m ás aún , to lerab les por parte  de los gru­
pos en  e l p o d e r d e  la gran m ayoría de los países 
d e  A m érica Latina. Para m uchos de sus élites 
todo  esto  les sonará com o una invitación a 
h acerse  el "harakiri\

U na “drástica  reestructu ración  del p o der 
económ ico  y po lítico” y d e  “ las instituc iones” 
económ icas (crédito , com ercio, m ercado, tec­
nología) en  beneficio  de  la más “vasta m ayo­
ría  de  la po b lac ió n ” , es algo q ue  qu izá  podría 
o cu rrir  in sen s ib lem en te  y sin resistencia  en  un 
p lazo  m uy largo, y aún  así, sólo cuando dichas 
transform aciones fueran  al m ism o tiem po faci­
litadas por tendencias tales que podrían  cali­
ficarse com o un  “azar histórico favorable” . E n  
todo  caso, no  será sin conflictos q ue  se im pon­
d rán  las fuerzas de  cam bio, y aun así esto  re­
q u e rir ía  un tiem po  excesivo para la capacidad 
d e  e sp era  d e  los sectores expectantes.

D e  otro m odo, si se p re ten d ie ra  poner en 
p rác tica  ‘d rásticam en te ' las propuestas del 
‘o tro  d esarro llo ', o sea con rapidez, resolución 
y en  su to ta lidad , parece  seguro q ue  en fren ­
tarían  u na  resistenc ia  form idable de  los gm - 
pos p riv ileg iados q ue  actualm ente  controlan 
los p rin c ip a les  m edios y fuentes de poder eco­
nóm ico, social y político, y se benefician  con 
e l estilo  d e  desarro llo  v igente. Así p lanteadas 
las cosas, la p ropuesta  de las NB en traña la 
n eces id ad  d e  u na  v erdadera  revolución, por 
co n sig u ien te  será rechazada por las clases do­
m in an tes  com o u na  am enaza contra el orden 
estab lec ido .

C onsidero  (jue- ésta es la razón p rincipal 
d e l ‘en friam ien to ' del in terés de  los gobiernos 
d e  la gran m ayoría d e  los países de Am érica 
L a tin a  hacia  las NB. D e ah í q ue  la m ayor 
co n c ien c ia  q ue  están  ad q u irien d o  respecto  de
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SU sign ificado  concreto  d e  am enaza par^ la 
p e rs is te n c ia  de l o rden  hegem ónico  estab leci­
do  los es té  ale jando  d e  posiciones recientes 
d o n d e , p o r lo m enos norm ativam ente, se apro­
x im aron  a  e llas . M e refiero  en  especial a la 
ap ro b ac ió n  d e  las evaluaciones de  la E stra te ­
g ia  In te rn ac io n a l d e l D esarro llo  (E ID ) realiza­
das en  A m érica L atina  (Q uito, 1973; C hagua­
ram as, T rin id ad  y Tabago, 1975, y G uatem ala,
1977), d o n d e  se realizó  u na  apreciación crítica 
d e l d esarro llo  latinoam ericano  d esd e  e l punto  
d e  v ista  d e  los beneficios sociales para e l 
p u eb lo , y los gobiernos p ropusieron  m edidas y 
e stra teg ias  d e  desarro llo  destinadas a corregir 
las reconocidas desv iaciones registradas (con­
cen trac ió n  de l ingreso, d esem pleo  y subem ­
p leo , p au p erizac ió n , consum ism o, tuguriza- 
c ión  u rbana , etc.) d e  un  e levado  crecim iento  
económ ico  sin  b ien es ta r  social generalizado, 
es to  es, con m asas considerab les m arginadas de 
los b en efic io s  de la m odern ización  económ ica 
y situ ac io n es de  pobreza  am pliam ente  d ifun­
d idas. T am b ién  es c ierto  q ue  m uy pocas de las 
reco m en d ac io n es m ás im portan tes fueron 
p u es ta s  e n  p rác tica  y q ue  el crecim iento  eco­
nóm ico  d e  la gran m ayoría d e  los países de  la 
reg ió n  m antuvo  sin m ayores variantes sus 
carac terísticas concentradoras y socialm ente 
d isto rsio n ad as, excluyentes e  inequitativas.

Para  e n te n d e r  m ejor el sen tido  de estas 
reflex io n es resp ec to  a  la v iab ilidad  de  las NB 
com o p ro p u es ta  a lternativa  parece  necesario  
p o n e r  e n  claro cóm o se en tien d e  la p resen te  
configuración  de  los estilos políticos latino­
am ericanos. E n  n u estra  op in ión , y d icho m uy 
b rev e m en te , uno  u  otro, o u na  com binación de 
los s ig u ien tes  reg ím enes políticos, prevalece 
ac tu a lm en te  en  A m érica Latina:*^

— A u to c ra c ia s  tra d ic io n a le s . G eneral­
m en te  personalistas, fam ilísticas y oligárqui­
cas; son reg ím enes corrien tes en  algunos 
p a íses  d e  escaso desarro llo  y com binan una 
do m in ació n  cen trad a  en  u n  líd e r caudillesco 
con  apoyo m ilita r y aliados con grupos nacio­
n a les d e  in te rés  y corporaciones transnaciona­
les. Sobre todo  cen troam ericanos y caribeños 
son reg ím en es cuyo próxim o ocaso histórico 
se hace  cada vez m ás ev iden te .

^Excluyendo a Cuba.

— A u to r ita r is m o s  tecn o crá tico s. Sus go­
b iern o s p u e d e n  ser institucionalm ente  m ilita­
res o c iv iles con respaldo  y control m ilitar. 
A u n q u e  aliados con sectores m inoritarios, fun­
c io n an  en  un  estado  de  gran aislam iento  con 
resp ec to  a la sociedad  civil. Hay una reducción 
m uy con sid erab le  de la sociedad  política par­
tic ip an te , la q ue  se ob tiene  m edian te  un  am ­
p lio  uso de  m edios coercitivos, derivados de  la 
h ip ertro fia  po lítica  d e l E stado, todo lo cual 
facilita  a los sectores tecnocráticos el d iseño  y 
ap licac ión  d e  estra teg ias d e  crecim iento  que 
g en e ran  fuertes resistencias sociales porque 
son a ltam en te  concentradores del ingreso en 
b en efic io  d e  los antiguos y nuevos grupos que 
form an p a rte  d e  la coalición dom inante , pero  
q u e  se im ponen  p ese  a todo en  nom bre de  las 
m ás m o n o p o iíticas ideologías económ icas. C o­
m o estos reg ím enes carecen  de consenso po­
p u la r  m ayoritario , pasan  por una crisis conti­
n ua  d e  leg itim idad  q ue  aum enta  su necesidad  
d e  im p o n erse  po r m edio  de  la represión . E n  
estos casos las políticas económ icas han  acen ­
tu ad o  co n sid erab lem en te  la transnacionaliza­
ción  d e  la econom ía, con esquem as de am plia 
a p e rtu ra  ex terna  e inserción  en  el m ercado in­
tern acio n a l, d o nde  se v inculan  y asocian cor­
porac iones trans nacionales con élites naciona­
les en  reg ím en es tecnocráticos y m odern izan­
tes, q u e  d esarticu lan  y rep rim en  los m ovim ien­
tos s ind ica les y populares.

— D em o cra c ia s  e litis ta s . Se caracterizan 
p o r se r  de  tipo  e litis ta , au n q u e  p rom uevan  po­
líticas popu listas, p o rque  en  ellas la participa­
c ión  p o p u la r está  som etida al control de v incu­
lac iones c lien te lis tas  y p rebendarias. E l siste­
m a hegem ónico  se funda en  una base de 
a lianzas lim itadas y com prom isos políticos y 
socia les inestab les, d eb id o  sobre todo a c re­
c ien te s  y serios p roblem as de  articulación po­
lítica  d e  nuevas capas y sectores ascenden tes 
con  c rec ien te  p o d e r social, q ue  resisten  al pa­
tern a lism o  a veces benévo lo , pero  siem pre 
au to rita rio  im peran te . E n  estos reg ím enes la 
dem ocratización  ha  significado q ue  la d istri­
b u ción  de l ingreso ha beneficiado  p rinc ipal­
m en te  a  los sectores m edios altos, pero  igual­
m en te  con tin ú a  siendo  m uy inequ ita tiva  con 
resp ec to  a la  m itad  in ferior de  la población que 
v ive  en  situaciones d e  carencia  y m iseria 
ex trem as. E n  sum a, es típ ico  en  estos casos un
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d esa ju s te  en tre  e l grado y ex tensión  conside­
rab le  d e  a rticu lación  d e  la sociedad  civil y la 
ba ja  cap ac id ad  d e  la sociedad  política para dar 
cau ce  a  la partic ipación  y aspiraciones de los 
sec to res  po p u lares  organizados. E l problem a 
d e  la  leg itim ación  p o p u lar de l rég im en  polí­
tico  se to rna  así crucial.

Las a lternativas futuras más p robables de 
esto s reg ím en es están  encuadradas en tre  estos 
té rm in o s: u n a  p ro fund ización  de  la dem ocrati­
zación , esto  es, su  evolución  hacia formas de 
m ayor ap e rtu ra  p o lítica  y participación  po p u ­
la r  e n  reg ím en es m ás efectivam ente  dem ocrá­
ticos y e n  un  m arco ideológico pluralista , con 
claros objetivos d e  satisfacción de  las NB; o una 
reg res ió n  hacia  reg ím enes tecnocrático-autori- 
tarios d e l tip o  anterior.

Si se observan  estos escenarios políticos 
la tin o am erican o s, no será difícil conclu ir que 
las razones p ara  esp era r u na  acogida favora­
b le  a po líticas d e  NB ten d rían  que  ser al m enos 
d é b ile s  y contrad ictorias. E n  la m edida q ue  se 
a p e le  a sus actuales gobiernos y círculos d iri­
g en te s , las reacciones serán — como lo están 
s ien d o — form alm ente  condescend ien tes y 
p rác ticam en te  negativas; y cuando pese  a todo 
sean  favorab les, e s ta  dec isión  d ep en d erá  de  la 
p re s ió n  y la ayuda in ternacional.

5. L a  a p e r tu ra  e x te rn a  y la
tra n sn a c io n a liza c ió n  d e  las eco n o m ía s  

la tin o a m e r ic a n a s

L as n u evas estra teg ias de  desarro llo  basadas en 
la  a p e rtu ra  ex te rn a  e  in ternacionalización  del 
m ercad o  in terno , q u e  com enzaron a acen tuar­
se d e sd e  m ed iados d e l decen io  de  los años 60 
y las ten d en c ias  p redom inan tes del cam bio 
po lítico , q u e  cristalizaron  con el estab lec i­
m ien to  gen era lizad o  d e  reg ím enes autorita­
rios — m uchos de ellos d e  natu raleza  m ilitar—, 
tra jero n  consigo una  reducción  considerab le  de 
la  p a rtic ip ac ió n  p o p u lar y la desm ovilización 
p o lític a  d e  la sociedad  civil. Es en  el contexto 
d e  estos nuevos estilos d e  desarrollo , de  un  
cu ñ o  y sen tid o  b ie n  d istin tos a los de  los an te ­
rio res reg ím en es  políticos populistas q ue  in ­
ten ta b an  arm onizar crecim iento  económ ico 
con  a lg ú n  grado d e  desarro llo  social, q ue  se 
ju zg a n  las p ropuestas d e  las NB. Las nuevas 
estra teg ias  y po líticas apertu ristas in ten tan

g en e ra r  u na  d inám ica expansiva de  la p roduc­
c ió n  económ ica concen trada por un  lado, en  el 
sec to r ex terno  (exportaciones e  im portaciones, 
financiam ien to , tecnología, m ayor participa­
ción  d e  las corporaciones transnacionales) y, 
p o r e l otro, en  la d iversificación in terna  de un 
m ercado  m oderno , ‘sofisticado’ y m iniaturiza- 
do, al a lcance sólo d e  los grupos de  altos 
ingresos. E n  sín tesis, las tendencias p redom i­
n an tes  en  A m érica L atina, d u ran te  la últim a 
décad a , han  sido social y po líticam ente  regre­
sivas, si se las juzga con referencia  a parám e­
tros d e  satisfacción de  las NB y dem ocratiza­
c ión  fundam en ta l, o b ien  con respecto  a las 
m etas estab lec idas po r la E stra teg ia  In te rn a­
cional d e l D esarrollo .

Las po líticas d e  apertu ra  ex terna y trans­
nacionalización  han  hecho  posib le  un  rápido 
c rec im ien to  d e  la p roducción  en  el sector mo­
dern o , a u n q u e  con pocas econom ías externas 
d inam izadoras de l secto r tradicional, q ue  pro­
d u ce  p ara  e l m ercado in terno  y absorbe la 
m avor parte  d e l em pleo . -

E n  lugar d e  un  crecim iento  sobre ‘dos 
p ie rn a s ’ q u e  p erm ita  a los sectores m oderno y 
trad ic ional apoyarse y estim ularse  recíproca­
m en te , se h a  acen tuado  aún  m ás la ya ex isten te  
h e te ro g en e id a d  estructural in terna, con fuerte 
in c id en c ia  sobre los grados de desarro llo  tec­
nológico  y n iveles d e  p roductiv idad , y con 
efectos regresivos sobre  e l empleo^ la d istri­
b u c ió n  d e l ingreso y los n iveles de vida popu­
lares.

Si b ien  se p u ed e  argüir q ue  estos efectos 
in d eseab le s  de  los m odelos v igentes d e  c re­
c im ien to  económ ico se han  d eb ido  p rinc ipal­
m en te  a u na  serie  de  encadenam ien tos causa­
les in ev itab les y a la  incapacidad  de im portan­
tes  secto res sociales para  acom odarse a las 
reglas d e  ju ego  d e  u n a  ‘econom ía lib re  d e  m er­
cad o ’, lo c ierto  es q ue  e l desajuste  en tre  desa­
rro llo  social y crecim ien to  económ ico ha sido 
u n o  d e  los objetivos la ten tes (bajo costo y pasi­
v id ad  d e  la fuerza de  trabajo) d e  estrategias 
económ icas y políticas im puestas, coerciti­
v am en te , d e sd e  e l E stado  y por m edios auto­
ritarios, p ara  a traer e l cap ital extranjero, facili­
tan d o  s im u ltán eam en te  su penetración  en  el 
m ercad o  in ternac ional con productos de  alta 
d e n s id a d  d e  m ano de obra y bajos precios. Con 
poca im aginación h istórica y política se es tu ­
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v ie ro n  im itando  acriticam ente  los m odelos de 
H o n g  Kong, S ingapur, T aiw an, M alasia y otros 
m in i-E stad o s cap italistas, cuyas econom ías 
exportadoras h an  crecido  vertig inosam ente al 
am paro  d e  ventajosas situaciones geopolíticas, 
q u e  pocas veces fueron tom adas en  cuenta 
co rrec tam en te , cuando no se ha p rescind ido  
to ta lm en te  d e  ellas en  la evaluación del éxito 
in te rn ac io n al d e  sus econom ías.

E n  v e rd ad  n ad a  casual hay en  este  esta­
do  d e  cosas. Los sectores sociales q ue  carecen 
d e  organ ización  y p o d er, sea porque nunca lo 
tu v ie ro n  (los p obres y m arginados) o porque 
su  fuerza  fue  d rásticam en te  d ism inu ida  o des­
tru id a  p o r  la  rep resió n  (los trabajadores sindi- 
ca lizados), h an  q u ed ad o  al m argen  de las estra­
teg ias  tecnocráticas de  unas econom ías q ue  ya 
no  d e p e n d e n  d e  ellos para expandirse y b e n e ­
fic iar a las m inorías priv ileg iadas. Se trata, so­
b re  todo , d e  u n  p ro b lem a d e  d isposición de 
p o d e r  y rac ionalidad  d e  objetivos, donde los 
c írcu lo s  y grupos q ue  controlan  al E stado  y 
o tros im p o rtan tes m ecanism os d e  p o d er social 
d isp o n e n  d e  g randes p o sib ilidades para im po­
n e rse  y m ien tras p u e d e n  lo hacen  sin vacilar. 
Su é tica  social es esen c ia lm en te  d istin ta  de  la 
q u e  se invoca para ju stificar u na  estrateg ia  de 
NB.

E n  e s te  contexto po lítico , p u ed e  parecer 
in g en u o  tra tar d e  con v en cer a  sus beneficia­
rios d e  q u e  hagan  lo contrario  de  lo q ue  se 
p ro p o n e n  y están  realizando  para satisfacer sus 
p ro p io s  in te rese s  y m an ten er u n  statu quo que 
los favorece. No será fácil ocultarles q ue  las 
N B  traen  aparejada la n ecesid ad  im periosa de 
reform as sociales y transform aciones estiuctu - 
rales q u e  socavarán in ev itab lem en te  sus bases 
d e  p o d e r  y con tra  las cuales están  tratando de 
p recav e rse , tan to  e n  e l fren te  in terno  como en 
e l in te rn ac io n al.

L a  gran expansión  de  las relaciones eco­
nóm icas in te rn ac io n ales favoreció este  m ode­
lo  d e  c rec im ien to  d u ran te  más de  u na  década 
h a s ta  q u e  e l im pulso  expansivo externo se 
red u jo  co n sid e rab lem en te  con m otivo de la 
c ris is  p e tro le ra  d e  1973 y la recesión  in te rna­
c io n a l d e  los años 1975 y sigu ien tes cuando se 
p ro d u jo  u n a  caída  sosten ida del ritm o de creci­

m ien to  regional.^® Las m edidas p ro teccionis­
tas d e  los países cen trales con tribuyeron  al 
ag ravam ien to  d e  las crisis del m odelo  apertu- 
ris ta  p o rq u e  éste d e p en d e  ele u na  expansión 
co n tin u a  de la d em anda  in ternacional, la que 
no se p rodujo  al ritm o esperado  y que, en  algu­
nos casos, ten d ió  a m an tenerse  estacionaria 
cu an d o  no a contraerse.

Las p rev isiones acerca de una posib le  p e r­
s is ten c ia  d e  la recesión  en  los centros contri­
b u y en  m ás aún  a acen tuar la confusión re inan ­
te , la q u e  se com plica po r el afloram iento de 
asp iraciones de grupos y dem andas sociales y 
po líticas q u e  postu lan  un  retorno a la expan­
sión  de l m ercado  in te rn o  para las m asas, y que 
p o r lo tan to  son contrarias al estilo  apertu rista  
p rev a lec ien te  en  la m ayor parte  de  la región.

6. Las necesidades básicas y el nuevo 
orden internacional

Las p ro p u estas  de  las NB no son com patib les 
con  n ingún  nuevo  esq u em a de división  in te r­
nacional d e l trabajo (N O EI). Uno de los gran­
d es m éritos del Inform e H am m arskjold fue 
p rec isam en te  dem ostrar q ue  la satisfacción 
d e  las NB —en  el sen tido  am plio, m aterial y 
no m ateria l, tal com o allí se las concibe— sólo 
p u e d e  ser llevada a cabo en  el contexto de un 
n u ev o  o rd en  in ternacional específico, que 
valo rice  p rio rita riam en te  las relaciones en tre  
p a íses  subdesarro llados basadas en  e l esfuer­
zo p ropio , e l p len o  aprovecham iento  d e  sus re ­
cursos hum anos y naturales, en  la lib re  y pro­
v ech o sa  asociación en tre  ellos y en  e l respeto  
d e  su soberan ía  y derechos nacionales. E sta  
p ro p u es ta  com plem entaria , denom inada col- 
lective self-reliance (CSR) h a  sido desarro lla­
d a  en  m ú ltip les trabajos, particu larm ente  del 
F o ro  d e l T e rce r M undo y d e  otros grupos in te ­
resados en  la  form ulación de  estilos a lte rna ti­
vos d e  desarrollo .

P o r contraste , es ev iden te  q ue  la nueva 
d iv is ió n  in te rnac ional d e l trabajo que se está

l^Cf. CEPAL, “La economía latinoamericana en 1978; 
Un balance preliminar", en Notas sobre la economía y el 
desarrollo de Am érica Latina, Santiago de Chile, números 
286-287, enero de 1979, cuadro 1, p. 2.
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fo rm ando  con  la transnacionalización  crecien­
te  d e  las re laciones económ icas no constituye 
u n a  b ase  ad ecu ad a  p ara  u n  N O E I con e l que 
se  p re te n d a  red u c ir, al m ism o tiem po, las d esi­
g u a ld ad es  in te rnac ionales y las extrem as d ife­
ren c ias  económ icas y sociales in ternas. E n  
p a íses  q u e  no d esean  hacer concesiones a las 
N B , sus élites dom inan tes p resionan  por esta­
b le c e r  u n  N O E I q u e  no es com patib le  con 
e lla s , ni m enos aún  con  la CSR. Y esto es, en 
e fec to , lo q u e  p arece  estar ocurriendo  en  varios 
p a íses  g ran d es y m edianos d e  la región latino­
am ericana , cuyos gobiernos p rop ician  un  or­
d e n  económ ico  in ternac ional q ue  favorezca 
sus p re te n s io n e s  exportadoras sin a lterar la 
p o sic ió n  d e  dom inio  in te rno  de sus círculos 
d ir ig e n te s  n i transform ar las bases sociales del 
b lo q u e  d e  poder. Su rechazo a los p lan teos de 
las NB se to m a  cada vez m ás enérg ico  y evi­
d e n te .

Para  e n te n d e r  m ejor algunas de las afirma­
c io n es p reced en te s  p arece  necesario  in trodu­
c ir  u n  en fo q u e  m ás genera l sobre la cuestión  
d e  las NB y su relación  con el N O E I. E n  el p re ­
se n te  escen a rio  in ternacional se en trecm zan  
co rrien te s  y fuerzas históricas q ue  son contra­
d ic to rias e n  cuan to  a los tipos de  estm ctura- 
c ió n  q u e  t ie n d e n  a im poner a escala m undial. 
E n  p r im e r lugar, está  la contradicción en tre  la 
afirm ación  de la d iversidad  cu ltural e  id en ti­
d ad  h istó rica  de l E stado  nacional fren te  a la 
e m erg en c ia  de u n  o rden  in ternacional cada 
v ez  m ás in te rd ep e n d ien te  y cen trípeto . E sto 
sign ifica  u n a  c rec ien te  reducción  del p rinci­
p io  d e  sob eran ía  nacional q ue  recorta la auto­
n o m ía  opera tiv a  d e  los E stados y su posib ili­
d ad  p a ra  d ec id ir  con lib ertad  e l m anejo de  su 
eco n o m ía  y su partic ipación  en  las estrategias 
g lo b ales  o reg ionales d e  seguridad. Ph. de 
S eynes ha  señalado  el contraste y las “profun­
das ten s io n es  en tre  las necesidades de  la na­
c ión  y la  fascinación  q ue  ejerce la im agen de 
u n  m u n d o  ú n ico ” .̂ *

U na seg u n d a  contradicción, relativam en­
te  co m p lem en taria  d e  la anterior, consiste en 
la  d iv e rg en te  na tu ra leza  y sen tido  de  los dos

^^Philippe 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 d e  in te rd ep en d en c ia  global, q ue  se 
en tre lazan  d e  m uchas m aneras. Con esto se 
a lu d e  a la ya m encionada  in ternacionalización  
d e  los E stados, por un  lado, y a la transnaciona­
lización  d e  la d iv isión  in ternacional del traba­
jo , p o r e l otro. H ay aqu í algo m ás q u e  u n a  m era 
d istin c ió n  académ ica en tre  relaciones po líti­
cas y económ icas a escala  in ternacional. La 
afirm ación  ap u n ta  más b ien  a señalar la na tu ­
ra leza  estru c tu ra lm en te  contrad ictoria  y los 
an tagonism os m anifiestos y la ten tes que exis­
ten  en tre  dos orbes de  relaciones q ue  si b ien  
son an a líticam en te  d iferenciab les se en cu en ­
tran  estrech am en te  in terrelacionadas en  la 
rea lidad .

Los actores p rinc ipales d e  la in ternacio­
n a lizac ión  son los E stados nacionales, m ien ­
tras las corporaciones transnacionales (CT) lo 
son d e  la trans nacionalización. E stas dom inan 
y co n tro lan  gran parte  d e l flujo d e l d inero  y e l 
fin an ciam ien to  in ternacional, los m ercados de 
m aterias prim as y productos in term edios y 
finales, la generación  de  innovaciones y la 
tran sfe ren cia  d e  tecnología, el transporte  y las 
com un icac iones in ternacionales, así como la 
in d u stria  cu ltu ral m asificada q ue  influye fun­
d am en ta lm en te  d esd e  la form ación de hábitos 
d e  consum o hasta  la de  ideologías políticas. A 
través d e  diversos órganos y asociaciones, c lu ­
b es  financieros, consejos y, sobre todo, d e  la 
C o m isió n  T rila te ra l, las C T  coord inan  sus acti­
v id ades e  in te reses, e laboran  y d ifu n d en  una 
id eo lo g ía  com ún (el neoclasicism o m onetaris- 
ta) e  in ten tan  fom iar un a  vo lun tad  po lítica  a e s­
cala  m u n d ia l, q u e  a m enudo  influye decisiva­
m en te  en  el o rden  in ternacional de los Estados.

L a  im agen de la u n id ad  de l m undo y el 
tip o  d e  in te rd ep en d en c ia  q u e  se estab lece, 
d ifie ren  en  uno  y otro orden, au n q u e  en  m odo 
a lguno  se h a llen  disociados. Estados cap italis­
tas cen tra les  y corporaciones trans nacionales 
co ex isten  e n  u n a  rela tiva  sim biosis y m antie­
n en  u na  conv ivencia  pacífica au n q u e  no exen­
ta d e  ten siones ni com ple tam en te  convergente  
e n  sus acciones y objetivos. E n  e l caso d e  las 
C T , la  m otivación d e  dom inio  parece  ser tal 
q u e  p re te n d e n  nada m enos q ue  p o n er e l p ro­
ceso  d e  in ternacionalización  al servicio de las 
n eces id ad es  de  la transnacionalización. No 
faltan  ya  los anuncios de q u ien es ven  al E sta­
do  nacional com o u na  en tid ad  h istóricam ente
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o b so le ta  y q u e , po r eso m ism o, se ha  tom ado 
u n  obstácu lo  p ara  el progreso de  la transnacio­
nalización .

7. El ‘impacto’ de la transnacionalización en 
el orden interno

T o d a  esta  com pleja  tram a de relaciones in te r­
nac io n a les , estratégicas, políticas y económ i­
cas, se en tre laza  d e  m uchas m aneras con e l or­
d e n  in te rn o  d e  los países de la región. Algunos 
au to res  latinoam ericanos hab lan  de cap italis­
m o perifé rico  m ientras q ue  otros —acentuan­
do la re lación  de d ep en d en c ia— denom inan  
cap ita lism o  asociado este  m odo de inserción 
in te rn ac io n al. E n  am bos se destaca la estrecha 
re lac ió n  d e  in te reses  q ue  se estab lece  en  los 
p a íses  en tre  im portan tes sectores de  sus élites 
d o m in an tes , e n  los negocios y la política, y las 
co rpo rac iones transnacionales q ue  operan  en  
e llo s  y en  e l m ercado  in ternacional.

Los co n streñ im ien tos q ue  derivan  de  esta 
v in cu lac ió n  d e  in te reses  de las clases dom i­
n an tes  nacionales con las corporaciones trans­
n ac io n a les  d e p e n d e n  d e  varios factores que 
no  cab e  ana lizar ahora. Sin em bargo, corres­
p o n d e  señ ala r q ue  esta  relación  se ha hecho 
p a rticu la rm en te  in ten sa  en  A m érica L atina en 
la  fase rec ien te  de c recim ien to  basado en  es­
tra teg ias d e  ap ertu ra  ex tem a, esto  es, en  la 
d in ám ica  expansiva  de  un  sector exportador 
m o d ern o  y e n  la in tem acionalización  del m er­
cado in terno , q u e  son los ám bitos donde con­
flu y en  los in te reses  de las m ayores em presas 
d e  cap ita l ex tran jero  y nacional q ue  se asocian 
e n  ‘jo in t ventares’ u  otros tipos de  conglom e­
rados.

Los esq u em as de  dom inación de  ne ta  fi­
liac ión  tecnocrática  q ue  estuv ieron  expand ién­
d o se  d e sd e  m ediados de  la década  de los años 
60, se  h an  to rnado  c rec ien tem en te  opuestos a 
las reform as estructu rales, a las políticas socia­
les q u e  d an  p rio rid ad  al em pleo  y a la red istri­
b u c ió n  d e l ingreso, así com o a la p restación  de 
m ás am plios y m ejores servicios públicos a las 
capas m ás p obres y m arginadas.

E n  este  tecnocratism o elitista de  nuevo 
cu ñ o , tan  opu esto  a  las experiencias popu lis­
tas y red is trib u tiv as  d e l pasado, los responsa­
b le s  y estra tegas d e l c recim ien to  económ ico 
se d e se n tie n d e n  d e  sus efectos sociales inm e­

d iatos, q u e  invariab lem en te  son concentrado­
res d e l ingreso, agravando así los problem as 
e s tm c tu ra le s  de pobreza  y m arg inalidad  de las 
m asas, al tiem po  (jue crean islas de  prosperidad  
p ara  los sectores d irigen tes. A segurar el funcio­
n am ien to  y estab ilidad  de estos esquem as de 
c rec im ien to  basados en  la apertu ra  a la trans­
nac ionalización  no fue tarea fácil porque e n ­
contraron  fuertes resistencias sociales y po líti­
cas, las q u e  sólo fueron  superadas coercitiva­
m en te  p o r reg ím enes políticos autoritarios y 
represivos.

E n  consecuencia , la transnacionalización 
p e rifé rica  es un  proceso don d e  confluyen dos 
v ertien te s , u na  in terna y otra externa, que se 
fu n d en  e n  un  estilo  de  desarrollo  q ue  arm oni­
za y b en e fic ia  los d iversos in tereses com pro­
m etidos d e  las élites dom inantes, de  los secto­
res favorecidos d e  la econom ía nacional y del 
cap ital in ternacional, pero  q ue  al m ism o tiem ­
po  trae  aparejados profundos conflictos socia­
les y con trad icciones estructurales.

E stos esquem as d e  apertu ra  ex terna se 
in sp iraro n  e n  p rincip ios económ icos y socia­
les q u e  significaron un  rechazo a la tradición de 
p en sam ien to  estructu ralista  de la CEPA L. 
A u n q u e  su  v igencia  com o in terp retación  de la 
rea lid ad  reg ional no se haya desv irtuado  —an­
tes  b ien  su validez  parece  confirm arse con el 
co rre r de l tiem po— , las clases dom inantes que 
p ro m u ev en  estra teg ias ligadas a la transnacio­
nalización  se insp iran  en  nuevas corrientes de 
p en sam ien to  económ ico, neoclásico  y m oneta­
rista, q u e  resp o n d en  m ás arm ónicam ente a sus 
estilo s d e  desarro llo  d e  tipo  autoritario , tecno­
cràtico  y elitista. E sta  ‘n u ev a  econom ía’ se ha 
co n vertido  en  algo así como la ideología de 
exportación  d e  las corporaciones transnacio­
nales.

8. La recepción de la propuesta de las 
necesidades básicas en el ámbito 

latinoamericano

E n  los pa íses d o nde  rigen  los estilos apertu- 
ris tas d e  desarro llo  la acogida a las propuestas 
d e  las NB h a  sido francam ente negatica, Pero 
e s ta  ac titu d  d e  rechazo no o bedece  tanto  al h e ­
cho  d e  q u e  e lla  sea u na  idea  conceb ida y pro­
m ovida d e sd e  e l norte  — lo q ue  de algún modo 
es c ierto— , sino po rq u e  se adv ierte  con
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c la rid ad  q u e  su p u es ta  en  práctica sería incon­
g ru en te , y hasta  contrad ictoria  con sus estra­
teg ias económ icas y la con tinu idad  de los reg í­
m en e s  po líticos estab lecidos.

D e  a llí la  ten d en c ia  a la ‘internacionaliza- 
c ión  d e  la  p o b reza ’ q u e  se ha  p lan teado  rec ien ­
te m e n te  y p resen ta  la privación y m iseria  de 
las m asas com o u n  p rob lem a de responsab ili­
d a d  m oral d e  todos los países, pero  m uy en  es­
p ec ia l d e  los m ás ricos. E n  este  sentido se argu­
m en ta  q u e  In ju stic ia  social en  el p lano  interno 
d e p e n d e  d e  la  q u e  exista en  el ám bito in terna­
c ional, o sea, d e  la eq u id ad  en tre  las naciones. 
M ien tras  no se logre u n  N O E I satisfactorio, 
q u e  suponga  considerab les transferencias de 
recu rso s y o p ortun idades económ icas (sobre 
todo  financiam ien to  barato y acceso a los 
m ercados d e  los pa íses ricos), se aduce q ue  no 
se rá  p o s ib le  reso lver los problem as del ham ­
b re  y la p o b reza  en  el m undo. Más aún, se con­
s id e ra  q u e  p o r la m agnitud  m ism a del p rob le­
m a se necesita ría  un  program a especial de 
ay u d a  in ternac ional para darle  solución!^

E s ta  es u na  posición política deliberada, 
co n sc ien te  y no exenta  de  lógica si se a tiende  a 
las re laciones in ternas d e  dom inación p revale­
c ie n te s  en  la reg ión  latinoam ericana, q ue  no 
se rá  fácil m odificar recu rriendo  al solo recurso 
d e  la  p e rsu asió n  m oral. Com o ya se ha visto, 
h ay  m uchos in te reses  creados y fuerzas de todo 
tip o  concen tradas en  e l apoyo de estrategias 
d e  c rec im ien to  q ue  excluyen  casi toda acción 
in te rn a  efec tiva  q ue  in ten te  dar satisfacción a 
las NB, y m ucho  m ás si éstas exigen im portan­
tes  tran sfe ren cias d e  recursos d e  los grupos de  
altos ingresos, u na  transform ación más equ ita ­
tiv a  d e  la d istrib u c ió n  de l ingreso y el control 
d e l E stad o  y de los recursos de  p o d er por la 
sociedad .

E l esfuerzo  actual por prom over la satis­
facción  d e  las NB, p lan teado  a veces como re­
q u isito  para  la  ayuda in ternacional y el estable-

’̂̂ Esta posición 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 más que una responsabilidad nacional constituye 
una lacra de la comunidad hemisférica e internacional, 
cuya erradicación es responsabilidad primordial de quie­
nes tienen más, esto es, de los países más ricos.

c im ien to  d e l N O E I, es sen tido  en  e l norte como 
u n a  n eces id ad  im perativa para e lim inar los 
pelig ros d e  un  m undo  superpob lado  cuya 
m ayoría  vive en  la m iseria. La am enaza pobla- 
c ional se ha  to rnado  obsesiva.

L a  ac titu d  d e  los países del sur es, en 
cam bio, d e  resistenc ia  a las NB, la q ue  se tom a 
p articu la rm en te  in ten sa  cuando esto  supone 
p o n e r  en  práctica  estilos políticos dem ocráti­
cos, ahora convertidos en  anatem a en  b u en a  
p arte  d e  los países de  la región. A éstos no les 
c ab en  dudas de q ue  las NB son esencialm en te  
u n a  p ro p u esta  po lítica  q ue  cuestiona  la conti­
n u id ad  d e l statuo quo. Y no se equivocan, por­
q u e  para  q ue  las NB p u ed an  convertirse  en  
u n a  rea lid ad  efectiva, q ue  sirva tanto  para  sa­
car a  los pueb lo s  de la m iseria  com o para contri­
b u ir  al logro d e  su m ás p len a  condición  hum a­
na, se req u ie re n  reform as estm ctu rales in te r­
nas y estilos d e  desarro llo  con objetivos priori­
tarios d e  am pliación  constan te d e l proceso de 
dem ocratizac ión  fundam ental.

9. Un bosquejo problemático final

A m odo de sín tesis de  los aspectos políticos de 
las NB parece  necesario  destacar algunos p u n ­
tos. P rim ero , los requisitos in ternos de  u na  es­
tra teg ia  in tegral d e  NB req u ie ren  un conjunto 
d e  po líticas d e  crecim ien to  cen tradas en  el es­
fuerzo  nacional y la expansión d e l m ercado 
in te rn o , en  la  red istribución  del ingreso y la 
rees tru c tu rac ió n  d e l m odo d e  producción  (tec­
nología y em pleo) y d e  la com binación de la 
o ferta  d e  productos. N ada de  esto  constitu irá 
u n  p rogreso  social efectivo si no se funda sobre 
u n  o rd en  dem ocrático  y una m ás am plia  parti­
c ipac ión  po lítica  d e  todo e l pueblo .

S egundo, tam b ién  parece  esencial q ue  las 
estra teg ias de  crecim ien to  se propongan  un 
p ro ceso  d e  m odern ización  q ue  tenga como ob­
je tiv o s cen tra les la arm onización e integración 
d e  los sectores económ icos m odernos y trad i­
c ionales, p ara  superar los constreñ im ien tos de 
la h e te ro g en e id ad  estructural y las d isparida­
des d e  p roductiv idad , así com o q ue  posib ilite  
e l increm en to  d e  la absorción d e  em pleo  
p ro ductivo  a ritm os c rec ien tes de p roductiv i­
d ad  d e l trabajo. M ientras la d inám ica del cre­
c im ien to  se proyecte  hacia el ex terior y los b e ­
nefic ios d e l crecim ien to  se concen tren  en  islas
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d e  p riv ileg io  y m inorías sociales no habrá posi­
b ilid a d  a lg u n a  p ara  las NB.

T ercero , algunas p ropuestas hacen  h inca­
p ié  en  la  n eces id ad  d e  concentrar los esfuer­
zos e n  e l secto r rural po rq u e  está más atrasado 
y d o n d e  hay m ás pobres y analfabetos. E sta  
p r io rid ad  q u e  en cu en tra  su m ayor justiíicación  
e n  los pa íses  d e  Africa y Asia, se aduce q ue  es 
cad a  vez m enos realista  para Am érica Latina, 
d e b id o  a  su  m ás alto  grado y ritm o de u rban i­
zación  y alfabetización . Sin em bargo, la u rba­
n izac ió n  latinoam ericana  no significa una  solu­
c ió n  d e  los prob lem as sociales de  los sectores 
agrarios, sino  apenas un  traslado d e  la m ayoría 
d e  éstos a las c iudades, lo q ue  se traduce en  
u n a  c re c ie n te  tugurización  y em pobrecim ien­
to d e  las m asas u rbanas, am pliam ente  subem ­
p lead as  y desem p lead as. Algunos países u rba­
n izados p u e d e n  encon trarse  en  peores cond i­
c io n es d e  m iseria  q u e  otros más rurales; no 
h ay  u n a  re lación  necesaria  en tre  pobreza y so­
c ie d a d  ru ra l, com o tam poco la hay en tre  grado 
d e  d esarro llo  (PNB por hab itan te) y satisfac­
c ió n  d e  las NB,

C uarto , se h an  señalado  los problem as 
deriv ad o s d e  las contrad icciones en tre  e l or­
d e n  p o lítico  in te rnac ional d e  los Estados (in­
te rnacionalizac ión ) y e l o rden  económ ico in­
te rn ac io n a l de  la transnacionalización  (CT) 
con  resp ec to  a  las NB. Se afirm a d e  este  m odo la 
n e c e s id a d  d e  un  o rd en  in ternacional especí­
fico  q u e  co n sid e re  las NB com o u na  p rio ridad  
cen tra l. Si e n  cam bio e l o rden  económ ico in­
te rn ac io n a l tu v ie ra  com o uno  d e  sus objetivos 
e sen c ia le s  la m axim ización del benefìcio  de  las 
C T , o si las relaciones d e l o rden  político  in te r­
nac io n a l fu eran  d e  tal carácter q u e  la im posi­
c ión  d e l p o d e r  nacional de  las grandes p o ten ­
cias (pactos m ilitares, zonas de  seguridad  e 
in tlu en c ia , m onolitism o ideológico) constitu ­
y eran  su  p rin c ip a l razón de ser, las NB no se­
rían  p rom ovidas n i facilitadas in ternacional- 
m e n te  sino, e n  e l m ejor d e  los casos, como un 
factor res id u a l. La p ro p u esta  de  un  nuevo 
o rd en  in te rn ac io n al q ue  considera  las NB co­
m o u n  ob jetivo  cen tra l es la denom inada ‘coí- 
lective self-reliance*, La conciliación de  las 
N B con  e l p re se n te  o rden  in ternacional o con 
e l q u e  d esearían  prom over efectivam ente  un 
b u e n  n ú m ero  d e  pa íses latinoam ericanos, q u i­
zá sea  p o sib le , pe ro  en  todo caso será inev ita­

b lem e n te  difícil m ien tras d ep en d a  d e  sus ac­
tu a les  círculos d irigen tes y estilos désiguales 
d e  desarro llo . Un cam bio histórico  hacia una 
so c ied ad  dem ocrática  y ab ierta  y u n  orden  in­
tern acio n a l más equ ita tivo  ten d ría  q ue  ser 
p rev io  para c rear las condiciones propicias p a­
ra la  p rom oción  po lítica  de las NB.

F in a lm en te , u na  ú ltim a palabra  sobre la 
v iab ilid ad  p o lítica  in te rn a  de  u na  estrateg ia  
d e  NB. Para q ue  e lla  sea efectiva hab ría  q ue  
d e sech a r  d e  p artid a  los esquem as paternalis­
tas, d e  a rriba  hacia abajo, don d e  el gobierno lo 
resu e lv e  todo. A dem ás, habría  q ue  ev ita r tan 
p ro n to  sea  posib le  las m eras transferencias 
as is tenc ia listas d e  recursos a los pobres y n ece­
sitados. E n  cam bio, d eb e ría  ser im perativa y 
u rg en te  su  in tegración  en  la producción  eco­
nóm ica, capacitándolos para p roducir m ás y 
m ejor, educándo los para  el desarro llo  p len o  de 
su  p e rso n a lid ad  com o un  req u is ito  para el logro 
d e  u n a  real y am plia  partic ipación  popular, que 
es e sen c ia l p ara  un  avance sosten ido  e irrever­
s ib le  en  todos los fren tes: nu trición , em pleo, 
ingreso , educac ión , partic ipación  com unitaria  
y dem ocratización . E s m ás, para  q ue  p u ed a  
fructificar u n a  estra teg ia  de  NB se req u ie re  
u n a  am plia  coalición po lítica  q ue  controle al 
E stad o  y a su  gobierno, para  q u e  o rien te  y for­
ta lezca  su  p u esta  en  m archa, y para que, al m is­
m o tiem po , p u ed a  v en cer las inev itab les y po­
derosas resistenc ias q u e  an tes d e  consolidarse 
ten d rá  q u e  enfren tar. E l p rob lem a más serio es 
e l d e l contro l d e l aparato del E stado  por una 
p a rte  d e  sociedad  civil am pliam ente  partic i­
p a n te  y organizada.

E n  e l d ilem a en tre  restring irse  a esquem as 
d e  errad icac ión  de  p o breza  o avanzar hacia 
m ás am plias estrateg ias de NB, ¿cuáles serán 
las o p o rtu n id ad es si se a tien d e  a las pecu liari­
d ad es d e  A m érica L atina  com o región d istin ta  
d e l T e rce r  M undo, esto  es, con un  desarrollo  
in te rm ed io  d o nde  hay varios países de  una 
m ag n itu d  considerab le , sem industrializados 
y m uy d ep en d ien te s  de un  proceso de  trans­
nacionalización  cada vez más absorben te?  
¿Q u é  d iferenc ias específicas podrían  em erger 
d e  sus d istin tos reg ím enes políticos y e sq u e ­
m as d e  dom inación  en  cuanto  a su recep tiv i­
d ad  d e  las p ropuestas d e  NB? ¿Q ué efectos 
ten d rán  las ten d en c ias  económ icas in ternacio­
n a les con respecto  a u na  prolongación de  la
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p re s e n te  recesión , con  la  secuela  de m edidas 
d efen s iv as  de l norte  (devaluación del dólar, 
p ro teccio n ism o , es tancam ien to  de  las negocia­
c io n es no rte -su r e n  sus d iversos foros) y de  
reacc io n es  con sig u ien tes  por parte  de l T ercer 
M u n d o ?  ¿C o n trib u irá  esto  a afianzar su u n i­
d a d  d e  acción  y sus in terre lac iones económ i­
cas y po líticas?  ¿Y q u é  repercusión  podrá es­
p e ra rse  d e  u n  nuev o  en d u rec im ien to  de  las re­
lac io n es en tre  USA y la URSS, con un  retom o 
a  algo  p a rec id o  a  la  guerra  fría de  los años 50?

Si fueran  éstas las corrien tes que conflu­
y e n  h ac ia  u n  escen ario  posib le , ¿dónde se e n ­
m arcarían  las facilitaciones y constreñ im ien ­
tos ob jetivos, y cuáles podrían  ser las a lte rna ti­
vas m ás v iab le  para las NB? ¿Q ué estrategias 
te n d r ía n  las m ayores posib ilidades históricas 
d e  co n cre ta rse  en  A m érica L atina? E n  otros 
té rm in o s, ¿d ó n d e  están  los ‘lím ites de lo posi­
b le ’ y cu á les  p o drían  ser las ‘posib ilidades de 
lo d e s e a b le ’? E n  la cam bian te  coyuntura p re­
se n te , ¿ q u é  nuevas correlaciones de fuerzas 
soc ia les in te rn as  surgirán  y cuáles podrán  ser 
sus ac titu d es  hac ia  los p lan teos de  las NB? 
¿ Q u ié n es  las apoyarán y con q ué  posib ilida­
d es?

R esp o n d er a estas cuestiones es un  p ro b le ­
m a  d e  hecho , m ucho más q ue  un  esfuerzo de 
reflex ión  in te lec tu al, au n q u e  el vaticin io  y la 
p red icc ió n  sean  u n a  com pulsión  difícil de  sos­
layar. N u estra  im presión  es q ue  las opciones 
d e l p re se n te  en  A m érica L atina son estrechas. 
E n  cam bio, se d eb e ría  esp era r más del futuro 
cercano , cuando  p ro b ab lem en te  aflorarán te n ­
d en c ias  y p o sib ilidades más propicias para 
llev a r a cabo esfuerzos efectivos y perm an en ­
tes destin ad o s a su p era r las más om inosas for­
m as d e  m iseria  hum ana.

P or eso  m ism o y considerando  q ue  lo que 
se d iscu ta  y p rep are  ahora req u erirá  necesa­
riam en te  a lgún  tiem po antes de m adurar y ser 
e jecu tad o , consideram os q ue  no carece de  rea­
lism o la em presa  de in ten ta r el logro de una 
efec tiv a  estra teg ia  d e  NB. A unque su tiem po 
h istó rico  se en cu en tre  aún  en  c iernes, tenem os 
la  conv icción  d e  q ue  su adven im ien to  es posi­
b le . D e  a llí q u e  no parezca ocioso com enzar 
ya  a  trabajar en  algo q ue  b ien  pronto  pu ed e  
to m arse  u n a  po sib ilid ad  real, po rq u e  su con­
c rec ió n  acaso d e p en d a  m ucho  d e  lo q ue  se ha­
ga an tic ip ad am en te  al respecto .
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Es indudable que la realidad agraria de América 
Latina presenta una imagen ambivalente, pues si 
bien durante las últimas décadas demostró no ser un 

rezago tradicional y se transformó y dinamizó lo 
suficiente como para responder con éxito a la 

demanda efectiva, tampoco pudo alcanzar los nive­
les de producción necesarios para contribuir a 
solucionar los problemas alimentarios, de empleo, 

ingreso y otros que persisten tanto en el campo como 

en las ciudades.

La explicación de este desempeño insuficiente 
no radica en la carencia de recursos materiales, 

técnicos o humanos, sino en la naturaleza misma del 
funcionamiento general de la agricultura, que se 

expresa e*̂  la expansión del segmento moderno y en 
la descomposición del tradicional. Estos procesos 
son coherentes con ia transfonnación global de la 
economía de la región en años recientes, con sus 

formas de organización social y de articulación 
internacional. Sin embargo, en su despliegue ellos 

no permitirán la solución de los problemas men­

cionados, puesto que participan del carácter con­

centrador y excluyente del sistema en su conjunto.

Ante esa perspectiva es necesario llevar adelan­

te una acción deliberada que oriente adecuada­
mente la asignación de recurso.s y solucione los 
desequilibrios socioeconómicos más agudos, para 
que lo a  beneficios del progreso Tecnico se extiendan 

también a toda la población rural.

^Funcionarios de la FAO. Este artículo, inicialmente 
preparado en abril de 1977, se benefició con los valiosos 
comentarios y sugerencias tanto de colegas de la FAO y de 
la CEPAL como de otros especialistas agrarios latinoa­
mericanos, especialmente Dando Astori y Jaime Crispí, 
quienes colaboraron en su revisión a fines de 1977, y Jaco- 
bo Schatan. Las opiniones expresadas en él no reflejan 
necesariamente las de la FAO.

Introducción

Desde la postguerra, cuando las tendencias 
de transformación económica esbozadas a par­
tir de los años 30 se plasman con mayor nitidez 
en algunos de los países de la región, los pro­
blemas de la agricultura latinoamericana fue­
ron objeto de sucesivos y variados intentos de 
interpretación.

Pese a sus evidentes diferencias concep­
tuales, la mayor parte de estos intentos, enmar­
cados en las concepciones neoclásicas y es­
tructural istas, han atribuido al insuficiente 
desarrollo del capitalismo agrícola y, en su 
versión más extrema, al carácter precapitalis­
ta de los regímenes de producción dominan­
tes, un papel decisivo en la configuración de los 
problemas socioeconómicos de la agricultura 
y en la incapacidad de este sector para cumplir 
las funciones que supuestamente le corres­
ponderían 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 
región. En efecto, durante las últimas décadas 
se han producido transformaciones importan­
tes en el agro latinoamericano como, por ejem­
plo, la creciente utilización de insumos tecno­
lógicos y equipos modernos, la difusión de 
nuevas formas empresariales de carácter neta­
mente mercantil, el aumento del número e 
importancia de los trabajadores asalariados 
dentro del total de la fuerza de trabajo agrícola, 
la monetización generalizada de las relaciones 
económicas y el aumento y la diversifícación 
de la producción comercializada. Todo ello 
revela la presencia de un proceso de expansión 
del capitalismo, aunque de intensidad varia­
ble, en casi todos los países de la región. Por 
consiguiente, se torna difícil seguir califican­
do todavía su agricultura como predominante­
mente precapitalista o atrasada, lo que no sig­
nifica negar la supervivencia de estructuras y 
relaciones tradicionales de producción en cier­
tos subsectores, actividades o regiones.

Sin embargo, han persistido o se han agu­
dizado los problemas socioeconómicos que 
históricamente han dominado la escena rural, y 
que motivaron los diagnósticos antes señala­
dos. La subocupación de la fuerza de trabajo 
agrícola continúa siendo muy elevada, y en al­
gunos países incluso parece haber aumentado,
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a pesar de considerables migraciones hacia las 
zonas urbanas. Los patrones dominantes de 
utilización de la tierra y el agua siguen siendo 
marcadamente inadecuados, tanto desde el 
punto de vista de su aprovechamiento como de 
la preservación de su potencial productivo. El 
nivel de ingreso y las condiciones de vida de 
la gran mayoría de la población rural se han 
mantenido sumamente bajos como consecuen­
cia de la extremada concentración existente 
en la apropiación 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 neoclásica— se habría in­
crementado, afectando a una proporción con­
siderable de la población. Los problemas de 
malnutrición no han sido resueltos, a pesar del 
sostenido crecimiento de la producción agríco­
la y de los relativamente satisfactorios niveles 
alimentarios medios alcanzados por muchos 
países.

Al margen de las insuficiencias asociadas 
al uso de datos agregados a nivel regional y 
aun de países, este conjunto de características 
estaría 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 agrícola’, ‘distorsiones en el 
sistema de estímulos económicos’, ‘insuficien­
cia de la demanda agrícola' y ‘deformaciones 
estructurales del sector agrícola'—, aunque 
eventualmente útiles para la identificación de 
problemas específicos, son insuficientes como 
explicación comprensiva del patrón de creci­
miento de las agriculturas de la región.

Con ello no se pretende desconocer la 
existencia de muchos de los problemas seña­
lados en las referidas tesis. Veamos un ejem­
plo: los crecimientos de la producción y del 
consumo interno de productos agrícolas 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 población. 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 específicas que adquiere en el caso latino­

americano, lo que ha contribuido a su persis­
tencia? Por otra parte, las insuficiencias de la 
producción y de la demanda de alimentos, y 
las consecuencias sociales asociadas a los pa­
trones de utilización y control de los recursos 
básicos ¿han constituido efectivamente ‘pro­
blemas’, ‘obstáculos’ o ‘distorsiones’, dentro de 
la lógica del funcionamiento concreto de la 
agricultura y del sistema económico en su con­
junto? O, más importante aún: ¿hasta qué punto 
las estructuras actuales, económicas y sociopo- 
líticas son compatibles con la superación de 
dichos problemas e insuficiencias?

Es evidente que estas preguntas no son 
pertinentes dentro de los esquemas teóricos e 
interpretaciones previamente mencionados; 
de donde, para captar la realidad actual de las 
agriculturas de la región, sea necesario supe­
rar las limitaciones metodológicas de que ado­
lecen dichos esquemas.^ Esto significa reorien­
tar el esfuerzo analítico en dos direcciones: 
desentrañar la lógica del proceso global que 
otorga coherencia y racionalidad a los diver­
sos fenómenos parciales observados y estable­
cer las tendencias fundamentales que determi­
nan dichos fenómenos, en las condiciones his­
tóricas específicas de los países de la América 
Latina.

Dentro de esta perspectiva se ha intentado 
encuadrar las reflexiones que siguen, con el 
propósito de contribuir a la discusión de los 
problemas y características de la agricultura 
latinoamericana. Tres hipótesis centrales o- 
rientan este análisis. En primer lugar, los ras­
gos aparentemente contradictorios que ha 
asumido dicha evolución —por ejemplo, la pe­
netración del progreso técnico versus el em­
peoramiento de las condiciones de vida de 
parte de la población rural; la expansión de la 
producción en tanto persisten las deficiencias

^Al rechazar el automatismo y universalidad del pro­
ceso de desarrollo implícito en el pensamiento neoclásico 
e intentar incorporar la realidad social latinoamericana 
en sus categorías de análisis, las formulaciones estructu- 
ralistas han producido un considerable avance en este 
campo. Sin embargo, ese esfuerzo de integración analítica 
de la dimensión histórica ha sido sólo parcial y se ha 
seguido concibiendo impropiamente el desarrollo como un 
objetivo dado e independiente de las formas concretas de 
organización de la sociedad y de los intereses específicos 
de las clases sociales.
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nutricionales; la disponibilidad de nuevos 
recursos productivos mientras disminuye en 
forma relativa la capacidad ocupacional agrí­
cola, etc.— no serían, como se ha afirmado 
repetidamente, resultado de la permanencia 
de formas de producción ‘tradicionales’, sino 
consecuencia y manifestación de su transfor­
mación. En segundo lugar, esta última estaría 
ocurriendo en el contexto de un mismo y espe­
cífico proceso histórico de ‘modernización’ de 
la agricultura. El concepto de modernización 
se utiliza aquí en un sentido amplio y compren­
de el conjunto de transformaciones en las es­
tructuras y relaciones socioeconómicas de la 
agricultura, que tienden a profundizar el carác­
ter capitalista del régimen de producción agrí­
cola.^ Por lo tanto, la caracterización de este 
proceso constituye la esencia del esfuerzo ana­
lítico de identificación de los factores deter­
minantes de la evolución de la agricultura re­
gional. En tercer lugar, la modernización agrí­
cola no significaría otra cosa que la adecuación, 
dentro de nuevas modalidades, de las funcio­
nes de la agricultura en el proceso de acumula­
ción de capital a escala nacional. Ei análisis de 
estas funciones —ligadas a los cruciales pro­
blemas de formación del excedente de mano de 
obra y de reproducción 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 económico y para 
comprender los ajustes y transformaciones es­
tructurales en curso dentro del propio sector 
agrícola.

Entre las diversas limitaciones de este

trabajo, dos merecen señalarse. La primera se 
relaciona con la falta de enunciado explícito 
de ciertos aspectos sociopolíticos, cuya consi­
deración sería esencial para una más adecuada 
comprensión de los hechos analizados. El nivel 
de generalidad en que necesariamente debió 
plantearse el análisis, explica en parte la falta 
de mayores referencias al respecto; pero es 
evidente que la inteligencia del proceso de 
modernización supone la incorporación y sis­
tematización de las relaciones y alianzas de 
clase que dan sentido a la evolución de la rea­
lidad histórica analizada.

La segunda limitación básica se vincula 
al hecho de que la diversidad de situaciones 
existentes en América Latina y el propio enfo­
que metodológioo utilizado, restringen los al­
cances de un análisis ‘regional’ de la moderni­
zación. En este sentido, para expresar los rasgos 
fundamentales del proceso que se está desarro­
llando en la agricultura latinoamericana, se 
han debido recoger elementos comunes a los 
numerosos países donde sólo más reciente­
mente se ha intensificado la expansión de la 
agricultura moderna. En consecuencia, el aná­
lisis se ha llevado a un alto nivel de abstracción 
y sus resultados no reflejan la realidad de paí­
ses en particular. Por todo ello, estas notas sólo 
constituyen un esfuerzo de sistematización de 
algunas hipótesis generales para la investiga­
ción de las tendencias estructurales de la agri­
cultura de la región. El principal camino para 
profundizar los conocimientos en la materia 
sigue siendo el estudio de países específicos.

I
Persistencia de problemas socioeconómicos relacionados

con la agricultura

Por influencia del proceso de urbanización e 
industrialización que ha experimentado la re­
gión en la postguerra, la participación de la 
agricultura en la economía latinoamericana se 
ha restringido marcadamente. Ello se advierte

con claridad en el caso del empleo; y aun cuan­
do todavía es el sector que abriga una mayor 
proporción de la fuerza de trabajo, la reducción 
relativa —y en algunos países absoluta— de la 
población y el empleo agrícolas ha significado

^Con variaciones de grado en los diversos países, la 
presencia y desarrollo de relaciones capitalistas no es un 
tenómeno nuevo en la agricultura latinoamericana. Lo que 
se pretende eníiitizar aquí es la acentuación durante las

últimas décadas de la tendencia que torna dominantes 
dichas relaciones, supeditando asila dinámica económica y 
social del agro en su conjunto.
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que ya en los años 60 la agricultura ocupase un 
lugar secundario en la absorción del aumento 
del empleo, superada ampliamente por el co­
mercio y demás servicios no básicos. La inten­
sidad de este proceso puede percibirse mejor 
si se considera que durante el período 1950- 
1975 la población agrícola ha disminuido en 
términos relativos de 54 a 38 por ciento de la 
población 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 
población agrícola. Además, aunque en térmi­
nos relativos representan una proporción de­
creciente de la población urbana, las migra­
ciones han aumentado sustancialmente, pa­
sando de menos de un millón de personas por 
año al inicio de la década de los 50 a más de 
dos millones en los años recientes. Si bien el 
período de las grandes presiones migratorias 
habría ya alcanzado su punto cu lm inante, no 
se comprobará una reversión de la tendencia 
señalada hasta que la población agrícola haya 
decrecido en términos absolutos.

Dicha reducción relativa de la importan­
cia de la agricultura dentro de la economía se 
comprueba igualmente en otros aspectos como 
su participación en la formación del producto 
bruto —de 20% a 13%— y en las exportaciones 
totales, donde su participación pasó de 62% a 
40% durante el mismo período arriba seña- 
lado.3

Para algunas corrientes de pensamiento 
que pretenden explicar la realidad latinoame­
ricana a partir de la experiencia de los países 
capitalistas desarrollados, dichos procesos de­
berían constituir un claro indicador de desa­
rrollo. Sin embargo, si se observa la evolución 
de la agricultura latinoamericana desde la post­
guerra, llama la atención la continuidad con 
que se manifiestan algunas características, 
tanto de la dinámica interna del sector como 
de su articulación con el conjunto del sistema 
económico, que son claramente antagónicas a 
la acepción más corriente de desarrollo.

En primer lugar, la evolución agrícola ha 
sido claramente concentradora, y ha excluido

^Estiniíiciones de la División Agrícola Conjunta 
FAO/CEPAL, 1977.

de sus beneficios a buena parte de la población 
rural.

Las crónicamente precarias condiciones 
de vida en que todavía subyacen las mayorías 
rurales —que en América Latina dependen 
fundamentalmente de la agricultura— consti­
tuyen la expresión más notable de este proble­
ma. Aun sin entrar en detalles ya evidencia­
dos por numerosos estudios y monografías du­
rante los últimos años,^ vale la pena señalar 
que los datos relativos a la distribución del in­
greso agrícola y al crecimiento demográfico 
sugieren que la miseria rural se habría 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 período.

Al margen de lo que pudieron haber sido 
sus tendencias históricas, 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 campañas de control demográfico y 
exacerbe intranquilidades sociales que ponen 
en peligro los regímenes sociopolíticos domi­
nantes— tuvo la virtud de producir numerosos 
intentos de cuantificar la magnitud del proble­
ma. Así, estimaciones del Banco Mundial para 
1969 indican que de acuerdo a los criterios de­
finidos por la institución, la situación de pobre­
za afectaría a 38 por ciento de la población rural 
latinoamericana, o sea aproximadamente 45 
millones de personas en aquel año.^

Estudios más recientes de la CEPAL que 
utilizan criterios más precisos y se apoyan en 
evidencias empíricas más específicas —aun 
cuando para el medio rural son más endebles 
que para el urbano— llegan a conclusiones 
bastante más pesimistas; 68 millones de habi­
tantes rurales se hallaban en la pobreza hacia 
1970, esto es 62 por ̂ i‘=̂ nto del total, proporción 
significativamente mayor a la similar urbana

“̂ Véanse, por ejemplo, los estndios-rtei sobre
Chite, Ecuador, México, Vom, ;tc.; el de GAFICA -¡obre 
Centroamérica; el de lá O IT, M e e tin g  b a sic  n e e d s , Gine­
bra, 1977; además de in«iierosos esOidifi.; jjaettniales.

^Véase World Bank, “Rural Development”, Sector 
Policy Paper, Washington, febrero 1975. Para el Banco, 
estarían en una situación de “pobreza relativa” las personas 
(lue disponen de un ingreso inferior a la tercera parte de la 
media nacional.
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(26 por ciento). Esto último no es debido a que 
la distribución del ingreso sea mucho más 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 países estudiados en 
detalle, Honduras, Brasil y Perú estarían en 
situación más crítica —entre tres cuartos y dos 
tercios de la población rural bajo la línea de la 
pobreza; Colombia y México estarían en una 
situación intermedia con aproximadamente la 
mitad de los habitantes rurales en esa situa­
ción; mientras que el problema alcanzaría me­
nores niveles —20 por ciento-— en Argentina y 
Uruguay.®

Un componente fundamental de las con­
diciones de vida de la población lo constituye 
la satisfacción de sus requerimientos alimenta­
rios. La persistencia de marcadas insuficien­
cias al respecto confirma el carácter excluyen- 
te del estilo de desarrollo que predomina en la 
región, lo cual, en este caso, trasciende como 
es obvio el ámbito agrícola y rural. En efecto, 
la satisfacción de estas necesidades está aso­
ciada básicamente a las posibilidades de 
producir en forma directa los alimentos o de 
adquirirlos en los mercados, esto último queda 
determinado por el nivel y la distribución del 
ingreso de los diversos sectores de la pobla­
ción.

La medición de la subnutrición enfrenta 
todavía distintos problemas conceptuales y 
prácticos, por lo que a menudo ha suscitado 
controversias. La Cuarta Encuesta Alimentaria 
Mundial realizada por la FAO hacia 1973 seña­
la la existencia, en América Latina, de 46 millo­
nes de . personas —2 millones más que en
1970— obligadas claramente a subsistir con

®Véase O. A ltim ir, “La dimensión de la pobreza en 
América Latina”, CEPAL, Santiago de Chile, setiembre 
1978. En este estudio la línea de pobreza ha sido definida 
para cada país y diferenciada para el medio urbano y el 
rural, en función de una cuantifícación detallada del 
ingreso mínimo que requieren los hogares para satisfacer 
las necesidades mínimas de alimentación y demás con­
sumos básicos, que por lo general se estimó que demandan 
aproximadamente un gasto similar al de alimentación. De 
este modo, la línea de pobreza absoluta varía según los 
países, con un promedio para América Latina de 133 
dólares de 1970 en zonas rurales, \  nivel agregado para 
América Latina. Sis estimaciones._de la CEPAL sobre la 
dimensión de a pobreza son todavía algo inferiores a las 
del ya citado estudio de la O IT para 1972.

una alimentación insuficiente; ello equivalía a 
cerca del 15 por ciento de la población total de 
la región.^ Esta estiiTiacíón es un minimo-mi- 
nimorum, puesto que sólo incluye a las perso­
nas cuyo consumo de calorías es inferior a un 
‘límite crítico’ que mide estrictamente los re­
querimientos energéticos necesarios para la 
supervivencia humana pasiva, vale decir, sin 
actividad física de ningún tipo. Para América 
Latina el límite de la subnutrición sería alrede­
dor de 1 540 calorías diarias por persona. Com­
párese esta cifra con las 3 350 calorías que en 
promedio consumen los habitantes de países 
desarrollados y con la estimación anterior de 
alrededor de 2 400 calorías diarias como pro­
medio de los requerimientos mínimos 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 calorías diarias en 1972-74—, 
y ha tendido a aumentar, si bien lentamente, 
desde 1961-63, cuando alcanzaba a 2 400 ca­
lorías. Cabe recordar, sin embargo, que este 
pequeño aumento de 6% en 11 años se ha re­
gistrado durante un período que coincide apro­
ximadamente con el de máxima expansión pro­
ductiva de la región desde la postguerra, en 
el cual el ingreso medio por habitante creció 
en alrededor de 41%. Esto indicaría 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- 
trición. Abonaría igualmente la hipótesis de 
que la distribución del ingreso ha tendido a 
concentrarse, pues sólo de este modo podría 
explicarse la tan baja elasticidad ingreso/con- 
sumo de calorías implícita en esas cifras (0.15).

^FAO, C u a r ta  e n c u e s ta  a lim e n ta r ia  m u n d ia l , Roma, 
1977, p. 56.

®La reciente realización de una muy completa encuesta 
alimentaria en Bra.sil 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 población total. En cambio, si el lím ite 
se fija todavía con criterio conservador en 2 250 calorías 
—'ya (jue según FAO/OMS como promedio en dicho país se 
requerirían 2 390— para una vida activa, los problemas 
alimentarios afectarían al 48 y 33% de la población, respec­
tivamente, en las zonas urbanas y rurales del sur del país 
—que presenta las mejores condiciones— y a 75 y 63%, 
respectivamente, en el nordeste ( Ib id e m , pp. 59,82 y 131),
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Los problemas mencionados no son inde­
pendientes de la perduración de elevados nive­
les de subempleo, que traducidos en términos 
de desocupación equivalente exceden en mu­
chos países la quinta y aun la cuarta parte de 
la fuerza de trabajo disponible, aun si se tiene 
en cuenta el carácter estacional de las activida­
des agrícolas. Este excedente de mano de obra 
en la agricultura no parece haberse agudizado 
mayormente en los últimos años, en buena 
medida por haberse desplazado geográfica­
mente hacia los centros urbanos y sus perife­
rias. Como se verá más adelante, ambos exce­
dentes desempeñan un papel esencial en el 
funcionamiento del sistema productivo, tanto a 
nivel global como sectorial.

Pero además de dicho desempleo—que no 
asume tanto la característica de abierto y se 
manifiesta más 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 contribución 
cuantitativa y cualitativa al proceso producti­
vo. Aparte de que una proporción creciente 
del trabajo agrícola se obtiene de personas sin 
tierra o minifundistas que deben proletarizarse 
parte del año, 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 mecanización de muchas labores 
agrícolas —siembras, controfl de plagas y male­
zas, etc.— que ha reducido las necesidades de 
personal permanente, y la disminución de al­
gunas formas precapitalistas de tenencia —co­
mo el inquilinato, cokmato, huasipungo, apar­
cería, 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 destrucción del potencial de fuerza de traba­
jo disponible.

Este carácter con frecuencia predatorio y 
escasamente potencializador del régimen de 
producción agrícola se manifiesta con igual 
intensidad respecto de los recursos naturales. 
Desde la óptica macrosocíal, éstos a menudo 
fueron objeto de una utilización sumamente

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

En muchos países hay graves distorsiones 
en el uso de la tierra agrícola respecto a su 
capacidad potencial —por ejemplo fértiles va­
lles y/o llanuras poco pobladas y subutilizadas 
en ganadería 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
sión de la frontera agrícola estuvo acompañada 
por la destrucción incontrolada de la capa ve­
getal. En todos estos casos de sobreutilización 
el resultado ha sido el incremento de la erosión 
y degradación de los recursos naturales, con las 
consiguientes repercusiones negativas sobre 
la ecología y el potencial de uso futuro de los 
recursos naturales.^

Por otra parte, la expansión de la agricul­
tura latinoamericana se ha dado dentro de pa­
trones tecnológicos y relaciones comerciales y 
financieras que tienden a ligarla fuertemente 
a intereses extrarregionales, en relaciones que 
asumen intensas características de dependen­
cia. Sin dejar de reconocer la importancia del 
progreso técnico en la agricultura, se estuvie­
ron adoptando indiscriminadamente formas 
tecnológicas de países avanzados y con una 
constelación de recursos muy diferente de la 
que prevalece en América Latina. Además de 
un elevado uso de energía utilizada por unidad 
de energía alimenticia producida, ello supone 
la utilización concentrada en un pequeño nú­
mero de empresas de la capacidad nacional de 
inversión e importación.

Estas y otras evidencias estarían sugirien­
do que los cambios en la tecnología y en la or­
ganización empresarial verificados en los últi­
mos años no habrían alterado fundamental­
mente las condiciones socioeconómicas que 
determinan el patrón de utilización de recur­
sos naturales y tecnológicos, y las posibilida-

^Véase FAO: “E l estado de los recursos naturales y el 
medio humano para la agricultura y la alimentación’’, en 
E l  e s ta d o  M u n d ia l  d e  la  A g r ic u l tu r a  y la  A lim e n ta c ió n  
1977, Roma, FAO, 1978.



EL PROCESO DE MODERNIZACION DE LA AGRICULTURA / Gomes- y Pérez 63

des de empleo productivo de la fuerza de tra­
bajo. Más bien se habrían agregado nuevos 
elementos que tienden a tomar más críticas la 
depredación y el desperdicio de los mismos, al 
igual que la contradicción entre la existencia

de muchas tierras a las que tienen acceso pocas 
personas y la concentración de la mayoría de 
los campesinos en micropredios que disponen 
de una escasa proporción de las tierras agríco­
las.

II
Escasa plausibilidad de las explicaciones dominantes

La perduración de los problemas reseñados ha 
sido atribuida a diversos factores. Las explica­
ciones dominantes hasta hace pocos años —y 
todavia muy generalizadas— han destacado 
como elementos centrales la rigidez del creci­
miento de la producción y el atraso teenológico 
de la agricultura. A su vez, esta ‘inflexibilidad’ 
de la oferta interna se originaría, según algu­
nos, en la falta o insuficiencia de estímulos 
económicos para que los empresarios materia­
licen las inversiones requeridas por la moder­
nización agrícola,^“ Según otras interpretacio­
nes, en cambio, habría sido el carácter tradi­
cional o precapitalista de las estmcturas agra­
rias el principal causante de dicha rigidez,“ En 
ambos enfoques, las fallas en los procesos de 
generación y difusión de nuevos conocimien­
tos técnicos juegan, casi siempre, un papel im­
portante, Algo más recientemente se ha suge­
rido que aquellos problemas derivarían más 
bien de la lenta expansión de la demanda in­
terna y externa de productos agrícolas“  ̂el cre­
cimiento del componente rural de la demanda 
interna estaría limitado principalmente por las 
dificultades de acceso a los recursos naturales 
por parte de la masa rural, y la coneentrada

’*Vcanse, por ejemplo, T. Schultz, L a  cr is is  e co n ó m ic a  
d e  la  a g r ic u ltu r a . Alianza Ed., Madrid, 1969 (especial­
mente el apéndice sobre “La teoría del crecimiento 
económico y la rentabilidad de la agricultura en América 
Latina); R.H. Brannon, T h e  a g r ic u ltu ra l  d e v e lo p m e n t  o f  
U r u g u a y , Praeger Ed., Nueva York, 1967; G.E. Schuh, 
T h e  a g r ic u ltu r a l  d e v e lo p m e n t  o f  B ra z il , Nueva York, 
Praeger Ed„ 1970.

“ CEPAL, D e sa r ro llo  e c o n ó m ic o , p la n e a m ie n to  y c o ­
o p e r a c ió n  in te rn a c io n a l, Santiago de Chile, 1961; y D iv i­
sión Agrícola Conjunta CEPAL/FAO, P ro b lem a s  y pers- 
} )e c tiv a s  d e  la  a g r ic u ltu ra  la tin o a m e r ic a n a , Santiago de 
Chile, 1963.

'^División Conjunta FAO/CEPAL,“Situación y pers­
pectivas de la agricultura y la alimentación en América

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

Las evidencias disponibles no confimnan 
la validez de dichas explicaciones, al menos 
dentro de la racionalidad que determina el fun­
cionamiento de los sistemas económico-socia­
les de la mayoría de los países de la región. Por 
el contrario, la característica principal del pe­
ríodo analizado no es el estancamiento agríco­
la, sino la considerable expansión económica 
experimentada por una parte del sector, si bien 
esto estuvo acompañado por la profundización 
de los problemas de empleo, distribución de 
ingreso y condiciones de vida de una propor­
ción considerable de la población rural.

No parecen haber existido rigideces inhe­
rentes a la producción agrícola 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 producción 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 período. Con ello habría cu­
bierto, en la generalidad de los casos, el creci­
miento de la demanda interna efectivamente 
generada por el sistema económico sin crear 
tensiones en los p’"^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 División Conjunta FAO/CEPAL, “Situación y perspec­
tivas de la agricultura en América Latina”, Doc. LARC/ 
72/4, Santiago de Chile, junio 1972,
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La producción ha mostrado además una 
notable flexibilidad en algunos rubros especí­
ficos, generalmente vinculados a ciertos tipos 
de demanda interna urbana o destinados a la 
exportación.*^ En estos últimos, el dinamismo 
coyuntural de la demanda ha sido reforzado 
—en muchos casos y en forma creciente duran­
te los últimos años— por una serie de factores 
institucionales, tales como facilidades crediti­
cias y exenciones fiscales, así como por la 
vinculación más estrecha entre los intereses 
internacionales ligados a la comercialización 
externa y/o a las agroindustrias, con las empre­
sas del sistema productivo primario.

Por lo demás, las importaciones agrícolas 
se mantuvieron dentro de límites razonables, 
aunque cabe reconocer que aumentaron a tasas 
relativamente altas en los últimos cinco años en 
algunos países. Pero, al margen de que una 
parte significativa de las mismas corresponde 
al trigo, carnes y productos lácteos —cuya pro­
ducción en muchos países está sujeta a diver­
sos tipos de restricciones, inclusive de natura­
leza ecológica—, buena parte de dichos aumen­
tos se originaron en problemas climáticos que 
afectaron alternativamente las cosechas de 
varios países, y en otras razones coyunturales 
que tampoco parecen ser indicativas del tipo 
de desequilibrio antes señalado.*^ En este sen­
tido cabe destacar también que ciertos aumen­
tos de importaciones no significan necesaria­
mente inflexibilidades de la producción inter­
na, puesto que, al haber aumentado la inser­
ción de la región 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 síntesis, que los aumentos de produc­
ción no hayan sido muy superiores al creci­
miento demográfico, no implica necesariamen­
te inflexibilidad de la oferta agrícola. Del

*'*Por ejemplo, para el mercado interno: trigo, aves, 
cerdos y  hortalizas en México; arroz, papas y algodón en 
Colombia; y arroz, azúcar, carne de aves y cerdos, y leche 
en Venezuela. Para la exportación; soya, azúcar y algodón 
en Brasil; algodón y soya en Paraguay; frutas, hortalizas y 
ganado en México; azúcar, flores, etc. en Colombia,

*"*Esta argumentación no excluye que, en casos espe­
cíficos, se hayan dado situaciones distintas a las aquí 
planteadas.

mismo modo, el hecho de que parte de estos 
aumentos se expliquen básicamente por la ex­
pansión de ciertos rubros y que otros produc­
tos de consumo masivo hayan mostrado un 
menor dinamismo, inferior en algunos casos al 
crecimiento de la población, no caracteriza per 
se la existencia de un ‘problema de produc­
ción’. En una economía de mercado, la insu­
ficiencia de la producción se mide con relación 
a la demanda efectiva; y ésta, como se ha men­
cionado, parece haber sido satisfecha en el 
caso latinoamericano.

El estancamiento tecnológico tampoco 
parece haber sido un rasgo característico del 
período considerado. Si bien la agricultura la­
tinoamericana sigue siendo en este aspecto 
predominantemente atrasada, el cambio tec­
nológico se expandió con rapidez en la produc­
ción, como reflejo de su creciente capitaliza­
ción. Así, el consumo de fertilizantes inorgá­
nicos aumentó 19 veces, el uso de tractores casi 
7 veces, y la superficie regada se duplicó en­
tre 1948-52 y 1976,*  ̂mientras la población ac­
tiva y la superficie cosechada lo hacía en sólo 
55 y 85 por ciento, respectivamente. La con­
centración 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 aún más importante, es 
relativamente pequeña la proporción de explo­
taciones que en esos y en otros países han in­
corporado las nuevas tecnologías. Ambas ca­
racterísticas —aceleración y concentración— 
constituyen aspectos centrales de la expansión 
tecnológica verificada en los últimos años.

La expansión de las superficies continúa 
siendo un factor determinante de la producción 
agrícola, aun cuando con importancia decre­
ciente. En efecto, en el subsector de cultivos 
los aumentos de los rendimientos sólo explica-

*®Aun desde 1961-65, cuando ios niveles básicos de 
comparación ya no eran bajos, el uso de fertilizantes y de 
tractores continuó aumentando al 12 y 5 por ciento acu­
mulativo anual, respectivamente.

*®Sin embargo, en muchos otro.s países se dan fenóme­
nos similares. En Colombia, por ejemplo, un estudio 
reciente aflnna que 60 a 70% de la superfìcie ‘tractoriza- 
b le’ ya está efectivamente mecanizada, y que la utilización 
de insumos químicos en la agricultura ha crecido a una tasa 
promedio de 9.8% anual en el período 1960-71. Véase S, 
Kalmanovitz, E l d e sa rro llo  d e  la  a g r ic u ltu ra  e n  C olom l?ia , 
Bogotá, E d it La Carreta, 1978.



EL PROCESO DE MODERNIZACION DE LA AGRICULTURA / G om es y Pérez 65

rían la tercera parte de la mayor producción 
durante el período mencionado, si se la com­
para con la evolución de la superfìcie cosecha­
da, proporción que llegaría a la mitad si se la 
relaciona —como sería más correcto para los 
cultivos— con el total de tierras de labranza. La 
situación varía considerablemente de un país a 
otro. En Brasil, por ejemplo, la abundancia de 
tierras facilitó una estrategia de crecimiento 
apoyada esencialmente en la expansión terri­
torial, la cual explica algo más del 80 por ciento 
de la mayor producción obtenida en las tierras 
cosechadas. En el resto de los países de la 
región 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 1970-76.1'?

También la productividad del trabajo ha­
bría crecido a un ritmo no despreciable, como 
lo sugieren las cifras relativas a la evolución 
del PIB por habitante en el período, que se 
habría expandido a una tasa promedio anual 
de más de 2 por ciento.

Por último, en el aspecto agrario también 
se comprueba la presencia de elementos di­
námicos, importantes para evaluaí adecuada­
mente la evolución de las agriculturas de la re­
gión. 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
presión sería el desarrollo del subsector de 
empresas de agricultura moderna comercial. 
Su existencia no constituye un hecho nuevo, 
particularmente en las actividades ligadas a la 
exportación, pero la considerable expansión 
de esas empresas en las últimas décadas ha 
asumido un carácter distinto, pari passa con 
la intensificación de la producción agrícola, 
la elevación del nivel de competencia dentro 
de las agriculturas nacionales, y la extensión 
de sus actividades al mercado interno, progre­
sivamente unificado a escala nacional.

Ello no significa negar que, con excep-

^^FAO, E l  e s ta d o  m u n d ia l  d e  la  a g r ic u ltu ra  y  la  a lim e n ­
ta c ió n ,  1 9 7 7 , Roma, 1978.

ción de los países que llevaron a cabo políti­
cas más consistentes de reforma agraria, la con­
centración de la propiedad agraria sigue ejer­
ciendo un fuerte condicionamiento sobre la 
evolución socioeconómica del agro. Esto es 
particularmente cierto donde la agricultura es 
la actividad dominante dentro de la economía 
y en que ello se conjuga con un marcado atra­
so tecnológico que otorga a la tierra la función 
de principal factor dentro del proceso técnico 
de producción. Por lo demás, en casi todos los 
países parecen estar disminuyendo las rela­
ciones tradicionales de tenencia —inquilina­
to, mediería, etc.—, las que estarían siendo 
sustituidas por arrendamientos y otras formas 
más propiamente capitalistas.

En síntesis, aquí se pretende enfatizar so­
bre tres aspectos centrales relacionados con 
el problema en discusión: (i) no hay indicado­
res de que la perduración de rasgos tradicio­
nales haya obstaculizado la expansión tecno­
lógica y productiva del sector agrícola; (ií) la 
estructura agraria, aun en los países que no to­
maron medidas de reforma agraria, no ha per­
manecido estática, sino que, en general, ha 
mostrado signifìcativas transformaciones, y 
(iii) ha sido precisamente en los países donde 
estas transformaciones se cumplieron con 
mayor intensidad y fuera del contexto de un 
proceso de reforma, donde los problemas so­
cioeconómicos mencionados en el numeral 
anterior parecen haberse agudizado.

Tampoco el crecimiento de la demanda, 
por lo menos en su componente interno, po­
dría considerarse un obstáculo a la expansión 
sectorial. En efecto, en términos normativos 
la demanda interna de productos agrícolas 
podría haber alcanzado niveles y ritmos de 
crecimiento bastante superiores, puesto que 
hay necesidades evidentemente insatisfechas, 
como así ingresos que la sociedad podría haber 
utilizado para atenderlas, por ejemplo, des­
viándolos de los consumos suntuarios. Pero el 
análisis de esta materia no puede efectuarse 
al margen de las condiciones que en la reali­
dad de las economías latinoamericanas deter­
minan el comportamiento de esta variable. De 
hecho, el nivel y la composición de la deman­
da reflejan los patrones de distribución del 
ingreso inherente a los regímenes de produc­
ción prevalecientes y a la racionalidad econó-
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mica que preside el funcionamiento del siste­
ma económico en su conjunto.

Complementariamente, conviene recor­
dar que la composición de la demanda inter­
na de productos agrícolas, que constituye más 
de las cuatro quintas partes de la demanda 
total, ha experimentado cambios de significa­
ción durante el período considerado. La fuerte 
expansión del segmento comercializado de la 
demanda, explicada por las altas tasas de cre­
cimiento de la población urbana y por el au­
mento de ingreso del sector no agrícola, cons­
tituye quizás la manifestación más evidente de 
dichos cambios, y, seguramente, explica la 
mayor parte del relativo dinamismo del con­
junto de la demanda interna agrícola en el pe­
ríodo. Si bien la concentrada distribución 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
lación demanda comercializada/demanda total 
tiene hondas implicaciones sobre la estructu­
ra y evolución de toda la agricultura.

En lo que se refiere a la demanda externa, 
la situación se presenta de manera distinta. El 
menor crecimiento relativo de las exportacio­
nes agrícolas y la reducción continua de la 
participación latinoamericana en el comercio 
mundial, que ha caracterizado el comporta­
miento del sector externo agrícola, tanto en 
términos globales como respecto a productos 
específicos tradicionalmente importantes den­
tro de la pauta de exportaciones de la región, 
reflejan de hecho limitaciones del mercado 
potencial. A juzgar por las evidencias dispo­
nibles, ello se debería mucho más a las políti­
cas proteccionistas adoptadas por los países

importadores, a los manejos de precios y mer­
cados realizados por empresas transnaciona­
les y a otros factores económicos e institucio­
nales ligados a la estructura de la economía 
mundial, que a insuficiencias de la producción 
regional.^^ Con la excepción principal de los 
últimos cuatro o cinco años, el valor real de las 
exportaciones regionales sufrió una fuerte, 
continua y creciente disminución relativa, que 
afectó a la mayoría de los principales rubros. 
Este deterioro de las relaciones de intercam­
bio constituye otra de las características del 
modo de articulación de América Latina con 
los núcleos centrales de la economía mundial.

En este caso sí se puede hablar de un fre­
no real impuesto por la demanda externa a la 
expansión de la economía agrícola. Sin embar­
go, debido a su proporcional mente baja par­
ticipación en la demanda total de productos 
agrícolas, el menor dinamismo relativo de las 
exportaciones es insuficiente para explicar 
per se los problemas socioeconómicos que han 
tipificado la evolución de la agricultura re­
gional.

En síntesis, los aspectos específicos en 
torno a los cuales se han centrado las tesis exa­
minadas, aun cuando eventualmente puedan 
expresar fenómenos o situaciones reales, no 
permiten aprehender los problemas del desa­
rrollo agrícola en la región. Esto sugiere la 
necesidad de reorientar el esfuerzo de análi­
sis hacia la identificación de los elementos y 
procesos fundamentales que, tras la aparien­
cia de los fenómenos, determinan su natura­
leza y sus condicionamientos recíprocos y, 
asimismo, supeditan la evolución de la agri­
cultura en su conjunto.^^

III
El marco global del proceso de modernización agrícola

Los problemas y tendencias señalados en las 
páginas anteriores no son independientes y, 
por lo tanto, deben ser explicados conjunta­
mente. Antes que ‘distorsiones' u ‘obstáculos', 
constituyen expresiones concretas de las ca­
racterísticas y modalidades que reviste el pro­
ceso de transformación de las bases tradicio­
nales del régimen de producción agrícola en 
América Latina.

Este proceso tiende a profundizar la di­
ferenciación de las estructuras económicas y 
sociales del agro, así como a reforzar su inte­
gración dentro del funcionamiento y la evolu­
ción del conjunto de la economía. De este mo­
do, constituye una parte y corresponde a una

concentración en muy pocos productos y merca­
dos, que constituyó otra de las características sobresa­
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fase del movimiento global de expansión del 
capitalismo en la región. En consecuencia, sólo 
puede ser entendido, por un lado, con referen­
cia a las tendencias de la economía capitalis­
ta mundial y a las particularidades de la indus­
trialización latinoamericana, y a los condicio­
namientos derivados de las características de 
las estructuras agrarias históricamente confor­
madas, por otro.

Escapa a los propósitos de estas conside­
raciones profundizar dichos temas. Sin embar­
go, se indican a continuación aquellos aspec­
tos y relaciones generales indispensables para 
comprender la naturaleza de la modernización 
agrícola y de sus elementos impulsores.

A. Tendencias generales

El proceso de modernización de la agricultu­
ra puede ser percibido a través de un conjunto 
de fenómenos que ocurren en tres niveles in­
te rdependientes .

1, Relaciones de las economías 
latinoamericanas con el sistema 

capitalista mundial

En este plano, la tendencia dominante ha sido 
la internacionalización de las economías de 
los países de la región, a través de su crecien­
te integración al circuito mundial de acumu­
lación de capital. Ello ha propendido a modi­
ficar sus funciones dentro del esquema inter­
nacional de división del trabajo y a reforzar, 
dentro de nuevas modalidades, su carácter de­
pendiente. Aunque la incorporación de Amé­
rica Latina a este circuito se ha registrado en 
épocas pretéritas, las modificaciones verihca- 
das en la estructura del capitalismo central 
—que tiende a la centralización y unificación 
del proceso de acumulación a escala mundial 
bajo la égida de las empresas transnaciona­
les— han influido, sobre la intensidad y las

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

La expansión 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 últimas déca­
das, paralelamente con la progresiva ‘adminis­
tración’ y control de los mercados en función 
de las necesidades de acumulación de las eco­
nomías centrales. Si bien para América Latina 
en su conjunto esto estuvo acompañado de la 
reducción relativa de su participación en el 
comercio internacional de productos agrícolas, 
no es menos cierto que varios países latinoame­
ricanos han expandido fuertemente sus expor­
taciones agrícolas, como subproducto de la 
‘transnacionalización’ de su comercio exte­
rior,^

Al margen del hecho de que buena parte 
de los ingresos adicionales de exportación ge­
nerados por esta expansión se han transferi­
do a las economías centrales a través de diver­
sos mecanismos, es evidente que el dinamis­
mo del sector externo ha influido sobre el ta­
maño de los mercados para algunos rubros es­
pecíficos, aunque con las restricciones deri­
vadas de la ‘administración’ de los mismos.

Vinculado con lo anterior, la actuación de 
las empresas transnacionales directamente 
como productoras y sobre todo como organi­
zadoras de la producción mediante el control 
de la comercialización y/o de la transformación 
industrial de productos agrícolas, ha alterado 
profundamente las condiciones socioeconó­
micas de la producción en vastas zonas de di­
versos países latinoamericanos. Lógicamente, 
esta influencia se ha incrementado en los pro­
ductos de exportación, aprovechando los me­
nores salarios existentes en la región. Pero lo 
mismo viene ocurriendo también en las ramas 
de la producción orientadas hacia el consumo

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

^^Para un análisis detallado de las principales corrientes 
explicativas de la evolución agrícola, véase D. Astori, E l  
p ro c e s o  d e  d e sa rro llo  a g r íc o la  e n  A m é r ic a  L a titia . A lg u ­
n a s  in te r t> re ta cÍo n es , Roma, FAO, 1979.

*̂̂ En algunos países que disponen de importantes 
recursos agrícolas y han adoptado políticas de apertura 
hacia el capital extranjero, la dinámica misma del modelo 
económico ha determinado que el sector externo recupere 
su importancia estratégica y requerido el crecimiento 
acelerado de las exportaciones agrícolas. Las evidencias 
disponibles indican que, sin embargo, dicha expansión 
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 explotación muchas ve­
ces monopólica del mercado interno.^^

Por otra parte, dicha unificación/centrali- 
zación de la economía mundial ha determina­
do una creciente concentración de los proce­
sos de creación de ciertas formas tecnológicas 
—con la consiguiente tendencia a su homoge- 
neización— y una notable aceleración de su 
transferencia y difusión. Esto último ha sido en 
buena medida consecuencia de las activida­
des de las empresas transnacionales, tanto las 
que operan en la producción, comercializa­
ción y procesamiento de productos agrícolas, 
como las ligadas a la producción y comercia­
lización de bienes de capital e insumos agrí­
colas modernos, cuya utilización rentable ha

Además de la consolidación de su control sobre la 
producción y/o comercialización externa de los llamados 
productos tradicionales —principalmente algodón, azúcar, 
banano, café y tabaco—, las empresas transnacionales, 
durante el período analizado, extendieron y diversifica­
ron sus actividades a otras ramas agrícolas y agroindus­
triale s, como por ejemplo la producción, preparación, 
conservación y elaboración de carne, básicamente para 
exportación, en Brasil y Centroamèrica; la producción y 
comercialización de frutas y hortalizas para exportación 
en México y Centroamèrica; la producción y comerciali­
zación de aves y piensos en Colombia, Brasil y México; 
la producción y comercialización interna y externa de 
productos destinados a la alimentación animal, particu­
larmente soya y sorgo en Brasil, Argentina, Colombia, 
Guatemala, E l Salvador y Perú (hasta 1973); el procesa­
miento e industrialización de la leche en México, Brasil y 
Panamá, etc. (véase N. Bellino “La penetración en la 
agricultura latinoamericana por las empresas transnacio­
nales, borrador preliminar, inédito, Roma, 1978).

Sobre los aspectos generales relacionados con el 
proceso de expansión de las transnacionales en el sector 
agrícola y agroindustrial, véase, por ejemplo, G. Arroyo, 
“Agro-Industrial Transnational Firms, Agrarian Refonn 
and Rural Development”, Universidad de París, junio de 
1978; S. George, H o w  th e  o th e r  h a l f  d ie s , Hardmonds- 
worth, Midd., Penguin Books; A. Doinike y G. Rodriguez, 
A g r o in d u s tr ia  e n  M é x ico , México, C IDE, agosto de 1976; 
E. Feder, “La nueva penetración en la agricultura de los 
países subdesarrollados por los países industriales y sus 
empresas multinacionales”, en E l T r im e s tr e  E c o n ó m ic o ,

169, México, enero-marzo 1976; UNCTAD, “Market­
ing and distribution of tobacco”, Ginebra, 1978; F, Moore 
Lappé y J. Collins, F o o d  F irs t. B e y o n d  th e  M y th  o f  
S c a r c ity , Houghton M ifflin  Co., Boston 1977; G. Garrean, 
L ’A g r o b u s in e s s , Paris, Calmann-Levy, 1977; R, Quiroz 
Guardia, A g r ic u l tu r a l  D e v e lo p m e n t  in  C e n tr a l  A m e r ica :  
I t s  o r ig in s  a tid  n a tu re . University of Wisconsin, Land 
Tenure Centre, enero de 1973; D. Slutsky, "La industriado 
la carne en Honduras” en E .s tu d io s S o c ia le s  C e n tro  
A m e r ic a n o s , Costa Rica, enero-abril 1979.

sido facilitada por los adelantos de la llamada 
Revolución Verde.^^ La disponibilidad de es­
tos nuevos métodos de producción, fácilmente 
asimilables, aunque no siempre adecuados a 
las condiciones latinoamericanas, y el estable­
cimiento de canales ágiles de transferencia y 
difusión tecnológica, tienen una marcada im­
portancia en la evolución reciente de la agri­
cultura latinoamericana, como se verá más 
adelante.

2. Relaciones de la agñcultura con el resto 
de la economía

La tendencia central en estas relaciones ha 
sido la marcada aceleración, durante los últi­
mos 25 años, del proceso de urbanización/in- 
dustrialización, que expresa en forma global 
la diferenciación entre las estructuras econó­
micas y sociales del conjunto de la sociedad.

Una de las consecuencias principales de 
lo anterior es la reestructuración de la deman­
da interna de productos agrícolas, cuyo compo­
nente monetizado tiende a crecer rápidamen­
te. Las consecuencias más importantes de este 
hecho fueron la expansión de los canales de 
mercadeo y la intervención de comerciantes 
urbanos —facilitadas ambas por el desarrollo 
de la estructura vial— y la generalización de la 
circulación mercantil en el seno de la agricul­
tura, que abre paso a la transformación de su 
estructura productiva. Sin embargo, este fenó­
meno no es globalmente homogéneo, puesto 
que algunas de las características de la indus­
trialización provocan distribuciones altamen­
te concentradas del ingreso generado, lo cual a 
su vez favorece el mayor crecimiento de la de-

^^Conio señalíi G. Edward Schuh en su artículo “The 
modernization of Brazilian Agriculture” (traducido y pu­
blicado en la Serie Monográfica N.” 17, del IPEA — Tecno­
logía e Desenvolvimento Agrícola, Brasilia, 1975), “la 
diíérencia crítica entre variedades es la respuesta a los 
fertilizantes, tendiendo las variedades mejoradas a presen­
tar una reacción mayor y más continua. Naturalmente, un 
importante objetivo de los programas de creación de 
variedades que produjeron los nuevos tipos de trigo y arroz 
que se hicieron famosos por la llamada Revolución Verde, 
lue precisamente desarrollar esta característica de res­
puesta”. Y más adelante; “Si no existiera la nueva tecnolo­
gía (variedad mejorada), la introducción del insumo (fer­
tilizante) no sería viable, puesto que su uso tampoco seria 
rentable”.
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manda urbana de productos agrícolas 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 áreas urbanas, fenómeno que altera 
una de las bases fundamentales de sosteni­
miento de las estructuras agrarias preexisten­
tes, tal como se verá más adelante. Tanto por su 
dependencia del capital y de la tecnología ex­
ternas como por las limitaciones de la compo­
sición de la demanda sobre la cual basa su de­
sarrollo, el proceso de industrialización requi­
rió la compresión relativa de la tasa de sala­
rios. Esta tendencia, que se ha profundizado 
en los últimos años pari passu con el aumento 
de las migraciones hacia la economía urbano/ 
industrial, constituye uno de los rasgos distin­
tivos de la industrialización latinoamericana 
que repercute directamente sobre la dinámica 
de la agricultura.

3. Relaciones entre los diversos 
segmentos de la agricultura

En este plano, el fenómeno central ha sido la 
tendencia del segmento moderno a tomarse 
dominante, como reflejo de la creciente dife­
renciación del régimen de producción agrícola.

Esta tendencia general está asociada a un 
conjunto de cambios en las relaciones socio­
económicas del agro que se traducen, con re­
ferencia a la circulación, en la creciente mone­
tización de la economía agrícola; en la supe­
ditación al mercado, directa o indirectamente 
del conjunto de unidades productivas; en la ya 
citada modernización de la comercialización; 
en la tendencia a la integración y unificación 
de los mercados nacionales de productos agrí­
colas, etc.

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

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

En el caso de América Latina esta desa­
gregación no ha significado la desaparición de 
la economía campesina; por el contrario, en 
algunos países ha tendido a recrear este seg­
mento dentro de nuevas modalidades de ar­
ticulación con la agricultura modema.^^

B. Papel de la agricultura en la 
acumulación de capital

La transición de la agricultura tradicional a la 
moderna no representa una ruptura en la evo­
lución histórica de las relaciones capitalistas 
en la región. Por el contrario, las transforma­
ciones estructurales en curso en la agricultura 
reflejan la adecuación de su régimen de pro­
ducción a las nuevas condiciones requeridas 
para que pueda cumplir sus funciones dentro 
del proceso de acumulación. En la actualidad 
estas funciones son básicamente tres: (i) crear 
excedente de mano de obra y liberar fuerza de 
trabajo para el desarrollo de las actividades no 
agrícolas, principalmente de sus núcleos más 
‘modernos’; (ii) suministrar alimentos a bajo 
costo para el desarrollo de dichas actividades y 
núcleos; (iii) suministrar a bajo costo alimentos 
y materias primas a las economías centrales.

Sobre los diversos enfoques y aspectos de este 
proceso de transformación de la agricultura, véase, por 
ejemplo, Alain de Janvry, “The Political Economy of Rural 
Development in Latin America: an interpretation”, en 
A m e r ic a n  J o u r n a l  o f  A g r ic u l tu r a l  E c o n o m ic s , Menasha, 
Wise,, agosto 1975; Alain dc Janvry y Carlos Gavranión, 
“The Dynamics of Rural Ptjverty in Latin America”, en T h e  

J o u r n a l  o f  P e a sa n t S tu d ie s , Berkeley, juHo-setiembre 
1977; PTaneisco O liveira, “La economía brasileña: Crítica 
de la razón dualista”, en E l T r im e s tr e  E c o n ó m ic o , México, 

158, abril-junio 1973; Fernando Henrique Cardoso; 
“La.s contradicciones del desarrollo asociado”, en D e sa ­
rro llo  E c o n ó m ic o , Buenos Aires, N." 23, abril-junio 1974; 
David Barkins, “Desarrollo regional y reorganización 
campesina. La Chontalpa como reflejo del gran problema 
agrario mexicano”, en C o m e rc io  E x te r io r , México, voi. 27, 
N.‘* 12, diciembre de 1977; Gustavo Esteva: “¿Y si los 
campesinos existen?”, en C o m e rc io  E x te r io r , México, 
voi. 28, N.'* 6, junio 1978, México; C. Santos de Moráis, E l 
m o d e lo  h o n d u r e n o  d e  d e sa rro llo  a g ra r io , Tegucigalpa, 
Honduras, Ed. Proccara, agosto 1975; Salomon Kalmano- 
vitz. E l  d e sa rro llo  d e  la  a g r ic u ltu ra  e n  C o lo m b ia , op . c it.
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La importancia relativa de estas funciones 
se ha modificado históricamente. Al comienzo 
se centraron en la última y, con mucha menor 
importancia, en el primero de los c pecios 
mencionados. Fueron llevadas a la práctica 
dentro de una organización de la producción 
basada en la explotación extensiva de la tierra, 
en la concentración 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 organización de la producción tienen 
en la hacienda y en el complejo latifundio-mi­
nifundio sus expresiones más conocidas.^ Con­
formaron un tipo de agricultura tradicional, lo 
que no excluye su carácter netamente mercan­
til, que hasta hace poco fue compatible con 
las necesidades del proceso de acumulación 
de capital. En efecto, además de su racionali­
dad microeconómica, la apropiación monopó- 
lica de la tierra cumplía una función macroso- 
cial: generar la reserva de mano de obra nece­
saria para la acumulación en la agricultura, ac­
tividad entonces dominante en la mayoría de 
los países de la región.^^ Las relaciones tradi­
cionales de tenencia constituían en este con­
texto el complemento necesario del esquema 
general de acumulación. Al vincular dicha re­
serva de mano de obra a la tierra, garantizaban 
su retención y su reproducción a costos suma­
mente bajos desde el punto de vista de la gran 
empresa tradicional; además permitía la capta­
ción del excedente generado por los predios de 
subsistencia, principalmente mediante la ren­
ta de la tierra, pero también a través de me­
canismos extraeconómicos. Este esquema de 
control y explotación de la fuerza de trabajo 
compatibilizaba igualmente la limitada pro­
ductividad inherente a la agricultura tradicio-

disponibilidad de mano de obra cumplía una 
doble función dentro del sistema tradicional de produc­
ción; perm itir 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.

^^No debe olvidarse que el llamado excedente de mano 
de obra agrícola se ha generado dentro y como parte del 
proceso de expansión de las relaciones mercantiles en la 
región, como lo evidencia el hecho de que hasta aproxima­
damente a fines del siglo pasado las economías de los 
países de la región se caracterizaban, 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 
agrícolas ni las actividades de comercializa­
ción y agroindustriales en desarrollo. Todo 
ello comprimiendo la remuneración de la fuer­
za de trabajo, propiciada por la concentración 
de la propiedad privada de la tierra.

A pesar de su baja productividad, tanto 
con relación a la tierra como por lo general a la 
fuerza de trabajo, estas modalidades de orga­
nización de la producción agrícola fueron con­
sistentes incluso durante las etapas iniciales 
del proceso de industrialización de las econo­
mías latinoamericanas, debido precisamente a 
su elevado excedente potencial de mano de 
obra.

Los factores que determinaron la trans­
formación progresiva de la agricultura tradi­
cional son los mismos que están en la base de 
la profundización de la modernización; de un 
lado, la modificación de las condiciones pre­
valecientes en los mercados internos y exter­
nos, el surgimiento y difusión de nuevas mo­
dalidades tecnológicas, la expansión de la eco­
nomía urbano-industrial, etc.; del otro, las 
transformaciones endógenas que se fueron 
gestando en el interior mismo de la agricultu­
ra, como consecuencia de la incorporación 
progresiva de nuevas áreas de menor produc­
tividad, de la acumulación de tensiones socia­
les en el campo, de las crisis del mercado, y de 
otros factores que han propiciado la diferencia­
ción y especialización gradual de algunos seg­
mentos del régimen de producción tradicio­
nal. En el marco de las tendencias globales 
del conjunto de la economía y de las modifi­
caciones en las estructuras sociopolíticas a 
ellas asociadas, la agricultura extensiva tradi­
cional entró en conflicto con las nuevas exigen­
cias del proceso de acumulación. La expansión 
del segmento moderno se destina precisamen­
te, por otras v ías—principalmente la intensi­
ficación de la producción en las tierras más ap­
tas, incorporadas o en proceso de incorpora­
ción'— a cumplir las mismas funciones antes 
señaladas.^ Tanto por sus características in­
trínsecas como por el marco socioeconómico

hecho de que haya ocurrido y las modalidades 
de este proceso de transición, así como las relaciones de
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heredado, dicha expansión tiende, como se quilibrios en el ámbito de la agricultura y en 
verá posteriormente, a producir serios dese- sus relaciones con el resto de la economía.

IV
Dinámica interna del proceso de modernización agrícola

Desde la perspectiva de la acumulación de ca­
pital, las cuestiones fundamentales que debe 
resolver la expansión del segmento moderno, 
en relación con las funciones de la agricultura 
en aquel proceso, son básicamente las siguien­
tes:

i) ¿Cómo reducir el costo de reproducción 
de la fuerza de trabajo y garantizar la reproduc­
ción de la reserva de mano de obra, a efectos 
de regular el nivel y las variaciones de la tasa 
de salarios?

ii) ¿Cómo movilizar el excedente econó­
mico agrícola de manera consistente con las 
necesidades del proceso de acumulación?

En el caso de los países latinoamericanos 
donde ha avanzado la modernización agrícola, 
dichas respuestas quedan encuadradas en el 
desarrollo de tres tendencias básicas asociadas 
al proceso de expansión de la agricultura mo- 
derna/descomposición de la agricultura tradi­
cional: (i) la concentración de la producción y 
del capital; (ii) la proletarización de parte del 
campesinado; (iii) la recomposición de la eco­
nomía de subsistencia.

A continuación 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 
modernización agrícola

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

domiiiación (jue él mismo ha generado, corresponden a 
un determinado sistema de alianzas de clase sin cuya 
consideración es d ifíc il explicar los rumbos de la evolución 
agrícola. Otras posibilidades hubieran sido la realización 
de cambios estructurales profundos en la agricultura y en 
el conjunto de la economía.

cionales que se transforman o desmembran, 
por lo general de tamaño mediano y grande, y 
localizadas en las mejores tierras, incorpora­
das o en proceso de incorporación. Por lo de­
más, dichas explotaciones son en buena parte 
beneficiarías directas de las inversiones pú­
blicas en infraestructura, así como de los in­
centivos económicos y servicios de apoyo ofi­
ciales, tales como los recursos crediticios, 
precios remuneradores, mercados relativa­
mente protegidos y asistencia técnica. Se 
crean así las condiciones para la incorporación 
concentrada de las nuevas tecnologías y la 
consolidación de los núcleos de empresarios 
agrícolas más dinámicos y con capacidad 
política para movilizar el apoyo del aparato 
estatal.

Ello es evidente de acuerdo a la experien­
cia de varios países. 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 más antiguo núcleo 
de modernidad agrícola— esta cifra se eleva a 
casi el 14 por ciento. Los estados agrícolas más 
dinámicos de la región sur (Sao Paulo, Paraná 
y Río Grande) poseen un quinto del área total 
en explotaciones y cuatro quintos de los trac­
tores del país. '̂' El uso de fertilizantes se con­
centra prácticamente en los rubros de exporta­
ción, y en 1970, mientras el promedio nacio­
nal de consumo por hectárea alcanzaba sólo a 
29 kg., en Sáo Paulo esta cifra se elevaba a 73 
kg. Adicionalmente, al margen del hecho de 
que el gobierno llega a íinanciar hasta el 80 por 
ciento de las inversiones en líneas específi­
cas de producción para exportación, la región 
sur absorbió en 1970 el 65 por ciento del total 
del crédito otorgado.^® Todas estas cifras se­
rían aún más reveladoras si se dispusiera de la

C e n so  A g ro p e c u a r io  d e  1970. Sinopsis preliminar, 
^^Véase R. M ille r Paiya y otro.s, Braz)lÍ’s  A g r ic u l tu r a l  

S e c to r , San Pablo, 1973.
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información desagregada por tipos de empre­
sas.

En segundo lugar, los rendimientos eco­
nómicos y físicos del sector moderno son, por 
lo general, notablemente más elevados que 
los de la agricultura tradicional.^^ En conse­
cuencia, la expansión del primero conlleva un 
considerable aumento de su participación en 
el ingreso y en la producción total. Respecto a 
este último aspecto, hay evidencias de que en 
varios países los aumentos de producción veri­
ficados durante los últimos años 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 número total de empresas, localizadas prin­
cipalmente en las tierras irrigadas del norte y 
Pacífico norte, contribuyeron con el 80 por 
ciento del incremento del producto agrícola 
en el decenio 1950-60.^"

Por lo demás, entre 1940 y 1970 se han am­
pliado considerablemente las diferencias de 
nivel de desarrollo entre dichas regiones y las 
zonas agrícolas más atrasadas del país.^^

En Brasil un análisis también nacional y 
regional, pero con clasificaciones detalladas 
de los productos según su proveniencia de la 
agricultura moderna o la tradicional, ha per­
mitido comprobar que, con excepción de la 
región Centro-Oeste (Estados de Goias y Matto 
Grosso), en todo el país la producción de la pri­
mera aumentó a mayores tasas que la tradicio­
nal.^^

^^Ello no significa que la expansión del sector moderno 
implique siempre el aumento de los rendimientos físicos 
con respecto al sector tradicional. Por ejemplo, en el caso 
de la adopción de tecnologías modernas —extensivas, 
basadas en la motomecanización—, este aumento es mar­
ginal. Sin embargo, aun en este caso se comprueban los 
fenómenos señalados de concentracione.s de la producción 
—a través de la expansión del área— y del ingreso.

Eckstein, E l m a rc o  m a c ro e c o n ó m ic o  d e l  p ro b le m a  
a g r íc o la  in e x ic a n o , Washington, C IDA, 1965.

Véase al respecto Secretaría de Recursos Hidráulicos, 
C r e c im ie n to  a g ro p e c u a r io  c o m p a ra tiv o  d e  la s e n tid a d e s  
f e d e r a t i v a s  d e l  p a ís , 1940-70, México.

^^La s máximas diferencias se encontraron en San Pablo 
(5.1 y -0.5%, respectivamente, entre 1948-50 y 1967-69) 
y en la Región 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.). T e c n o lo g ía  e 
d e s e n v o lv im e n to  a g r íc o la , IPEA/INDES, Río de Janeiro, 
1975.

En un estudio, realizado en Colombia, y 
con relación a la modernización de un produc­
to específico muy importante para el consu­
mo interno —el arroz—, se comprueban tam­
bién las tendencias señaladas. En efecto, como 
consecuencia de la introducción de nuevas va­
riedades sólo aptas para la agricultura moder­
na de riego, este grupo aumentó rápidamente 
su producción, con el resultado de que la par­
ticipación de la agricultura tradicional —nor­
malmente localizada en tierras altas— declinó 
de 50 por ciento de la producción total en 1966 
a sólo 10 por ciento en 1974.̂ ^

La expansión de la agricultura moderna 
no implica necesariamente la adopción de 
prácticas intensivas de producción. Ello de­
pende de la constelación de factores disponi­
bles, como lo ilustra la comparación del caso 
de México y de Brasil, En el primero, la posi­
bilidad de aprovechar las mejores tierras me­
diante la introducción del riego ha impulsado 
el desarrollo de un sector moderno de tipo in­
tensivo, asociado como es sabido a la Revolu­
ción Verde. En Brasil, la abundancia de tierras 
y la posibilidad de incorporar nuevas áreas de 
elevada fertilidad natural, ha permitido la co­
existencia de dos variantes de modernización. 
La intensiva, en las zonas más antiguas, como 
Sao Paulo, donde la frontera agrícola práctica­
mente se ha estabilizado y el coeficiente de 
utilización de la tierra disponible es ya bastan­
te elevado; y la de tipo extensivo, normalmen­
te en las áreas de frontera de alta fertilidad (re­
gión Centro-Oeste fundamentalmente), basa­
da en una amplia mecanización sustitutiva 
de mano de obra, si bien esta última es a 
menudo esencial en la acumulación inicial 
necesaria para ampliar la frontera (desmonte, 
etcétera).^^

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

Véase G.M. Scobie ¡k R. Posada, “The Impact of 
Technical Change on Income Distribution; The Case of 
Rice in Colombia”, en A m e r ic a n  J o u rn a l o f  A g r ic u l tu r a l  
E c o n o m ic s , febrero 1978,

^ E 1 modelo extensivo-modenio, a diferencia del exten- 
sivo-tradicional, no se fundamenta en la subutilización 
de la tierra. Su carácter extensivo se debe a que el 
crecimiento se hace por adición del factor más 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 agrícolas. 
En efecto, el mercado interno crece casi exclu­
sivamente en función de su componente mone­
tizado, cuya rápida expansión estuvo alimen­
tada básicamente por el aumento del ingreso y 
la población no agrícola. Por otra parte, una 
proporción no despreciable del incremento 
de la demanda total agrícola se ha originado en 
el consumo de los sectores de ingresos medios 
y altos, como parecería inferirse del hecho de 
que en varios países el consumo de alimentos 
básicos por habitante ha crecido escasamente 
y en menor proporción 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 mrales tien­
de a crecer muy poco, cuando, simultáneamen­
te, la agricultura tradicional debe hacer frente a 
una creciente competencia de las empresas 
modernas para abastecerlo.^®

Además, es conveniente destacar que a 
medida que la migración agrícola tienda a 
perder importancia relativa en la expansión de 
la población no a g ríco la ,e l desarrollo ulte­
rior del componente 'comercializado' de la de­
manda pasa a depender cada vez más del cre­
cimiento del ingreso no agrícola y de su dis­
tribución.^® Si esta última es concentrada, el 
decrecimiento de los coeficientes de elastici­
dad-ingreso de la demanda de alimentos tien­
de a reducir la tasa de expansión del consumo 
urbano de bienes agrícolas, que constituye el

®®Aunque parte de esta diferencia de crecimiento 
puede explicarse por cambios en la estructura de consumo 
asociados a la creciente participación de la población 
urbana sobre la total.

^®La importancia de la demanda interna urbana como 
factor del proceso de modernización agrícola en Colombia 
es destacada por S. Kalmanovitz en D e sa rro llo  d e  la  a g ri­
c u l tu r a  e n  C o lo m b io ,  o p . c it.

®^Situación que se agudiza cuando la población no 
agrícola supera el nivel de la agrícola.

'^^Evidentemente, esto es más cierto cuando la tasa de 
crecimiento vegetativo de la población no agrícola se 
reduce, como parece estar ocurriendo en los países de 
urbanización más antigua.

elemento más dinámico de la demanda inter­
na total. Ambos factores —el menor incremen­
to demográfico 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 modernización se in­
serta necesariamente en un marco de condicio­
nes políticas que tiende a garantizar la estabi­
lidad de las instituciones y eliminar los obs­
táculos a la realización de operaciones comer­
ciales ágiles y fluidas. Los grandes empresa­
rios agrícolas entran en diversos tipos de alian­
zas con los grupos fínancieros, las institucio­
nes que controlan las instalaciones de alma­
cenamiento, las agroindustrias, los principales 
exportadores y los centros que disponen de las 
tecnologías modernas, sean éstas importadas o 
de origen nacional. Requieren, además, de un 
mercado de tierras con un mínimo de restric­
ciones.

B. Mecanismos del proceso de modernización

Los factores señalados en los parágrafos ante­
riores permiten aclarar los mecanismos del 
proceso de expansión de la agricultura moder­
na y la simultánea descomposición de la agri­
cultura tradicional.

Cuanto más rápida sea la tasa de creci­
miento de la producción moderna respecto al 
ritmo de expansión de la demanda, tanto más 
pronto tenderá ésta a desplazar la producción 
de la agricultura tradicional, teniendo en cuen­
ta su mayor rentabilidad y capacidad financie­
ra. Esto es particularmente perceptible en las 
áreas mejor articuladas con los grandes cen­
tros consumidores donde la infraestructura 
existente permite una más fluida y rápida pe­
netración de la agricultura moderna en los 
mercados.

Por otra parte, el mayor uso de bienes 
de capital e insumos tecnológicos 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
ducción. En condiciones dadas de mercado, la 
sustitución de la producción tradicional por 
producción moderna implica una reducción 
en el nivel de ocupación agrícola, tanto más
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intensa cuanto mayor sea la diferencia de pro­
ductividad entre ambos sectores, y una crecien­
te concentración de la producción y del capi­
tal agrícola.^^

En el marco de las condiciones estructura­
les antes señaladas, ambos mecanismos '*• t̂úan 
de manera convergente en el sentido que re­
crean y expanden la reserva de mano de obra 
agrícola, dado el ritmo de crecimiento vege­
tativo de la fuerza de trabajo en el sector.

La descomposición de la agricultura tradi­
cional en América Latina se estuvo manifes­
tando en una combinación de las siguientes 
tres alternativas de reajuste, cuya importancia 
relativa varía según los países: incremento de 
la migración a las ciudades; aumento del nú­
mero y participación de los asalariados en la 
población activa agrícola, y expansión física 
de la agricultura de subsistencia, a veces sólo 
en términos de personas y unidades de produc­
ción y, en ciertas circunstancias, también de 
superficie ocupada.“*® En los primeros casos, 
tendería a expandirse la demanda comerciali­
zada, y por ende, el mercado para el propio sec­
tor moderno.

Algunos de los aspectos señalados son evi­
dentes, por ejemplo, en el caso de Brasil. De 
acuerdo al último censo agropecuario, durante 
el período 1960-1970 el número de estableci­
mientos de menos de 5 hectáreas de superfì-

■*®Ello no exc'luye la po,sibilidad de que pueda aumen­
tar la creación de oportunidades oeupacionales en la 
agricultura moderna, sobre todo si el mercado se expande 
rápidamente y si las líneas de producción adoptadas por 
las empresas modernas, además de no ser competitivas 
respecto a la producción tradicional, tienen un coeficiente 
de requerimiento de mano de obra por hectárea superior a 
los cultivos ‘tradicionales’.

“*®Se ha sefialado, por ejemplo, que en América Central 
la expansión de la producción bananera de exportación 
introdujo el trabajo asalariado como relación social básica e 
implicó la desaparición de los pequeños propietarios 
agricolas del área. Por su parte, la expansión de la 
producción de algodón en Nicaragua habría desplazado la 
producción de granos básicos y las relaciones de tenencia 
tradicionales, expulsando los campesinos hacia áreas de 
frontera agrícola, donde se reconstituyó la ai/ricultura de 
siibsi.stencia. Véase K. Quiros, “Agricultural Development 
in Central America; Its Origin and Nature”, Land Tenure 
Center, University of Wisconsin, January, 1973. En Méxi­
co, el número de asalariados agrícolas sin tierra aumentó de 
casi 1 500 000 en 1950 a más de 2 500 000 en 1970, mientras 
que lo.s productores independientes se reducían marca­
damente {22% en el período 1960-70). Véase Luisa Paré,EÍ 
p r o le tü ñ a d o  a g r íc o la  e n  M é x ico , México, Siglo XXI, 1977,

cíe aumentó en 76 por ciento, proporción bas­
tante superior al incremento del número total 
de fincas, que fue de 48 por ciento. Por otra 
parte, la superfìcie total de este grupo se ex­
pandió en sólo 55.pQr..jCÍento, con una fuerte 
reducción del ya pequeño tamaño medio de 
los establecimientos. Pero más significativo 
aún es el hecho de que mientras en 1960 dicho 
estrato sólo ocupaba 2 de cada 10 personas em­
pleadas por la agricultura brasileña, durante el 
decenio posterior 7 8e cada 10 nuevos activos 
agrícolas fueron incorporados al mismo, con 
distintos niveles de ocupación. Además, en las 
fincas de 100 a 1 000 hectáreas —donde posi­
blemente está la mayor parte de las empresas 
modernas— el oer.<iev.íii ocupado se redujo en 
casi 15 por ciento.

Si por otra parte se considera la calidad, 
probablemente menor, de las tierras donde es­
tán asentadas la mayor parte de las fincas pe­
queñas y la sobreexplotación a que están some­
tidas, es fácil deducir que el aumento de la re- 
laeión hombre/tierra que se infiere de las ci­
fras anteriores tiene repercusiones muy graves 
sobre el nivel efectivo de ocupación 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 
agrícola a que antes se hizo referencia.

Esta reproducción continua de la masa de 
trabajadores sin tierra y de un sector de sub­
sistencia de bajísimos niveles de productivi­
dad e ingreso, juega un papel fundamental en 
el proceso de modernización, tanto agrícola 
como global.

En efecto, la descomposición de la agri­
cultura tradicional es la que permite al seg­
mento moderno desempeñar las funciones 
antes citadas, puesto que; (i) genera la disponi­
bilidad de mano de obra necesaria para la ex­
pansión de las actividades modernas, tanto en 
la propia agricultura como, fundamentalmente, 
en las áreas urbano-industriales, y (ii) mantie­
ne comparativamente reducidos los ingresos 
de la fuerza de trabajo de la agricultura tradi­
cional, para evitar al máximo las presiones al­
cistas en los precios de los alimentos básicos 
del consumo interno. Como ambos aspectos 
son determinantes del nivel de salarios en los 
núcleos modernos, agrícolas y no agrícolas, 
juegan un papel central en el proceso de acu­
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mulación de capital en la economía en su con­
junto.

A este aspecto central del proceso de acu­
mulación de capital en la agricultura moderna 
se agregan dos otros elementos complemen­
tarios:

i) La tendencia creciente a adoptar formas 
de contratación y rerp4meración de la fuerza 
de trabajo que excluyen prácticamente todo 
el ‘tiempo muerto' en su utilización y cuya ex­
presión principal es el aumento continuo de la 
proporción de trabajadores temporarios sobre 
el total de la mano de obra ocupada. Esto re­
presenta para las empresas una reducción efec­
tiva en sus gastos de mano de obra,^* y a la vez 
una transferencia al sector asalariado y cam­
pesino de parte de los costos de mantenimien­
to y reproducción de la fuerza de trabajo agríco­
la, más intensa cuando los salarios reales son 
decrecientes;

ii) la utilización, basada en el control de la 
propiedad agraria, del excedente de mano de 
obra para la formación de capital, principal­
mente en las áreas de frontera agrícola hacia 
donde se desplaza parte de la población rural 
a medida que se descompone la agricultura 
campesina como resultado de la consolidación 
de los segmentos modernos en las zonas ya in­
corporadas. Esta formación de capital, que asu­
me las más diversas modalidades (desmonte 
de tierras vírgenes, establecimiento de plan­
taciones, incorporación de cultivos o praderas, 
etc.) tiene un costo prácticamente nulo para 
las empresas, puesto que se basa en la conce­
sión a los ‘sin tierra' de derechos de explota­
ción —normalmente para la subsistencia fami­
liar— y en contrapartida de los cuales éstos 
desarrollan las actividades convenidas.

Es interesante notar además que la com­
presión de la remuneración de la fuerza de tra­
bajo agrícola no modifica en favor de la agri­
cultura tradicional las relaciones de costos ni 
restringe la utilización de la nueva tecnología 
en la moderna, como aparentemente debería

"̂ ^Aunque en algunos casos se haya observado una 
leve" tendencia al anrnento de los salarios nominales de 
esia categoría de trabogadores, las empresas se benelician 
dé una segunda fuente de economía, que es la derivada 
del no pago de las prestaciones sociales que habitualmente 
deben abonarse cuando se contratan trabajadores perma­
nentes.

ocurrir. Ello se debe tanto a las diferencias de 
productividad por hombre ocupado en ambos 
sectores como a la subvención de los costos de 
incorporación de la tecnología moderna a tra­
vés de los subsidios, exenciones, facilidades 
crediticias y otras ventajas que la favorecen. 
Esta reducción deliberada del costo de la tec­
nología moderna resta capacidad competitiva a 
la agricultura tradicional y limita la posibili­
dad de expansión del empleo agrícola, con las 
repercusiones ya indicadas sobre la distribu­
ción del ingreso.

Esta forma de articulación entre ambos 
tipos de agricultura suele coexistir, en algu­
nos casos, con un cierto grado de especializa- 
ción en la producción, orientándose la tradicio­
nal, y particularmente su estrato de economía 
campesina, hacia los rubros de menor rentabi­
lidad, generalmente de consumo masivo y de­
manda menos dinámica, cuyos precios son con­
trolados por razones de política económica. 
Como depende de las ¡relaciones entre precios 
y costos de producción, ello puede contribuir 
al empobrecimiento progresivo de este sector 
de productores, que no dispone de posibilida­
des alternativas de producción.

En otros casos, la articulación de la eco­
nomía campesina con la agricultura moderna 
se materializa también a través de las empre­
sas comerciales y agroindustriales que se desa­
rrollan simultáneamente con la expansión de la 
producción mercantil en el agro. El manejo 
monopsónico del mercado por parte de estas 
empresas constituye un elemento adicional de 
captación del excedente producido por el sec­
tor campesino, el que suele absorber los efectos 
de las variaciones de precios y de las crisis de 
sobreproducción eventualmente generadas.

Las distintas modalidades mencionadas 
tienden a reforzar la tendencia concentradora 
inherente al proceso de modernización, dada 
la progresiva preponderancia del capital en la 
función de producción de la agricultura mo­
derna y la creeiente participación de esta úl­
tima en la producción agrícola total.^^

^^Véase, por ejemplo, M. Urrutia, “Distribución del 
ingreso en Colombia”, en R e v is ta  In te r n a c io n a l  d e l  T ra ­
b a jo , Ginebra, O IT, marzo-abril 1976. No sólo se señala 
a llí que la distribución del ingreso agrícola habría empeo­
rado entre los años 30 y 60, sino que, contrariamente a lo
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Finalmente, cabría mencionar que la des­
composición de la agricultura tradicional cum­
ple con una tercera finalidad dentro del pro­
ceso de modernización, que es la de expandir el 
mercado interno. El hecho de que la concen­
tración-polarización^^ del ingreso tiende a agu­
dizarse no restringe el mercado interno reque­
rido por la expansión industrial. En efecto, da­
da la estructura de la producción industrial, la 
parte del mercado cuya expansión interesa es 
la directamente ligada a los sectores ‘dinámi­
cos’, es decir, los relacionados con la produc­

ción para exportación y para consumo de los 
grupos de medianos y altos ingresos. El creci­
miento de la agricultura moderna favorece di­
recta e indirectamente dichas actividades, ade­
más de contribuir marginalmente a la expan­
sión del mercado para los sectores Vegetati­
vos’ de la industria (alimentos, vestuario, etc.). 
Esto constituye un indicador adicional de la 
compatibilidad de las transformaciones que 
se están operando en el agro con respecto al 
proceso global de modernización de la econo­
mía latinoamericana.

V
Algunas conclusiones

Lo expuesto anteriormente permite ir perfi­
lando conclusiones de interés para la defini­
ción de ideas (jue permitan reorientar el desa­
rrollo agrícola de la región.

Primero, no sería la falta de recursos na­
turales y humanos ni de capacidad técnica de 
los agricultores lo que puede explicar las difi­
cultades de la agricultura latinoamericana para 
alcanzar mayores niveles de producción y, de 
esa manera, contribuir a solucionar los proble­
mas alimentarios, de empleo y otros que per­
sisten en el medio rural y en el urbano. Con 
excepción de algunos países, productos o co­
yunturas, la producción agrícola parece haber 
atendido los requerimientos de la demanda 
que efectivamente se materializó en los mer­
cados.

Es en el funcionamiento global de la agri­
cultura, y particularmente en su proceso de

ocuiTÍdo e ii el resto de los sectores, el ingreso de los 
jornaleros agrícolas y de los que explotan parcelas muy 
pequeñas habría disminuido en términos reales. En iMcxi- 
co, entre 1950 y 1960 se ha registrado una considerable 
disminución de los días por año que como proineclio 
trabajan los jornaleros, junto a una reducción del 6 por 
ciento en el nivel del salario mínimo en términos reales 
(véase J. Martinez Ríos, “Los campesinos mexicanos: 
perspectivas en el proceso de inarginalización”, en E l  
p e r f i l  d e  M é x ic o  e n  1980, México, UNAM, Siglo XXI, 
1972,

‘̂ '̂ Se habla de polarización para reflejar el progresivo 
distanciamiento entre los niveles extremos de la pirámide 
de distribución y el creciente qwíiauchamiento de su base, 
con un nivel absoluto de ingreso sumamente'bajo.

transformación más reciente que implica la 
“expansión de la agricultura moderna/descom- 
posición de la agricultura tradicional” —esbo­
zado sumariamente en las páginas anteriores— 
donde se encuentra la clave para la compren­
sión de la dinámica actual del desarrollo agrí­
cola latinoamericano.

Este proceso sigue una lógica que subya­
ce a los diversos fenómenos señalados y los 
torna coherentes desde la perspectiva de la 
expansión del segmento moderno, tanto a nivel 
de la agricultura como del conjunto de la eco­
nomía. Por lo demás, dicha lógica es consisten­
te con las formas de organización social que 
existen en la región y con las modalidades de 
articulación de las economías latinoamerica­
nas con la de los países centrales.

En este sentido, los diversos aspectos de la 
evolución agrícola latinoamericana constitu­
yen ‘engranajes’ del movimiento de expansión 
de la producción mercantil, coherentes con el 
proceso de acumulación de capital.

Como es evidente, estas consideraciones 
relativizan la eficiencia de los esfuerzos orien­
tados a corregir o mejorar aspectos parciales de 
la realidad latinoamericana, que no afectan los 
puntos neurálgicos que sustentan el funciona­
miento del régimen de producción agrícola en 
su conjunto.

Segundo, es difícil suponer que ía evolu­
ción ulterior del actual estilo de desarrollo 
agrícola, y en particular la de su segmento mo­
derno, pueda espontáneainenté eliminar las 
manifestaciones antisociales que le son inhe­
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rentes. Por el contrario, el funcionamiento del 
modelo sugiere que tales problemas pueden 
agravarse a mediano plazo y perdurar en ex­
ceso en la realidad económico-social latinoa­
mericana. El problema del empleo, por ejem­
plo, ni siquiera tiene una solución parcial den­
tro de la agricultura. Queda por responder la 
cuestión de hasta qué punto y en qué plazo el 
resto de las actividades económicas, también 
en proceso de modernización, y ya con un sec­
tor de servicios notablemente sobredimensio- 
nado, estarán en condiciones de absorber los 
excedentes de mano de obra agrícola. Y esjto 
dependerá en buena medida de las tendencias 
del crecimiento demográfico; como es sabido, 
la atenuación de este último depende básica­
mente de la baja de la tasa de natalidad; pero 
aquí se plantea una paradoja adicional; que 
dicha tasa no disminuirá decisivamente hasta 
que las ventajas del desarrollo lleguen en for­
ma evidente a los grupos marginales —urba­
nos y rurales—, lo cual es incompatible con la 
esencia del propio estilo.

Tercero, es evidente que a largo plazo el 
crecimiento económico supone necesariamen­

te la transformación de la agricultura tradicio­
nal. Como se ha mencionado, la declinación de 
la importancia relativa de la agricultura dentro 
del sistema económico y de la economía cam­
pesina, son expresiones de un mismo proceso 
—la industrialización de la economía— que 
conlleva la transformación de las estructuras 
empresariales y tecnológicas en el campo. El 
problema no radica, por lo tanto, en los cambios 
empresariales y tecnológicos que la supera­
ción de las condiciones de subdesarrollo agrí­
cola supone, sino en el carácter concentrador, 
excluyente y predatorio, que asume el proceso 
de modernización.

El desafío que se plantea consiste preci­
samente en encontrar fórmulas de transición 
de una agricultura tradicional a otra moderna 
que sea cmisintente con un mejor aprovecha­
miento del potencial productivo y con la eleva­
ción general del bienestar de la población. 
Desde una perspectiva de desarrollo, la solu­
ción de los actuales problemas supondría mo­
dificar los más importantes parámetros estruc­
turales sobre los cuales se ha apoyado el pro­
ceso de modernización.
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Planes versus 
planificación en 
la experiencia 
latinoamericana

Carlos A. de Mattos*

Las últimas dos décadas atestiguan un notable auge 
de diversas actividades desarrolladas en torno al 

tema de la planificación nacional en los países lati­

noamericanos; en lo fundamental, estas actividades 

se expresaron a través de la elaboración de distinto 

tipo de planes, de la creación de numerosos orga­

nismos especializados en la materia y de una in­

tensa discusión sobre alcances, contenidos, procedi­

mientos, modalidades, técnicas, resultados y pers­
pectivas de la planificación.

Desde sus orígenes la planificación estuvo 
vinculada a objetivos muy ambiciosos y encuadrada 

en una perspectiva relativamente optimista, razón 
por la cual generó expectativas muy amplias y segu­

ramente desproporcionadas en relación a lo que per­

m itían esperar las condiciones imperantes en cada 

país. En contraste con ello, en el tiempo transcu­

rrido desde entonces los mecanismos de planifica­

ción no operaron en la forma prevista y los resulta­
dos obtenidos no se situaron a la altura de los objeti­
vos inicialmente planteados. Todo esto condujo a 
un estado de frustración generalizada y de crecien­

te escepticismo en relación a las perspectivas de la 
planificación, lo que se puso de manifiesto en la 

controversia sobre la denominada crisis de la pla­
nificación.

Aun cuando mucho se ha escrito y discutido 

sobre esta supuesta crisis de la planificación, el tema 

en modo alguno parece estar agotado; por el contra­

rio, resulta razonable suponer que el análisis de las 
causas de la situación señalada permitirá avanzar en 

la discusión sobre el alcance y las perspectivas que 

la planificación puede tener en nuestros países. E l 

presente trabajo se sitúa en este terreno y se propo­
ne revisar las modalidades que la planificación ha 

adoptado en la experiencia latinoamericana en el 
transcurso de las últimas dos décadas y analizar 

cómo esas modalidades se han ubicado con rela­
ción a las específicas condiciones económicas, so­

ciales y políticas aquí imperantes.

* F u n c i o n a r i o  d e l  I L F E S .

I

Los orígenes de la 
planificación en 
América Latina

Aun cuando no es posible desconocer que a 
partir de mediados de siglo se habían iniciado 
trabajos de planificación en algunos países la­
tinoamericanos y que en el decenio de los años 
cincuenta ellos se habían incrementado, de­
be subrayarse que fue sólo en la década si­
guiente cuando estas actividades cobraron 
verdadero impulsod

De hecho, la aceptación generalizada a 
nivel oficial de la planificación como instru­
mento para ‘promover el desarrollo’ aparece 
estrechamente vinculada a las resoluciones de 
la Conferencia de Punta del Este de 1961. En 
el transcurso de la misma —que indudable­
mente marca un hito de singular importancia 
en la historia de la planificación en América 
Latina—, los representantes de la mayoría de 
los países aprobaron un conjunto de recomen­
daciones donde, luego de exponer una ambi­
ciosa lista de objetivos cuyo cumplimiento se 
consideraba necesario para hacer frente a los 
males que aquejaban a la región, se preconi­
zaba la necesidad de ‘programar’ el desarrollo.^ 
Este reconocimiento explícito de la necesidad 
de ‘programar’ el proceso socioeconómico tuvo 
indiscutible significación por cuanto contribu­
yó a superar una situación de resistencia 
generalizada hacia la planificación, resistencia 
originada en la connotación política que hasta 
entonces muchos gobiernos le atribuían, y 
que, obviamente, se encontraba vinculada a 
los orígenes y posterior desarrollo de la plani­
ficación en los países socialistas. Es precisa­
mente por esta resistencia a todo lo relacionado

^Véase CEPAL, “La planificación en América Latina”, 
en Boletín Ecomímico de América Latina, Voi. X II, N.‘* 2, 
octubre de 1967.

^E1 primer punto del capítulo “Requisitos básicos para 
el desarrollo” de la Carta de Punta del Este e,stablece: 
“Que se ejecuten, de acuerdo con los priucipios democrá­
ticos, programas nacionales de desarrollo económico y 
social, amplios y bien concebidos, encaminados a lograr un 
crecimiento autos uficiente". Consejo Interamericano 
Económico y Social, A/itmzü /)ara el Prof^reso. Documentos 
oficiales de la Reunión Extraordinaria, Washington, D.C., 
Unión Panamericana, 1961, p. 12.
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con la planificación que, por aquel entonces, 
se solía recurrir a la utilización del término 
menos controvertido de ‘programación’, aun 
cuando en definitiva se estaba dando a ambos 
términos un contenido equivalente.^

Las resoluciones de la Conferencia de 
Punta del Este dieron un decisivo impulso a 
las actividades vinculadas con la planificación 
en América Latina y contribuyeron a caracte­
rizar las modalidades y el contenido del pro­
ceso. En efecto, dicha conferencia, al definir 
las condiciones y los mecanismos de la Alianza 
para el Progreso, estableció que un plan de 
desarrollo constituía un prerrequisitc ineludi­
ble para la obtención del financiamiento ex­
terno pertinente. Esta necesidad de disponer 
de planes introdujo uno de los aspectos distin­
tivos de este capítulo de la historia de la pla­
nificación en nuestro continente. En definiti­
va, la Carta de Punta del Este y el estableci­
miento de la Alianza para el Progreso, signi­
ficaron el compromiso de implantar o fortalecer 
“sistemas para la preparación, ejecución y re­
visión periódica de los programas nacionales 
de desarrollo económico y social“ .̂  Esto a su 
vez significó, para cada uno de los países de la 
región, la necesidad de constituir o de refor­
zar los equipos técnicos capaces de elaborar 
tales ‘programas’.

Puesto que en la mayor parte de los casos 
las actividades de planificación tuvieron su 
comienzo efectivo en este período, la elabora­
ción de planes se presentó como una tarea rela­
tivamente nueva y, por lo tanto, carente de tra-

^Así, por ejemplo, uno de los primeros documentos 
de la CEPAL sobre el tema se titula In tro d u c c ió n  a la 
té c n ic a  d e  la  p r o g r a m a c ió n , México, Naciones Unidas, 
1955. Otro de los textos precursores de la época también 
recurre a esta expresión; es el caso de las notas de clase 
de lo.s cursos de Jorge Ahumada en la CEPAL, titulado.s 
T e o r ía  y  p r o g r a m a c ió n  d e l  d e sa rro llo  e c o n ó m ic o , Santiago 
de Chile, CEPAL, 1958. Similares consideraciones pue­
den hacerse con relación a la terminología empleada en 
las recomendaciones de la Conferencia de Punta del Este. 
Cabe señalar, sin embargo, que esta distinción que aquí 
fundamentalmente constituía un artificio .semántico, no 
tiene relación con la diferencia establecida por algunos 
autores (Bettelheim, por ejemplo) que utilizan la palabra 
planificación para referirse exclusivamente a la experien­
cia de los países socialistas, en tanto que reservan la de 
‘programación' para la de los países capitalistas.

^Véase Consejo Interamericano Económico y Social, 

o p . c it .

dición en el marco de las actividades tecnobu- 
rocráticas de los países latinoamericanos.® Por 
ello, para cumplirla fue necesario organizar o 
reorganizar las dependencias del sector públi­
co que debería llevar a cabo estas nuevas acti­
vidades, lo que planteó la necesidad de inte­
grar ios respectivos cuadros técnicos en un pe­
ríodo relativamente breve. De esta manera, en 
el momento en que los distintos países comen­
zaron a establecer sus sistemas de planifica­
ción, hizo su aparición el personaje del plani­
ficador, cuyos rasgos más destacados merecen 
ser considerados con cierto detenimiento, 
sobre todo por la incidencia que él habrá de 
tener en el resultado de las actividades que le 
corresponderá realizar.

a) El planificador y su ideología

El primer aspecto que debe destacarse —y 
seguramente el más importante—, es que el 
planificador de los años sesenta se encontraba 
vinculado a una corriente del pensamiento eco­
nómico latinoamericano que, a base de una in­
terpretación del proceso histórico de los países 
de la región y de una concepción del desarro­
llo económico, postulaba la necesidad de reali­
zar ciertas transformaciones en la estructura 
socioeconómica y sostenía además que la pla­
nificación era el medio más adecuado para lo­
grarlo.

Esta corriente, que tiene sus raíces y su 
expresión más destacada en los estudios, en las 
interpretaciones y en las propuestas de la 
CEPAL y, en particular, en los trabajos de Raúl 
Prebísch,^ se generó y consolidó al avanzar el 
período de la segunda postguerra, y adquirió 
bien pronto una significativa gravitación en el 
ámbito de los países latinoamericanos. De este 
modo, a partir de las formulaciones originales 
de Prebisch y de la CEPAL, se fue elaborando 
un cuerpo teórico en el que muchos economis­
tas y sociólogos latinoamericanos de la época

■̂ Véase CEPAL, “La planiticac'ión en América Latina”, 
o p . c i t . , p. 114.

*’Véanse, en especial, Raúl Prebisch, E l d e sa rro llo  
e c o n ó m ic o  d e  la  A m é r ic a  L a t in a  y  a lg u n o s  d e  su s  p r in c i­
p a le s  p r o b le m a s  (E/CN. 12/89/Rev.l), abril de 1950; y 
CEPAL, P ro b le m a s  te ó r ic o s  y p rá c tic o s  d e l  c r e c im ie n to  
e c o n ó m ic o  (E/CN. 12/221), setiembre de 1952.
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se apoyaron, y al que a su vez realizaron apor­
tes y contribuyeron a desarrollar. Tal es el caso, 
entre otros, de Jorge Ahumada, Celso Fuítado, 
Juan Noy ola, José Medina Echavarría, Aníbal 
Pinto, Osvaldo Sunkel, y otros.^

En el análisis de los principales proble­
mas que afectaban a las economías latinoameri­
canas dichos autores fueron definiendo una lí­
nea original de interpretación de los proble­
mas del desarrollo y el subdesarrollo; según 
Cardoso, “la CEPAL produjo ideas que, en su 
época, ayudaron a comprender algunos de los 
problemas centrales de la acumulación capita­
lista en la periferia y algunos de los obstácu­
los que se le anteponen”.®

Fundamentada en estas ideas, la CEPAL 
pasó a postular ciertas líneas de acción que 
constituyeron las bases de un modelo norma­
tivo para los países de la región. Los elementos 
centrales de este modelo estaban referidos 
principalmente a la necesidad de la industria­
lización, de la modernización de la agricultura 
y de la dinamización y diversificación del co­
mercio exterior. A todo esto debe agregarse que 
varios de los economistas que podrían consi­
derarse como adscritos a esta línea de pensa­
miento, y la misma CEPAL posteriormente, 
fueron más allá de las propuestas originales y 
—en el contexto de la lógica interna de dicho 
modelo— postularon la necesidad de realizar 
transformaciones estructurales como condi­
ción necesaria para superar la situación de 
subdesarrollo que afectaba a estos países.

Todo ello fue configurando una concreta 
ideologi(f sobre el desarrollo, la que general­
mente fue conocida bajo denominaciones co-

^Entre muchos otros testimonios al respecto pueden 
destacarse: Jorge Ahumada, En vez de la miseria, Santiago 
de Chile, Ed. del Pacífico, 1958; José Medina Echavarría, 
Aspectos sociales del desarrollo económico, Santiago de 
Chile, Ed. Andrés Bello, 1959; Aníbal Pinto, Chile, un 
caso de desarrollo frustrado, Santiago de Chile, Ed. 
Universitaria, 1958; Celso Furtado, Desenvolvimento e 
Subdesenvolvimento, Río de Janeiro, Fundo de Cultura, 
1961.

^Femando H. Cardoso, “La originalidad de la copia; 
la CEPAL y la idea de desarrollo” en Revista de la CEPAL, 
Santiago de Chile, segundo semestre de 1977, N.° 4, p. 40.

^Dejando de lado la intrincada discusión sobre el 
concepto mismo de ideología, en este trabajo se entenderá 
como tal “los puntos de vista basados en un sistema de 
valores y relativos a los problemas planteados por el

mo ‘corriente estructuralista’ y, también, ‘de- 
sarrollista’̂*̂ y como tal adquirió rápidamente 
una amplia difusión en América Latina, a través 
de innumerables libros, artículos, conferen­
cias, seminarios, polémicas, etc. La misma 
CEPAL primero, y posteriormente el ILPES, a 
través de numerosos cursos cuyo objetivo era 
contribuir a la formación de los cuadros técni­
cos latinoamericanos en el campo del desarro­
llo y de la planificación, contribuyeron a dar 
una difusión aún más amplia a esta manera de 
percibir la realidad latinoamericana y de enca­
rar las acciones futuras. Se generó así un cli­
ma intelectual al que se adscribió una parte 
importante del pensamiento socioeconómico 
de la época.

Es en el marco de esta concepción que se 
postula la necesidad de la planificación como 
medio para la realización del modelo de desa­
rrollo propuesto. De tal forma, durante este 
período en los países latinoamericanos la pla­
nificación surge y adquiere una indiscutible 
gravitación vinculada a una propuesta concre­
ta de desarrollo. Este hecho, ya reiteradamente 
analizado,“ tuvo una marcada influencia en la 
forma de definir la planificación y en la orien­
tación general de las actividades que enton­
ces se cumplieron en este campo.-

La situación imperante en ciertos medios 
vinculados a la vida intelectual y a la actividad 
política en la mayor parte de los países era muy 
propicia para la penetración de la ideología 
desarrollista y de sus procedimientos; la crisis

objetivo deseado del desarrollo social; puntos de vista que 
determinan las actitudes de los hombres, o sea su di.sposi- 
ción para adoptar algunos comportamientos en situaciones 
determinadas y su comportamiento efectivo en las cuestio­
nes sociales”, Adam SchafF, Traducción Ignasi Vidal San- 
íeliú. Historia y verdad, México, Ed. Grijalbo, pp. 209-210.

**̂ Al respecto, F.H. Cardoso expresa: “el pensamiento 
de la CEPAL generó ideologías y dio lugar a la acción, 
abriéndose a la práctica política” (F.H. Cardoso, op. cit., 
p. 38). Véanse también Albert O. Hirschman (1961), 
“Ideologías de desarrollo económico en América Latina", 
en A lbert O. Hirschman (ed.). Controversia sobre Latino­
américa, Buenos Aires, Ed. del Instituto, 1963, y Aldo 
Solari y otros. Teoría, acción social y desarrollo en 
América Latina, México, Siglo XX I Editores, 1976, espe­
cialmente pp. 585 y ss.

“ En el informe de un importante Seminario realizado 
en 1965 se afirma: “...en el caso latinoamericano la plani­
ficación ha venido a ser considerada como el instrumento
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económica que estaba teniendo profundas re­
percusiones políticas (téngase en cuenta la di­
fícil evolución de ciertos modelos populistas, 
la situación de insurgencia interna que vivían 
muchos países, la aparición de la primera na­
ción socialista latinoamericana, etc.) determi­
naba un campo sumamente fértil para el avan­
ce de este clima intelectual. Claro está que es­
to no debe ser exagerado, puesto que la gravi­
tación efectiva del pensamiento desarrollista 
solamente alcanza a algunos círculos intelec­
tuales, como ocurre con ciertos grupos vincu­
lados al campo de las ciencias sociales y a las 
actividades políticas. Al mismo tiempo, y en 
tanto este clima intelectual se fue ampliando, 
los postulados de la CEPAL y de la corriente 
desarrollista también comenzaron a ser persis­
tentemente atacados y combatidos, tanto desde 
la derecha como desde la izquierda.^^

En la medida en que fueron ganando di­
fusión y popularidad estas ideas influyeron, 
por una parte, en la constitución de los siste­
mas de planificación y, por otra, en el conteni­
do mismo de los planes. De manera que cuando 
en 1961 la Conferencia de Punta del Este es­
tableció sus recomendaciones, lo hizo bajo el 
influjo de estas ideas y de este clima intelec­
tual; como ya se ha señalado, la Carta de Pun­
ta del Este preconizó la necesidad de la rea­
lización de cambios estructurales y, en cierta 
forma, legitimó el empleo de la planificación 
como medio para promover el desarrollo.

Cuando, para cumplir con estas recomen­
daciones, los gobiernos debieron abocarse a la

fundamental para superar la condición de subdesarrollo, 
transición que supone cambios institucionales y de estruc­
tura económica muy profundos”. ILPES, Discusiones 
sobre planificación, México, Siglo X X I Editores, 1966, p. 
13. Por su parte. Germánico Salgado al referirse a las 
tareas de planificación en América Latina, ha señalado: 
“Desde sus orígenes estuvo ligada a una interpretación del 
subdesarrollo (y del desarrollo) cargada de un contenido 
político. Este contenido justifica la disciplina que ella 
supone. Se deriva de un análisis de la sociedad, que 
postula una política de desarrollo basada en el cambio 
estructural, una de cuyas consecuencias es la transferen­
cia del poder económico a los grupos empresariales 
modernos y el Estado”, Germánico Salgado, Los primeros 
esfuerzos de planificación en América Latina. Notas 
sobre una experiencia, edición mimeogratiada, 1968.

^^Véanse F.H. Cardoso, op. cit., y A. Solari y otros, op. 
cit.

tarea de crear organismos de planificación y, 
por consiguiente, a*reclutar planificadores pa­
ra integrar los respectivos equipos técnicos, 
recurrieron principalmente a una oferta de téc­
nicos que procedía del ámbito de este clima 
intelectual.

Cuando los especialistas reclutados asu­
mieron sus funciones como planificadores, lo 
hicieron acompañados de todo su bagage de 
opiniones y convicciones personales que, 
como ya se ha dicho, en última instancia supo­
nía una ideología de cambio social. De allí que 
pueda afirmarse que los planificadores de la 
década de los años sesenta no fueron meros 
planificadores, sino que, esencialmente, fue­
ron planificadores del desarrollo. Planifica­
ción y desarrollo pasaron de este modo a ser los 
componentes inseparables de una manera de 
encarar el diseño y la conducción del proceso 
de política económica. Durante este período 
alcanza su apogeo la figura del planificador 
concebido como agente de cambio social, tan 
frecuentemente idealizada en cierta literatura 
de esa época.

En todo caso, cabría' preguntarse cómo se 
reclutó y por qué este tipo de planificador. A 
este respecto puede señalarse que la tarea de 
reclutamiento se cumplió sin que se asignase 
—más allá de ciertos límites relativamente am­
plios— una consideración especial al análisis 
de lo que los futuros planificadores pensaban 
acerca de la orientación que debía darse al pro­
ceso de política económica, así como tampoco 
a la concepción que tenían sobre la planifica­
ción. En otras palabras, no hubo mayor interés 
en identificar el grado de adhesión que los fun­
cionarios a reclutar podían tener con el funda­
mento ideológico de las decisiones que los 
agentes que detentaban el poder estaban dis­
puestos a adoptar. De alguna manera, esta 
forma de actuar estuvo influida por una con­
cepción que atribuía un carácter relativamente 
neutro a la planificación^^ y que, consecuen­
temente, tenía una visión marcadamente tec­
nocràtica sobre la función del planificador.

Al procederse de esta manera se omitió 
tomar en cuenta que, por encima de la coinci­
dencia en torno a ciertos postulados amplios

l̂ Véase una discusión sobre ia supuesta neutralidad de 

la planificación en Aldo Solari y otros, op. cit., pp. 588 y ss.
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—generalmente relacionados con indicadores 
del nivel de bienestar como los que, por otra 
parte, preconizaba la Carta de Punta del Este— 
resultaba de fundamental importancia el acuer­
do en torno a la orientación que se deseaba dar 
al proceso. Por ejemplo, ello significó sosla­
yar el hecho de que si bien resulta posible lo­
grar la coincidencia de todos los protagonistas 
de un cierto proceso en tomo a objetivos ge­
nerales como el mejoramiento de la distribu­
ción del ingreso, tal coincidencia suele desa­
parecer cuando se caracteriza la orientación 
del proceso concreto que será necesario cum­
plir para el logro de tales objetivos y, más aún, 
cuando se definen los respectivos instmmen- 
tos de política económica y es posible evaluar 
su costo concreto. Entonces se comprueba que 
si no existe un fundamento ideológico común 
comienzan a surgir profundas y, en la mayor 
parte de los casos, insuperables discrepan­
cias,^^

Al haberse procedido en esta forma no hu­
bo mayores obstáculos para que los planifica­
dores reclutados proviniesen de las filas de la 
corriente desarrollista, máxime cuando en 
general sus postulados coincidían con los de la 
Alianza para el Progreso, y cuando, además, 
ésta era uno de los destinatarios más importan­
tes de los planes que debían ser elaborados. 
Cabe entonces preguntarse acerca de cuál fue 
la influencia que tuvo esta concepción en las 
actividades de planificación cumplidas duran­
te este período.

b) Los planificadores y el contenido 
de los planes

Para analizar la influencia que tuvo esta 
concepción en las actividades de planificación, 
parece conveniente ubicar previamente el 
papel que la ideología de los diversos agentes 
implicados puede tener en el proceso de pla­
nificación, Para ello, conviene comenzar seña­
lando que toda decisión de planificar se origi­
na en una visión o imagen que un conjunto de 
agentes tiene sobre el futuro de una determi-

Véase Edgardo Boeninger, ProceíOí sociales, planifi­
cación y políticas públicas, Santiago de Chile, ILPES 
(mimeografiado), pp. 75 y ss.

nada entidad. Esta imagen, que se plantea co­
mo objetivo final del proceso, se contrapone a 
una situación actual que, en mayor o menor 
grado, se considera insatisfactoria. Ella expre­
sa las intenciones y aspiraciones que los 
agentes que la sustentan tienen en relación al 
futuro de la entidad considerada y refleja un 
sistema de juicios de valor sobre la estructura y 
el funcionamiento de la misma; siendo así, to­
da imagen-objetivo se apoya en la ideología de 
los agentes que la han propuesto, y hace refe­
rencia, con mayor o menor precisión según los 
casos, a un concreto estilo de desarrollo*^ que 
se desea adoptar. Consecuentemente la orien­
tación de un proceso de planificación —y, en 
particular, de un plan— surge del contenido 
de dicha imagen.

Toda vez que los agentes que controlan el 
proceso de decisiones han esbozado una 
imagen y establecido su determinación de 
hacerla realidad, las actividades iniciales del 
proceso de planificación estarán orientadas a 
identificar el sistema de acciones que configu­
rarán la estrategia que deberá adoptarse para 
lograr el cumplimiento de la imagen. Habida 
cuenta de que se trata de un problema de pla­
nificación, la identificación de este conjunto 
de acciones tendrá que contemplar que ellas 
sean eficientes, coherentes entre sí, compati­
bles con la realidad y consistentes con la ima­
gen; para lograr el cumplimiento de estas con­
diciones será necesario apoyarse en algún 
marco teórico sobre la estructura y el funciona­
miento de la entidad a planificar.

Aun cuando en la práctica de la planifica­
ción latinoamericana tales fundamentos teóri­
cos generalmente han quedado circunscritos a 
elementos de teoría económica, lo deseable 
sería que ellos estuvieran referidos en forma 
comprensiva y coherente al funcionamiento de 
la sociedad en su conjunto; dicho de otra

*®A1 respecto afirma Jorge Graciarena: “,,,un estilo es 
la modalidad concreta y dinámica adoptada por un sistema 
social en un ámbito definido y en un momento histórico 
determinado”. Y más adelante agrega: “...un estilo es la 
estrategia de una coalición de fuerzas sociales que impo­
nen sus objetivos e intereses hasta que se agota por sus 
contradicciones implícitas”. Véase Jorge Graciarena, “Po­
der y estilos de desarrollo. Una perspectiva heterodoxa”, 
en Revista de la CEPAL, N." 1 Santiago de Ghile, primer 
semestre de 1976.
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manera, que las acciones propuestas se apoya­
ran en una teoría general de la sociedad toda 
vez que pudiese disponerse de ella. No es di­
fícil comprobar que este enfoque restrictivo 
del marco teórico adoptado constituyó una im­
portante limitación de las estrategias propues­
tas, en tanto ello implicó considerar sólo el 
comportamiento del sistema económico y, con­
secuentemente, subvalorar los efectos de la in­
cidencia de las acciones propuestas en térmi­
nos sociales y políticos.^®

Los fundamentos teóricos escogidos tie­
nen que ser compatibles con la ideología de los 
agentes que sustentan la imagen, en tanto se 
supone que deben servir de base para las 
decisiones que aquéllos habrán de adoptar 
sobre las acciones del proceso; esto es funda­
mental para lograr la necesaria corresponden­
cia entre la propuesta de acción y la acción real.

Este marco teórico constituye el punto de 
apoyo para todas las actividades que se cum­
plen para definir las acciones de planificación: 
análisis de la situación actual y formalización 
del correspondiente modelo analítico, forma­
lización del modelo normativo basado en la 
imagen, realización de diagnósticos y diseño 
de la estrategia.^^

Considerando las interrelaciones existen­
tes entre estas diversas actividades es posible 
percibir la fundamental importancia que tiene 
la ideología en la configuración y formaliza­
ción del proceso de planificación. Como en 
todo contexto socioeconómico coexisten dife-

^®En este sentido parece inobjetable la siguiente afir­
mación de Octavio lanni, con todas las implicancias que 
ella tiene: “...las dos instancias fundamentales de la 
planificación son la estructura económica y la estructura 
política. Pero los planificadores no tratan, en general, 
sino de las relaciones y procesos relativos a la estructura 
económica. Sin embargo, las relaciones y procesos polí­
ticos también están siempre envueltos en la misma confi­
guración. Por lo tanto, puede decirse que, en última 
instancia, la planificación es un proceso que comienza y 
termina en el ámbito de las relaciones y estructuras de 
poder”, Octavio lanni. Estado e planejamento económico 
no Brasil (1930-1970), Río de Janeiro, Ed. Civilíza^ao 
Brasileira, 1971, p. 310.

^^En esta revisión, en líneas generales se han mante­
nido las denominaciones establecidas por Jorge Ahumada 
para las diferentes actividades del proceso de planifica­
ción. Véase Jorge Ahumada, “Notas para una teoría gene­
ral de la planificación”, en Cuadernos de la Sociedad 
Venezolana de Planificación, Caracas, marzo de 1966, 
vol. IV , Nos. 4-5.

rentes ideologías sustentadas por distintos gru­
pos de agentes, también coexisten diversas 
imágenes-objetivo; ello implica también la 
necesidad de escoger entre diferentes marcos 
teóricos;^® un ejemplo claro de esta coexisten­
cia de ideologías, imágenes y marcos teóricos 
alternativos, lo brindan los programas de 
acción presentados por diferentes fuerzas polí­
ticas en el caso de las sociedades organizadas 
institucionalmente bajo las formas de la demo­
cracia representativa.

Ahora bien, en situaciones de relativa 
estabilidad política, de las numerosas imáge­
nes coexistentes en una sociedad nacional, 
hay sólo una que, en cada momento histórico, 
tiene real viabilidad política; es la que susten­
tan los agentes que controlan el proceso efec­
tivo de toma de decisiones o deeisores.^®

En el marco de las consideraciones pre­
cedentes interesa analizar qué ocurrió en los 
países latinoamericanos cuando se comenza­
ron a elaborar los primeros planes de la época 
de la Alianza para el Progreso, en el enten­
dido de que este período tuvo una influencia 
fundamental en la evolución posterior de la 
planificación en esta región. Ante todo debe 
señalarse que aun cuando entonces se había 
admitido la necesidad de elaborar planes, ello 
no quería decir que se hubiera aceptado la 
idea de la necesidad de la planificación; en 
lo escencial, podría afirmarse que se carecía de 
una cabal comprensión acerca del real alcance 
de lo que significaba planificar.

Por otra parte, aun cuando es indiscutible 
que los gobiernos latinoamericanos formal­
mente habían aceptado el contenido de la Carta 
de Punta del Este, tampoco es menos cierto que 
en la práctica no mostraban una efectiva dispo­
sición para llevar a cabo las medidas allí reco­
mendadas, máxime cuando algunas de estas 
medidas tenían un alto costo social que, en 
muchos casos, afectaba directamente los inte­
reses de las propias bases de sustentación po-

^®Obviamente, ello implica reconocer la importancia 
del condicionamiento ideológico que afecta a la teoría 
social y, en particular, a la teoría económica. Sobre este 
particular, véase Ronald L. Meek, Economics and Ideology 
and other Essays, Londres, Chapman and Hall, 1967, y 
un análisis referido a la experiencia latinoamericana en 
Aldo Solari y otros, op. cit.

Véase Jorge Graciarena, op. cit.
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lítica de dichos gobiernos.^® El análisis de la 
situación imperante en los países de la región 
permite comprobar que la mayor parte de los 
gobiernos latinoamericanos, en la práctica, 
tenía una concepción considerablemente dife­
rente de la de los planificadores acerca de cuál 
debía ser la orientación y el contenido del pro­
ceso de política económica. En definitiva, se 
trataba de una diferencia de carácter ideoló­
gico que se traducía en una distinta imagen- 
objetivo, aun cuando en muchos casos ésta no 
estuviese claramente enunciada.

En estas circunstancias, cuando existía 
cierto respaldo formal a las resoluciones de la 
Conferencia de Punta del Este y cuando, por lo 
general, los agentes que controlaban el proceso 
de decisiones no establecían directivas preci­
sas para el diseño del modelo normativo que 
tenían como meta, los planificadores encara­
ron la elaboración de los planes encomenda­
dos a base de las directivas que emanaban de 
tales resoluciones y de sus propias conviccio­
nes.^  ̂ Quiere ello decir que la actividad del 
planificador se centró en la elaboración de pla­
nes, actividad que cumplió siguiendo una 
cierta ortodoxia metodológica que se analizará 
más adelante; y esta actividad fue encarada con 
el fundamento de la ideología a la que ellos se 
adscribían y el apoyo de los marcos teóricos 
compatibles con esta ideología.

En función de estos fundamentos el plani­
ficador elaboró y planteó una imagen de cam­
bio social, que conducía a polarizar sus preocu­
paciones en las acciones a mediano y a largo 
plazo, y tendía a relegar a un segundo plano la 
atención sobre los problemas coyunturales y 
sobre las acciones a corto plazo.^^

Aun cuando los planes así elaborados mu­
chas veces fueron formalmente aprobados, só­

lo en muy pocos casos llegaron a la fase de 
ejecución. La causa fundamental de ello se 
sitúa en las diferencias ideológicas existentes 
entre decisores y planificadores. En efecto, en 
tanto los planes eran documentos útiles para 
respaldar ciertas gestiones para obtener ayuda 
financiera externa, los decisores no tenían ma­
yores objeciones en utilizarlos e, incluso, en 
darles su aprobación. Sin embargo, cuando se 
trataba de comenzar a ejecutarlos, para lo cual 
era necesario adoptar y aplicar las medidas de 
política económica propuestas por el plan, las 
discrepancias entre la concepción de los plani­
ficadores y la de los decisores afloraba rápida­
mente, En función de esas discrepancias que, 
como ya se ha dicho, en última instancia eran 
discrepancias ideológicas y, por lo tanto, se 
traducían en desacuerdo en cuanto a la estrate­
gia de desarrollo, los decisores no adoptaban 
las decisiones propuestas por los planificado- 
res; en consecuencia, la etapa de ejecución 
iniciaba un proceso indefinido de posterga­
ciones y, a la larga, el plan pasaba a transfor­
marse en letra muerta.

En síntesis, cuando la seductora idea de la 
planificación, hasta entonces un tanto abstrac­
ta y elusiva, comenzó a adquirir concreción a 
través de un conjunto de propuestas para la po­
lítica económica, la supuesta viabilidad políti­
ca del plan se fue reduciendo rápidamente.

Durante esta etapa, la consideración fun­
damental de que la planificación es una forma 
de conducir el proceso político fue dejada de 
lado. De hecho, los planificadores tendieron a 
ignorar la importancia que tiene la ideología 
de los agentes que controlan el proceso y, al 
hacerlo, transformaron su actividad —como 
señala Foxley— en un mero ejercicio teórico.^

Mientras tanto, sin embargo, en la mayor

^^Véase Aldo Solari y otros, o p , c it . , pp. 593 y ss.

re.specto, afirman Cibotti y Bardeci: “...el político 
no bacía explícitos sus objetivos para ser volcados en el 
plan y ante la carencia de definiciones claras, el plani­
ficador introducía sus propias ideas". R. Cibotti y O. J. 
Bardeci, U n e n fo q u e  c r í tic o  d e  la  p la n if ic a c ió n  e n  A m é r ic a  
L a t in a , Santiago de Chile, ILPES (mimeografiado), 1970. 
Véase también CEPAL, “La planificación en América 
Latina”, o p . c i t . , p. 121.

^^Haciendo referencia a este problema, Cibotti y Bar­
deci expresan; “E l planificador, generalmente, presen­
taba un cuadro de soluciones basadas en una concepción 
estructuralista del desarrollo que no ponía remedio in­

mediato a los síntomas que preocupaban al político. E l 
carácter que aquél le asignaba a los problemas, se enca­
minaba a la raíz de los mismos y a la necesidad de un 
cambio en el patrón de desarrollo. Esto tenía, desde el 
ángulo del político, el inconveniente de no brindar un 
remedio rápido para conjurar las situaciones críticas y, por 
otro lado, las propuestas de cambio afectaban a los 
intereses de los grupos dominantes y esto agravaba aún 
más las dificultades que enfrentaba el poder político”, R. 
C ibotti y O. J. Bardeci, o p . c it . , p. 6.

^^Según Foxley, “...este proceso no ha pasado de 
constituir un ejercicio teórico, en el que participaban
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parte de los casos el proceso cotidiano de po­
lítica económica de cada país prosiguió sin so­
lución de continuidad y sin que la acción de los 
equipos de planificaeión lo modificara signi­
ficativamente. Esto es, como en el pasado, ese 
proceso cotidiano de política económica conti­
nuó a cargo de los organismos de la adminis­
tración pública que tradicionalmente habían 
desempeñado esta funeión; es el caso de los 
ministerios de hacienda, de las direcciones de 
presupuesto, de los bancos centrales, etc. Al 
mismo tiempo, las oficinas de planificación, 
que habían hecho su irrupción con inusitado 
ímpetu en los cuadros de la administración 
pública de los países, no lograron llegar a de­
sempeñar el papel que teóricamente se les ha­
bía asignado y, en muchos casos, pasaron a 
vegetar en un anodino segundo plano.

Al margen de estas consideraciones, debe 
señalarse que en algunas pocas ocasiones hubo 
coincidencia ideológica entre los decisores y 
los planifícadores y en que los procesos res­
pectivos muestran que se comenzaron a adop­
tar algunas de las medidas de política econó­
mica propuestas por los planes; sin embargo, 
por otros factores más relacionados con las 
concretas condiciones económicas, sociales y 
polítieas imperantes en los respectivos países, 
aun cuando también con los procedimientos y 
métodos de planificación adoptados que se 
analizarán más adelante, el área de viabilidad 
política de los planes se fue reduciendo a lo 
largo del propio proceso y, al final, aquí tam­
bién los planes fueron dejados de lado.

Resumiendo: como consecuencia de la 
carencia o de la reducción del área de viabili­
dad política de los planes puede observarse 
que desde comienzos de la década de los años 
sesenta numerosos países latinoamericanos 
contaron con planes, pero carecieron de efecti­
vos procesos de planificación basados en tales 
planes.^ Este distingo entre plan y planifica­

ción es importante para analizar el problema 
que aquí se desea plantear, en el entendido de 
que el primer término hace referencia a un 
documento formal, en tanto que el segundo se 
relaciona con un proceso político de toma de 
decisiones y de acciones concretas. Y es jus­
tamente este hecho, la disponibilidad de pla­
nes y la ausencia de procesos de planificación, 
en donde tiene su origen y fundamento prin­
cipal la controversia sobre la crisis de la plani­
ficación. A la luz de las consideraciones ante­
riores, parece más razonable sostener que lo 
que entró en crisis no fue la planificación como 
tal, sino una determinada forma de concebir la 
planificación vinculada a una cierta concep­
ción (ideología, imagen, modelo, estilo, teoría, 
estrategia) del desarrollo que carecía de via­
bilidad en las condiciones objetivas imperan­
tes en esa circunstancia histórica en América 
Latina.

c) Los planificadores y los procedimientos 
de planificación

Un segundo aspecto que interesa analizar 
para el caso de la experiencia latinoamericana 
de planificación de este período es el referente 
a los procedimientos, métodos y técnicas de 
planificación adoptados para el cumplimiento 
de las tareas pertinentes. Al respecto puede 
afirmarse que los equipos de planificación que 
desempeñaron estas actividades en los países 
latinoamericanos en el período considerado 
—tanto por su formación profesional como por 
su experiencia previa—, se adscribían básica­
mente a la concepción que se aplicaba en los 
procesos de planificación que se estaban lle­
vando a cabo entonces en algunos países capi­
talistas de Europa Occidental, como, entre 
otros, Francia, Holanda, los países nórdicos, 
etcétera.

La modalidad que la planificación allí

casi exclusivamente los técnicos en la materia, y cuya 
etapa más importante consistía en elaborar un documento 
(el plan)". Alejandro Foxley, E s tr a te g ia  d e  d e sa rro llo  y  
m o d e lo s  d e  p la n if ic a c ió n , México, Fondo de Cultura 
Económica, 1975, p. 18.

^^Al respecto, Prebisch, en una temprana evaluación 
de la experiencia de planificación en los países latinoame­

ricanos, afirma: “E l avance más significativo se ha reali­
zado sobre todo en el primer aspecto; el de la formulación 
del plan. Mucho menor ha sido el progreso en la planifica­
ción propiamente dicha, si bien en el seno de los gobier­
nos comienza a manifestarse un claro reconocimiento de 
la significación de este hecho”. Raúl Prebisch, H a c ia  u n a  
d in á m ic a  d e l  d e sa rro llo  la tin o a m e r ic a n o , México, Fondo 
de Cultura Económica, 1963.
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había adoptado, una vez superados los princi­
pales problemas emergentes de la guerra, 
constituía una respuesta funcional al tipo de 
problemas que se presentaban en estas socie­
dades; caracterizadas por una situación institu­
cional sumamente consolidada y estable y por 
un nivel relativamente alto de desarrollo. En 
el marco definido por los parámetros de esta 
realidad, la planificación constituía un instru­
mento adecuado para lograr corregir o para 
reforzar ciertas tendencias comprobadas en el 
funcionamiento del sistema sin que —en la 
mayor parte de los casos— se plantease la 
necesidad de grandes transformaciones estruc­
turales. Como tal, la planificación era esencial­
mente de tipo indicativo y tenía el carácter de 
un instrumento de ajuste.^^

Esta forma de planificación —que, en sus 
aspectos formales generales, se inspiraba di­
rectamente en los métodos y técnicas desarro­
llados por los países socialistas y, especialmen­
te, por la URSS— concentró sus esfuerzos en 
la tarea de elaborar un plan, concebido como 
un documento de carácter global y totalizador, 
que tenía la finalidad de servir de marco de 
referencia para orientar y controlar la trayec­
toria de las diversas variables a lo largo del 
período de planificación. Esta experiencia fue 
estableciendo una cierta ortodoxia en cuanto a 
los proc‘edimientos de la planificación; en ella 
el plan se ubicaba como el elemento básico del 
procesó. A partir de allí era difícil concebir a la 
planificación si no se la relacionaba a este do­
cumento, al que en adelante denominaremos 
plan-libro, que se situaba como elemento ini­
cial y central del proceso.

Esta ortodoxia también implicaba a los 
métodos y a las técnicas de planificación, que 
igualmente se trasplantaron a la experiencia 
latinoamericana sin ser objeto de mayor adap­
tación previa. Tal es el caso, por ejemplo, del 
método de planificación por etapas para la 
elaboración del plan y de ciertos tipos de mo­
delos macroeconómicos directamente inspira­
dos en los utilizados por la escuela de Tinber- 
gen; también es el caso de las técnicas de 
insumo-producto cuyo empleo fue postulado 
sistemáticamente como instrumento para rea-

Véase A. Foxley, o p . c it . , p. 15.

lizar la desagregación sectorial del plan, sin 
dar mayor relevancia, por ejemplo, a su escasa 
utilidad para la previsión económica en aque­
llos casos en que se proyectaba llevar a cabo 
significativas modificaciones estructurales.

Estos procedimientos, métodos y técnicas 
eran sumamente conocidos y gozaban de consi­
derable aceptación en América Latina; si se 
revisan los textos sobre planificación elabora­
dos durante este período en los países latino­
americanos, puede comprobarse en seguida 
cómo ellos se inspiraban en los antecedentes 
derivados de la experiencia europea.^® De igual 
manera, si se examina la bibliografía más di­
fundida y utilizada por los planificadores 
latinoamericanos, se podrá observar que bási^ 
camente estaba constituida por textos elabora­
dos por quienes habían sustentado o colabora­
do en la experiencia de planificación de dichos 
países europeos-^"  ̂ Siendo éstos los procedi­
mientos conocidos y aceptados en la materia, 
los planificadores latinoamericanos trataron 
de implantarlos en nuestros países.

En consecuencia, y resumiendo los aspec­
tos analizados hasta aquí, puede observarse 
que los postulados de cambio social y los pro­
cedimientos de la planificación de ajuste, se 
vertebraron en las actividades de planificación 
que se desarrollaron en la mayor parte de los 
países latinoamericanos. En definitiva, ello 
significó hacer uso de los procedimientos de la 
planificación que se empleaban en los proce­
sos de ajuste al servicio de una concepción que 
implicaba una planificación para llevar a cabo 
un proceso de cambio.

En estas circunstancias, el plan-libro re­
sultó un instrumento excesivamente rígido y 
estático frente a los requerimientos de una 
realidad altamente inestable y cambiante, co­
mo era (y es) el caso de la de los países latino­
americanos. El plan-libro presupone como

^Véanse, por ejemplo, CEPAL, In tro d u c c ió n  a la 
té c n ic a  d e  la  p ro g ra m a c ió n , o p . c it .; Jorge Ahumada, 
T e o r ía  y  P ro g ra m a c ió n  d e l  d e sa rro llo  e c o n ó m ic o , o p . c it.;  y 
Pedro Vuskovic, T é c n ic a s  d e  p la n if ic a c ió n , Santiago de 
Chile, ILPES, 1965.

^^Que es el caso, por ejemplo, de las obras de Fierre 
Massé, Jan Tinbergen, H. Chenery, V. Marrama, y otros; 
una revisión de los catálogos de la época de las principales 
editoriales de habla española especializadas en la materia 
permite corroborar esta afirmación.
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hipótesis implícita la permanencia y la validez 
a mediano plazo de las metas, del comporta­
miento previsto para las diversas variables 
consideradas, de la estrategia y de las medidas 
de política económica propuestas; ello impli­
ca, a su vez, ciertas constancias en la entidad 
objeto de planificación que resulta difícil­
mente concebible para el caso de un país 
subdesarrollado.^ La historia de ese período se 
encargó de demostrar que no era posible supo­
ner tales constancias y que, en consecuencia, la 
mayor parte de los planes morían apenas 
nacidos.

Aun en aquellos casos en que existió cier­
ta coincidencia entre la imagen de los planifi­
cadores y la de los agentes que controlaban el 
proceso de toma de decisiones, los procedi­
mientos basados en la concepción del plan- 
libro no resultaron adecuados para la conduc­
ción de un proceso tan lleno de contradicciones 
como las que caracterizan a un país capitalista 
periférico.^^ La misma publicación total del 
plan, al difundir de antemano las principales 
acciones que deberían irrumpir a lo largo del 
horizonte de planificación, contribuía a gene­
rar desde el comienzo del proceso conflictos 
mayores que los que cada medida de política 
económica individualmente considerada po­
día provocar, lo cual, en definitiva, reducía el 
área de viabilidad política de cada una y de to­
das esas acciones.^® Los grupos cuyos intere­
ses se consideraban lesionados por los cam­
bios propuestos tendieron a organizarse anti­
cipadamente para combatir la aplicación del 
plan al conocer el contenido de las acciones 
previstas. En la medida en que estos grupos

^^Hoy día es habitual que los planificadores rechacen 
esa rigidez del plan-libro. Dice, por ejemplo, Joáo Paulo 
dos Reis Velloso, ex M inistro de Planificación de Brasil: 
“En suma, vamos a pensar en un planeamiento vuelto hacia 
los resultados, y preocupado por la ejecución coordinada 
de los programas, reconociendo la imprevisibilidad de las 
magnitudes globales, implicadas en la crisis mundial, y 
utilizando indicadores para cosas específicas, en un pro­
ceso de revisión continua”. Actualidade do I I  PND, 
IBGE, San Pablo, diciembre de 1975.

^^Considérense, como ejemplo, los diferentes proce­
dimientos utilizados en la experiencia de Perú de 1968 en 
adelante para conducir un proceso de política económica 
con importantes transformaciones socioeconómicas.

Véase ILPES, D is c u s io n e s  so b re  p la n if ic a c ió n , op. 
c i t . , especialmente pp. 14 y ss.

expresaban una fuente efectiva de poder, su 
oposición fue restringiendo la posibilidad de 
ejecución del plan.

En síntesis, el análisis realizado hasta 
aquí permite arribar a la conclusión de que las 
tareas de planificación, en su etapa inicial, 
estuvieron marcadas por los siguientes dos 
aspectos que contribuyeron a restarles efectivi­
dad y que, en cierta forma, las condenaron 
desde sus orígenes:

a) En buena parte de los casos la imagen- 
objetivo que los planificadores adoptaron como 
base de los planes no era compatible con las 
condiciones económicas, sociales y políticas 
imperantes en esa circunstancia histórica y no 
se adecuaba a la intencionalidad concreta de 
los agentes que controlaban el proceso de toma 
de decisiones; de esta manera, carecía de 
viabilidad política.

En última instancia, esto significa que 
entonces no existían condiciones para llevar a 
cabo un proceso de planificación articulado 
en torno a una imagen de contenido desarro- 
llista; ello, sin embargo, no importa aflrmar la 
ausencia de condiciones para planificar a base 
de imágenes con otro contenido, lo que, como 
se verá, ocurrió posteriormente.

b) Los procedimientos adoptados se inspi­
raban en una concepción de planificación de 
ajuste que, si bien podía resultar funcional en 
las condiciones prevalecientes en los países 
desarrollados, no se adecuaban a la situación y 
a la dinámica social de los países subdesarro­
llados.

Otros factores, como la ausencia de me­
canismos operativos en los sistemas de planifi­
cación, la inadecuada coordinación entre pla­
nes y presupuestos del sector público, la au­
sencia de proyectos, la inexistencia de siste­
mas de información estadística apropiados, la 
institucionalización prematura de la planifica­
ción, etc., tambiéri fueron señalados como cau­
sas de la modestia de los resultados logrados 
por la planificación latinoamericana durante 
este período.^^ Sin embargo, el análisis reali­
zado precedentemente tendía a mostrar que 
la incidencia de tales factores es marginal y que

^^Véanse, en especial, CEPAL, “La planificación en 
América Latina”, o p . c it . , pp. 120 y ss., e ILPES, D is c u ­
s io n e s  so b r e  p la n if ic a c ió n ,  o p . c it . , pp. 37 y ss.
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las razones de fondo no radican allí, sino bási­
camente en las restricciones impuestas por las 
condiciones económicas, sociales y políticas 
que imperaban en los respectivos países.

Las consideraciones hasta aquí expuestas 
no implican desconocer que el proceso cum­
plido durante este período tuvo aspectos in­
discutiblemente positivos, aun cuando no es 
el propósito de este trabajo revisar esos logros, 
lo que, por otra parte, numerosos estudios ya

se han dedicado a explorar pormenorizada- 
mente; en todo caso, interesa destacar que este 
proceso permitió mejorar el conocimiento de 
la realidad de los diversos países, así como 
sentar las bases para una readecuación poste­
rior de las actividades de planificación. Sería 
difícil explicar la situación actual de la plani­
ficación en América Latina sin el antecedente 
de la experiencia cumplida en los años de la 
Alianza para el Progreso.

II
Nuevas modalidades en la planificación latinoamericana

Los Últimos años han presenciado importantes 
cambios en los países latinoamericanos; en el 
marco de estos cambios, varios de ellos han 
definido y adoptado nuevos modelos o proyec­
tos nacionales como base para las acciones que 
habrán de caracterizar sus respectivos proce­
sos. En términos generales, dichos modelos 
constituyen propuestas concretas de transfor­
mación de una situación que los agentes que 
controlan el proceso nacional de toma de deci­
siones han considerado insatisfactoria. La 
orientación y el contenido específico de estos 
proyectos nacionales ha diferido según los paí­
ses, así como también ha sido distinto su nivel 
de explicitación, su grado de coherencia inter­
na, su viabilidad política, su costo social, 
etcétera.

En cualquier caso, cada uno de estos pro­
yectos está condicionado por la ideología de 
los agentes que lo sustentan e implican en 
forma más o menos explícita un modelo norma­
tivo y una estrategia para lograrlo; por consi­
guiente, constituyen un marco de referencia 
para la definición de los instrumentos de polí­
tica económica que conformarán y caracteriza­
rán el proceso hacia la realización de la ima­
gen preestablecida.

Podrían señalarse a mero título de ejemplo 
de este tipo de situación, las experiencias que 
se llevaron a cabo en Brasil a partir de 1964 y 
en Perú entre 1968 y 1975. Dejando de' lado las 
diferencias existentes en el contenido de los 
modelos normativos definidos en ambos ca­
sos, se puede observar que, aun cuando no 
existió un plan-libro a la manera de los de la

época de la Alianza para el Progreso, cada pro­
ceso se fue definiendo de acuerdo al contenido 
de los respectivos modelos y que, en líneas 
generales, la política económica se caracterizó 
en sus grandes líneas por una razonable cohe­
rencia.

El análisis de casos como los menciona­
dos permite afirmar que ellos configuran ejem­
plos concretos de la modalidad que la planifi­
cación puede asumir en una economía capita­
lista. Esta afirmación puede parecer discuti­
ble, e incluso inaceptable, si se la juzga a la luz 
de los cánones formales establecidos por las 
corrientes más en boga en América Latina de 
la teoría de la planificación; sin embargo, 
puede ser aceptada más fácilmente si se obser­
van esas experiencias a partir de una postura, 
menos ortodoxa en cuanto a conceptos, méto­
dos y técnicas de la planificación.

a) E l p a p e l d e  la p la n ifica ció n  
en  lo s  p a íses ca p ita lista s

Para discutir la proposición precedente 
será necesario considerar el concepto de plani­
ficación en su sentido más amplio, identificar 
qué elementos caracterizan a un proceso de 
planificación como tal y, en particular, definir 
el papel de la planificación en el ámbito de los 
países capitalistas.

Por consiguiente, ante todo resulta nece­
sario establecer cuáles son los aspectos que 
permiten que un determinado proceso de 
política económica pueda ser considerado 
como planificado. Teniendo en cuenta que el
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término planificación suele ser empleado, por 
una parte, en forma generalizada e indiscrimi­
nada y, por otra, en forma sumamente restrin­
gida, la discusión resulta importante para 
poder definir un marco de referencia para el 
análisis del problema planteado.

En efecto, por un lado puede observarse 
que cuando se ha hecho uso del concepto de 
planificación a base de ciertas definiciones 
excesivamente amplias, se ha tendido a deno­
minar como planificado a todo proceso de po­
lítica económica donde exista cierto grado de 
intervención del Estado en la vida económica. 
De esta manera, se llega al extremo de afirmar 
que desde el momento en que el Estado co­
mienza a interferir en el funcionamiento del 
sistema económico, se estaría en presencia de 
procesos de planificación. Al encarar el proble­
ma de esta forma, se desdibuja el verdadero 
contenido de un proceso planificado y se 
tiende a justificar el aserto del título del ensayo 
de Wildavsky: “Si planificación es todo, qui­
zá no sea nada”.̂ ^

Por otra parte, una importante corriente 
del pensamiento económico contemporáneo 
tiende a negar la posibilidad, o a restringir el 
alcance, de la planificación en las economías 
capitalistas. En lo esencial, se sostiene que 
la planificación sólo es posible en una econo­
mía donde los medios de producción sean de 
propiedad social. Esta posición ha sido co­
rrientemente fundamentada por ciertos teóri­
cos de la planificación soviética y también por 
algunos economistas latinoamericanos que se 
adscriben a esa concepción teórica.‘̂^

Entre estas dos concepciones antagónicas 
es posible definir una postura que, aun cuando 
reconoce que el concepto de planificación en 
sus términos más generales es el mismo para 
las economías capitalistas y para las central­
mente planificadas, considera que la planifica­
ción tiene una base teórica y una metodología

Aaron Wildavsky, “If Planning is Everything, May 
be it’s Nothing”, en Policy Sciences, Amsterdam, junio de 
1973, voi. 4. N.» 2.

^̂ Véanse por ejemplo, L.A. Kadishev y G.M. Sorokin, 
Leyes económicas y planificación socialista, México, Ed. 
Grijalbo, 1969, especialmente pp. 65 y ss.; y Arturo 
Guillén, Planificación económica a la mexicana, México, 
Ed. Nuestro Tiempo, 1971.

sustancíalmente distinta para cada uno de esos 
contextos. En este planteamiento se admite la 
posibilidad de la planificación en las econo­
mías capitalistas pero, al mismo tiempo, se 
considera que las reglas de juego específicas 
que imperan en éstas, determinan que los 
alcances, modalidades y posibilidades con­
cretas que ella tiene en este caso sean muy di­
ferentes de las que puede asumir en una eco­
nomía centralmente planificada.^“̂

Estas consideraciones parten del supuesto 
básico de que la planificación se mueve en el 
marco definido por los parámetros fundamen­
tales de un determinado sistema y sin que por 
su sola acción sea posible lograr el cambio de 
los mismos. En otras palabras, quienes pien­
san que la planificación por sí misma pennite 
llevar a cabo un cambio de sistema, se apoyan 
en una concepción de la realidad que deja de 
lado el análisis de lo que determinan como 
posible las específicas condiciones económi­
cas, sociales y políticas de cada sistema. Sólo 
cuando ya se ha decidido y legitimado políti­
camente un cambio de sistema, la planificación 
puede ser utilizada como instrumento para 
concretarlo a través de un proceso de política 
económica, concebido en forma coherente y 
racional con los objetivos definidos por la 
estructura de poder. Esto ha sido así en todos 
los casos históricos de grandes transformacio­
nes políticas; en tales casos la política econó-

este sentido, Enrique Sierra, en un trabajo re­
ciente, define el papel de la planificación en una economia 
capitalista, en la siguiente forma: “Un vasto sector público, 
encargado de múltiples funciones, redama por sí un 
método que le dé coherencia a .su quehacer, siempre que 
el conflicto social y de intereses se lo admita. Esa es la 
razón más elemental de la planificación en las actuales 
economías capitalistas industrializadas y en desarrollo. 
Indicarle un norte al proceso sociopolítico de la política 
económica, centrando la pugna de clases e intereses en 
una dirección, atenuando el grado de anarquía del proceso, 
es el papel inmediato de los planes. Traducir en objetivas 
y metas el programa político del gobierno, y darle una 
estrategia consistente es la tarea inmediata de los trabajos 
de planificación durante un período gubernamental. 
Ayudar a poner en claro una estrategia de acción y una 
política coherente de objetivos, aunando fuerzas sociales 
y creando conciencia para romper el estadio de subdesa­
rrollo es la función que, trascendiendo el carácter temporal 
de una administración se aspira cumpla la planificación 
nacional en los países de la periferia capitalista”. Enrique 
Sierra, La planificación nacional en el capitalismo (obra 
inédita), Caracas, 1977.
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mica planificada ha sido un medio para con­
cretar el cambio.

En definitiva, la planificación se desen­
vuelve dentro de los límites que le imponen 
las condiciones económicas, sociales y políti­
cas de cada realidad y solamente dentro de 
ellos. Lo que aquí se subraya es que la lógica 
derivada de la racionalidad del sistema, en su 
específica situación y ubicación histórica, en 
ningún caso puede dejar de ser considerada 
como el encuadramiento básico del problema. 
En consecuencia, en una economía capitalista 
los elementos que definen este tipo de siste­
ma constituyen un dato para el problema de 
planificación, y sólo a partir de allí puede pa­
sarse a definir los elementos del proceso.

Como ya se ha señalado, cuando los pla­
nificadores asumen por su cuenta el papel de 
agentes del cambio social, pero las condicio­
nes imperantes no son determinantes de tales 
cambios, su actividad se convierte en un mero 
ejercicio teórico. En suma, el planificador es 
un asalariado del Estado y ello en cierta forma 
establece las coordenadas esenciales de su 
trabajo. Históricamente ello ha sido así toda 
vez que el planificador ha actuado desempe­
ñando verdaderamente la función de tal, sea 
en el marco de una economía socialista o de una 
economía capitalista.

Se puede volver ahora a una cuestión 
planteada precedentemente: ¿ciuües son los 
caracteres que debe poseer un proceso de po­
lítica económica para que el mismo pueda ser 
considerado como planificado? Ante todo, se 
considerará que un proceso planificado está 
configurado por un conjunto de decisiones en 
torno a fines y medios que, con el auxilio de 
un conjunto de instrumentos y técnicas de pla­
nificación, detennina una secuencia de accio­
nes coherentes t̂ ue se definen y ejecutan en 
un cierto horizonte temporal para lograr algu­
nos objetivos preestablecidos. De allí podría 
inferirse que los elementos esenciales de un 
proceso planificado serían: una imagen-objeti­
vo cjue pennite definir un molde normativo y 
una estrategia de acción que constituye la base 
para conformar una secuencia coherente de 
política económica.

A la luz de estas consideraciones es posi­
ble establecer que la planificación hace refe­
rencia a un proceso de carácter político orien­

tado al logro de objetivos preestablecidos, en 
fonna independiente de cual sea el contenido 
concreto de éstos. O sea, que los objetivos 
pueden estar asociados al cumplimiento de 
un proceso de desarrollo económico y social, 
pero aun cuando ello sea lo deseable no cons­
tituye condición necesaria. En otras palabras, 
así definida la planificación no tiene por qué 
ser necesariamente planificación del desarro­
llo; bien podría ser encarada como planifica­
ción para lograr objetivos de mayor crecimien­
to sin preocupaciones laterales sobre la distri­
bución de los frutos de ese proceso de creci­
miento. Con referencia a esto, cabe recordar la 
afinnación de Jorge Ahumada: “Se puede 
planificar para la justicia como para la injus­
ticia, para la virtud como para el vicio“.'*̂

Como un ejemplo extremo de esta forma 
de concebir la planificación, podría conside­
rarse el caso de un proceso concebido en fun­
ción de un modelo normativo que postula el 
retorno a un esquema regido por los principios 
del liberalismo económico, de forma que la 
estrategia postularía un conjunto de medidas 
de política económica tendientes a restablecer 
al mercado sus funciones de asignador de re- 
cursos.'^̂  En este caso, quizá podrían cuestio­
narse la consistencia y la viabilidad de los 
objetivos finales, pero no así el carácter de 
planificado del procesí).

b) L a  p la n ifica ció n  sin  p lan es

Retomando el caso de las ya mencionadas 
experiencias de Brasil y de Perú —aquí consi­
deradas a título de ejemplo—, se podrá obser­
var que ambas cumplen con los requisitos 
señalados: existencia de una imagen que ha 
servido de base para la formalización de un 
modelo normativo y para la definición de una 
estrategia y configuración de un proceso con­
formado por un conjunto coherente de instru-

jorge Ahumada, “Notas para una teoría general de 
la planificación”, op. cit.

®̂Véanse Roberto de Oliveira Campos, “A experiencia 
brasileira do planejamento”, incluido en M.H. Simonsen 
y R. O. Campos, A nova economía hrasileirüt Río de 
Janeiro, José Olympio, Editor, 1974, p. 50; y Octavio 
Ianni, op. cit., pp. 301 y ss.
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mentos de política económica.^^ En tales con­
diciones, debe reconocerse que se trata de ex­
periencias concretas de planificación, aun 
cuando la modalidad adoptada difiera de la 
establecida por la ortodoxia imperante durante 
la década de los sesenta, principalmente por­
que en ninguno de estos casos un plan-libro 
constituye el verdadero hilo conductor del 
proceso.^*^

Esta modalidad de la planificación latino­
americana se ha ido definiendo en la praxis al 
hacer frente a situaciones concretas que así lo 
han exigido; en todos los casos ha sido el resul­
tado de la convicción de que para salir de una 
cierta situación indeseada en camino hacia una 
situación deseada (la postulada por el modelo 
normativo) se requiere necesariamente de un 
amplio conjunto de medidas de política econó­
mica que con dificultad podrían ser previstas 
globalmente desde el año cero.

En definitiva, se trata de una concepción 
sobre la forma de conducir el proceso de plani­
ficación, donde la estrategia tiende a consti­
tuirse en el elemento clave del mismo, ubicán­
dose como un marco general que permite ase­
gurar la coherencia y la continuidad de la polí­
tica ecí)nómica.' '̂  ̂ El procedimiento de articu-

Véase Roberto Cavalcanti de Albuquerque, “Plan- 
nejamento do governo no Brasil”, IPEA, Boletim Econó­
mico, Brasilia, enero-abril 1975, Nos. 1-2.

‘̂ L̂a validez de esta aíinnación es independiente de la 
existencia simultánea de algún plan-libro y del trabajo 
paralelo de elaboración de planes de los organismos de 
planificación. En el caso peruano, por ejemplo, puede 
obsei-varse que si bien no hubo interrupción en el funciona­
miento del Instituto Nacional de Planificación (INP), el 
que siguió preparando planes, en la práctica fue el Comité 
de Asesoramiento de la Presidencia de la República 
(COAP) el que realmente elaboró buena parte de las 
primeras medidas que implicaron cambios estructurales. 
De esta manera el COAP, en especial durante el período 
inicial del proceso, funcionó como un verdadero organismo 
paralelo de planiíicación y como intérprete de los linca­
mientos del modelo normativo establecido por el gobierno 
de las Fuerzas Amiadas. Como ejemplo, puede mencio­
narse el caso de la Ley de Reforma Agraria preparada con 
la mayor reserva por el COAP, en tanto que el INP también 
se encontraba elaborando otro proyecto sobre esta materia, 
el cual debió ser interrumpido cuando el proyecto del 
COAP fue sorpresivamente promulgado por el Presidente 
Velasco Alvarado, en oportunidad de la conmemoración 
del Día del Indio, el 24 de junio de 1969.

■̂Véase un análisis del concepto de estrategia en 
Carlos Matus Romo, Estrategia y plan, Santiago de Chile, 
Ed. Universitaria, 1972.

lar las diversas decisiones del proceso de pla­
nificación según una estrategia concebida 
como base y guía de la política económica que 
se va adoptando durante el período de plani­
ficación, implica una respuesta de hecho a la 
comprobación empírica de la inadecuación 
del plan-libro a las condiciones económicas, 
sociales y políticas que caracterizan la situa­
ción de los países capitalistas periféricos.^ '̂

La estrategia que se define como resultado 
de un análisis comprensivo y permanente de la 
realidad, conduce a la identificación y defini­
ción de las acciones fundamentales que debe­
rán ser introducidas durante el período de pla­
nificación, considerando tanto su viabilidad 
política como su factibilidad técnica. En lo 
esencial, la estrategia implica un conjunto de 
proposiciones destinadas a incidir en el funcio­
namiento del sistema, diseñadas en función 
del modelo normativo y de los fundamentos 
teóricos del mismo.

Así concebida, en la específica dinámica 
de una economía capitalista, la estrategia cons­
tituye un marco más flexible que un plan-libro, 
puesto que permite que las diversas medidas 
de política económica a corto y a mediano 
plazo, vayan configurando y dando contenido 
al proceso según una secuencia general que 
puede revisarse y reajustarse a cada pasí>. 
Siendo las cosas de esa manera, los diversos 
instrumentos de polítiea económica que se 
van insertando a lo largo del período, en la 
medida en que retroaíimentan al proceso, tam­
bién van ampliando o reduciendo la viabilidad 
política de las acciones futuras y, en definitiva, 
de la propia estrategia de planificación; por 
ello, cada medida requiere un análisis espe­
cífico de viabilidad. En esta modalidad, la po­
lítica económica a corto plazo juega un papel 
fundamental en la configuración de la trayec­
toria hacia la imagen.

El carácter dinámico de esta modalidad

4 Ü E J proceso peruano iniciado en 1968 nuevamente 
puede constituir un buen ejemplo del procedimiento que 
aquí se de.scribe. El “Plan Inca” y las “Bases ideológicas 
de la revolución peruana” constituyeron las verdaderas 
bases normativas del proceso y a partir de ellas se 
definieron las principales medidas de política económica 
que caracterizaron aquella etapa. Véase al respecto Emst 
J. Kerbush (ed.). Cambios estructurales en el Perú, 1968- 
1975, Lima, Ed. ILDIS, 1976.



PLANES VERSUS PLANIFICACION / Carlos A. de Mattos 93

también afecta a todos los restantes elementos 
que reconoce la práctica de la planificación, 
como es el caso de las tareas de diagnóstico, 
previsión y análisis de coherencias. Así, el 
diagnóstico, que generalmente ha sido encara­
do como una tarea global previa a la elabora­
ción del plan, tiende a ser sustituido por un 
diagnóstico continuo que acompaña al proceso 
de toma de decisiones en cada uno de sus mo­
mentos. Análogas consideraciones caben para 
las tareas de previsión y para los análisis de 
coherencia; dado el carácter dinámico y cam­
biante del proceso, las previsiones y análisis 
de coherencia realizados globalmente para el 
mediano plazo tai como eran concebidas en la 
modalidad del plan-libro, tienden a transfor­
marse en un ejercicio académico, perdiendo 
gran parte de su significado desde el punto de 
vista de la acción.'*̂

En este contexto, las tareas de diagnosti­
car, prever y analizar coherencias adquieren 
particular relevancia ante cada nueva deci­
sión; en efecto, habida cuenta de que toda fu­
tura medida importante de política económica 
habrá de tener complejas y diversificadas re­
percusiones sobre el sistema, su definición 
exige un análisis sumamente cuidadoso. Este 
análisis es el resultado de tareas de diagnós­
tico que se basarán tanto en el conocimiento 
teórico como empírico sobre la estructura y el 
funcionamiento del sistema en su conjunto; 
para realizar dichas tareas será necesario efec­
tuar complementariamente pruebas de previ­
sión y de coherencias a base de los mismos fun­
damentos teóricos y empíricos.

Las repercusiones de cada una de las me­
didas de política modifican la situación impe­
rante y, al mismo tiempo, aportan nuevos ele­
mentos que necesariamente deberán ser teni­
dos en cuenta en términos de diagnóstico, 
previsiones y pruebas de coherencia para las 
acciones futuras. Puede ocurrir, por ejemplo, 
que algunas repercusiones no previstas de una 
determinada acción, reduzcan la viabilidad de 
acciones contempladas para el futuro, condu­
ciendo a un replanteo de la situación, a un rea­
juste de la estrategia y a una reformulación de 
las acciones futuras.

'**̂ Véase Joáo Paulo dos Reís Velloso, “Opcao econo­
mica”, en O Estado de Sao Paulo, 9 de noviembre de 1976.

Los elementos revisión, evaluación y re­
formulación llevados a cabo en forma continua 
a lo largo del horizonte establecido, son fun­
damentales en esta modalidad de la planifica­
ción, ya que le confieren un carácter más diná­
mico y flexible que el de la planificación vía 
plan-libro. De esta manera, la estrategia ubi­
cada como una verdadera guía normativa que 
asegura coherencia y racionalidad al proceso 
de toma de decisiones permite ir definiendo 
en la praxis la propia trayectoria. Por consi­
guiente, se podría decir que cuando la plani­
ficación se encara de esta manera el plan for­
mal global sólo puede llegar a ser percibido 
en su totalidad a p osteriorif como un resultado 
ex -p o st de la sumatoria de las medidas a corto, 
mediano y largo plazo adoptadas durante el 
período considerado.

En definitiva, se estaría en presencia de un 
proceso de planificación para cuyo desarrollo 
no fue necesaria la existencia de un plan 
explícito formalizado previamente. Se puede 
observar entonces que, en contraste con la 
experiencia de la década anterior caracterizada 
por la proliferación de planes con casi total 
ausencia de casos concretos de planificación, 
ahora se podría hablar de la existencia de pro­
cesos de planificación pero con ausencia de 
planes-libro.

En todo caso, cabe observar que la moda­
lidad de planificar sin planes si bien puede 
considerarse como nueva en los países latino­
americanos, no lo es tanto ni en la teoría ni en 
la práctica de otras regiones del mundo,^  ̂Mu­
chas veces se ha subrayado que más importante 
que disponer de un plan es lograr el cumpli­
miento de un proceso planificado, ya que lo 
primero no es condición necesaria ni suficien­
te para lo segundo. Incluso estas dos modali­
dades ya fueron explícitamente contrapuestas 
en una tipología establecida con el propósito de 
caracterizar la esencia de la planificación,^^

Véase, por ejemplo, Albert Waterston (1965), Plani- 
ficación del desarrollo. Lecciones de la experiencia, 
México, Fondo de Cultura Económica, 1969, pp. 104 y ss. 
Esta modalidad, por otra parte, está claramente expuesta en 
la visión sistèmica de la planificación brasileña realizada 
por jfayme Costa Santiago, Os sistemas de planejamento 
e a importancia dos projetos, Brasilia, Ed. CENDEC 
1976.

^̂ Faludi las contrapone como dos modalidades opues-



94 REVISTA DE LA CEPAL N.« 8 / Agosto de 1979

Sin embargo, el planteo y el análisis de 
esta forma de encarar las tareas de planifica­
ción no implica negar totalmente validez a la 
modalidad de la planificación a base de un 
plan-libro, que puede ser adecuado en el 
marco de determinadas condiciones econó­
micas, sociales y políticas; antes bien, el pro­
pósito principal de esta parte del análisis ha 
sido tratar de mostrar que constituye una enga­
ñosa apariencia seguir considerando como 
planificación únicamente aquellos casos que 
se apegan a la ortodoxia del plan. Ello, no obs­
tante, parece de importancia destacar que, por 
su capacidad de adaptación a la complejidad 
del proceso en sus diversas etapas, esta moda­
lidad del proceso de toma de decisiones parece 
adecuarse mejor a la situación concreta de 
economías capitalistas periféricas del tipo de 
las que predominan en los países latinoameri­
canos.

c) L a s n u eva s m o d a lid a d es d e  la
p la n ific a c ió n , los p la n ifica d o res y los 
org a n ism os d e p la n ifica ció n .

Cabría, por último, hacer algunas-conside­
raciones acerca de cómo todo este proceso ha 
afectado a los planificadores; a este respecto, 
podría afirmarse que las modalidades que la 
planificación ha venido adoptando en algunos 
países latinoamericanos durante los últimos 
años y que han mostrado la paulatina desapa­
rición —especialmente en los niveles de res­
ponsabilidades de cúpula de los equipos de 
planificación— del planificador ideológica­
mente desvinculado de la concepción que 
predomina entre los agentes que en la práctica 
controlan el proceso de decisiones. Este hecho, 
que en la mayor parte de los casos ha signifi­
cado el ostracismo político del planificador 
concebido como un agente del cambio social, 
se ha expresado en la búsqueda y selección de 
planificadores en función de su adscripción 
ideológica a la conducción política del proceso 
y de su identificación con el contenido esen-

tas de la planificación: “The Blueprint Planning vs. the 
Process Mode of Planning”. Véase Andreas Faludi, Flan­
ning Theory, Exeter, G.B., Pergamon Press, 1973, pp. 131 
y ss.

cial del mismo. De tal manera, en estos casos 
la primera característica buscada en un plani­
ficador es la relacionada con sus convicciones 
políticas. Y ello es así por cuanto el contenido 
de un proceso real de planificación depende 
de los objetivos y de los procedimientos que 
están dispuestos a adoptar los agentes que 
controlan el proceso de toma de decisiones y no 
de las concepciones propias de los planifica­
dores.

En estas circunstancias, el tan idealizado 
agente de cambio social va dejando lugar a un 
planificador que, como tal, debe moverse en 
un marco de reglas del juego inequívocas y 
perfectamente delimitadas. Esta forma de 
percibir al planificador no intenta subestimar 
su calificación técnica ni sus funciones, sino 
que busca ubicar los alcances de su papel en el 
marco de las condiciones en que se desen­
vuelve actualmente el proceso de toma de 
decisiones en un país capitalista periférico. 
Esto, por otra parte, tampoco constituye un 
aspecto novedoso desde que el trabajo del 
planificador estuvo caracterizado de esta ma­
nera siempre que hubo experiencias concretas 
de planificación, tanto en países capitalistas 
como socialistas. Los ejemplos de Francia, por 
un lado, y de la Unión Soviética, por otro, son 
altamente ilustrativos a este respecto.

También puede observarse que las funcio­
nes de planificación han tendido a desplazarse 
nuevamente hacia las instituciones especia­
lizadas del aparato burocrático del Estado que 
tradicionalmente habían tenido a su cargo las 
tareas de conducción de la política económica. 
Y ello ha ocurrido en tanto las entidades espe­
cialmente creadas con la finalidad de asumir la 
responsabilidad de la planificación —o más 
concretamente, de elaborar planes—, nunca 
lograron integrarse totalmente a la estructura 
tecnoburocrática de los países latinoamerica­
nos. Salvo contadas excepciones —y superado 
el ‘impacto’ inicial de su inserción en el pro­
ceso de toma de decisiones—, estos organis­
mos pasaron a desempeñar una función adjeti­
va, perdiendo paulatinamente atribuciones en 
el proceso real de elaboración y decisión de la 
política económica.

Mientras los planes constituyeron un re­
querimiento efectivo —en la medida en que su 
existencia era necesaria para aspirar al otorga­
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miento de ayuda financiera externa en el 
marco de la Alianza para el Progreso—, las ofi­
cinas de planificación justificaron su necesidad 
y tuvieron cierta funcionalidad. Claro está 
que, como ya se ha señalado, sus actividades 
concretas no fueron mucho más allá de la mera 
elaboración de planes formales.

Al mismo tiempo, los organismos especí­
ficos del área económica del Estado (ministe­
rios de Hacienda y/o de Economía, Banco 
Central, Dirección del Presupuesto) en reali­
dad nunca llegaron a perder su función efec­
tiva en el proceso, especialmente en lo que 
respecta a la definición de la política a corto 
plazo. Y lo que pudieron haber llegado a 
perder lo recuperaron con considerable rapi­
dez, contribuyendo a un mayor desplazamien­
to de aquellos nuevos organismos, nunca fun­
cionalmente incoiporados al proceso de toma 
de decisiones.

Habida cuenfcr de que buena parte de los 
modelos que los países latinoamericanos están 
intentando ‘implementar’ actualmente fueron 
concebidos de forma tal que la trayectoria hacia 
la situación deseada se va conformando funda­
mentalmente en función de medidas a corto 
plazo, el desplazamiento de las tareas de 
diseño de éstas hacia las entidades tradicio­
nales no puede dejar de considerarse como ra­
zonable, siempre y cuando esté sujeta a una 
orientación centralizada.

En resumen, las modalidades de planifi­
cación antes analizadas, han incidido en una 
caracterización diferente de la figura del pla­
nificador y en un desplazamiento de las fun­
ciones de diseño y conducción de la política 
económica hacia diversas entidades de la 
administración pública, en detrimento de las 
funciones que con anterioridad habían sido 
formalmente asignadas a las oficinas de plani­
ficación.

3. C o n c lu s io n e s  y con sid era cio n es fin a le s

El análisis realizado en las páginas preceden­
tes pennitiría inferir algunas conclusiones:

a) Durante el período considerado, efecti­
vamente puede hablarse de crisis de la plani­
ficación, pero en el entendido.de que está 
referida a una concreta modalidad de la plani­
ficación y a un modelo normativo que estuvo

asociado a esa modalidad durante este período; 
es decir, a la planificación concebida como un 
proceso iniciado y apoyado en un plan-libro y 
un modelo de cambio social. Como esta moda­
lidad constituía entonces la fonna genérica de 
concebir la planificación, cuando se comprobó 
que ella resultaba inoperante, se supuso que lo 
que estaba en crisis era la planificación como 
tal.

b) Posteriormente se fue desarrollando e 
imponiendo de hecho en varios países de la 
región una modalidad alternativa que creía 
que un plan previamente formalizado en su 
totalidad no era una condición necesaria para 
llevar a cabo un proceso de planificación; ello 
dio origen a una forma más pragmática de 
encarar la conducción del proceso de política 
económica a partir de los lincamientos de un 
modelo normativo predeterminado. En estos 
casos parece posible hablar de la existencia de 
planificación y, por consiguiente, la expresión 
crisis de la planificación no les sería aplicable.

En síntesis: efectivamente puede hablar­
se de crisis de la planificación en América 
Latina, pero siempre que se añada que se trata 
de la crisis de una modalidad de planificación. 
Esa crisis fue seguida por el surgimiento de 
formas menos ortodoxas, pero que han resulta­
do más eficaces para la conducción del proceso 
de política económica en las condiciones espe­
cíficas imperantes en los países capitalishxs 
periféricos durante esa coyuntura histórica.

De todos modos, esta afirmación en ningún 
caso implica afirmar que tales procesos de 
planificación estén conduciendo a resultados 
que signifiquen una efectiva superación de los 
problemas más graves que afectan a estos 
países. Si bien ha sido posible comprobar que 
la aplicación de determinados modelos de 
crecimiento ensayados en nuestros países 
durante los últimos años han permitido obte­
ner resultados exitosos con relación a algunos 
de sus principales objetivos, también es cierto 
que se ha observado que ellos han conducido 
al agravamiento de ciertos problemas crónicos 
de la región. Que es el caso, por ejemplo, de los 
problemas relacionados con la distribución de 
los frutos del proceso de crecimiento y con las 
condiciones generales de vida, las que han 
mostrado una clara tendencia al empeoramien­
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to en buena parte de los países latinoame­
ricanos.

En tales circunstancias no es difícil prever 
que las tensiones sociales que está generando 
la aplicación de dichos modelos irá reducien­
do la posibilidad de continuar utilizándolos 
en forma indefinida y que, tarde o temprano, 
necesariamente se impondrá su modificación; 
entonces la incorporación de objetivos sociales 
más amplios a los procesos de planificación 
será ineludible.

Estos y otros problemas que afectan a los 
países de la región están llevando a un replan­
teo de los modelos de crecimiento que se estu­
vieron aplicando en ellos, y a una búsqueda 
deliberada de nuevos estilos de desarrollo. 
Sin duda, la necesidad de dar respuesta a esos 
problemas a través de nuevos modelos indu­

cirá a realizar mayores esfuerzos por maximi- 
zar la elicacia y la coherencia de los procesos 
de política económica. Por consiguiente, la 
planificación seguirá constituyendo una exi­
gencia ineludible de los procesos socioeconó­
micos de nuestros países.

Todo esto impone la necesidad de prose­
guir explorando el papel y las modalidades de 
la planificación en el marco del proceso de 
política económica de los países capitalistas 
periféricos. Ello implica un esfuerzo por ubi­
car el papel de la planificación y del planifica­
dor en relación a la realidad de estos países, 
sin apegarse excesivamente a fórmulas que 
pueden no corresponder a las condiciones eco­
nómicas, sociales y políticas que los caracte­
rizan.
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La economía 
brasileña: los 
caminos hacia los 
años ochenta*

Pedro Sampaio 
Malan**

El debate sobre los caioioos (jvie se le pieseotan a la 
economía brasileña para los años ochenta solo será 
provechoso si logra superar el coiisei-vadurismo 
tecnocràtico ípie todo lo reduce a una cuestión de 
‘competencia’ en la gestión de la política económica 
a corto plazo. Los mejores remedios contra tal error 
son, hoy como ayer, la perspectiva histórica, la 
evaluación crítica de la situación internacional en 
proceso de cambio y, no menos importante, la 
expresa vuelta de la ‘ciencia económica’ a su voca­
ción original, la economía política.

Este artículo se orienta en tal sentido y está 
organizado en la siguiente íónna: la primera sección 
constituye una introducción y tan sólo trata de situar 
suiuariameute el prol)leina de la discontinuidad del 
comportamiento de la economía brasileña en 1974. 
La segunda sección trata, en términos generales, de 
los sucesos posteriores a ese año, y pone énfasis en 
los problemas de la economía política que marcaron 
ese período. En la tercera sección se analizan los 
caminos más probables y se ofrecen algunas suge­
rencias generales de política subyacentes en la 
controversia c|ue sobre esta materia tiene lugar 
actualmente en el Brasil. La cuarta sección procura 
presentar, a manera de observaciones finales, los 
aspectos fundamentales de la discusión anterior.

*La presente es una versión ampliada y corregida de 
las intervenciones del autor en el seminario sobre la co­
yuntura económica que tuvo lugar en diciembre de 1977, en 
Río de Janeiro, con motivo de la quinta reunión de la Aso­
ciación de centros de postgrado en economía, y en la Reu­
nión informal sobre Industrialización y Desarrollo, orga­
nizada por la CEPAL en octubre de 1978 en Santiago de 
Chile,

**E1 autor pertenece al Instituto de Pesquisas del 
IPEA, Brasil. Como es natural, tanto las opiniones como las 
limitaciones del presente trabajo son de su exclusiva 
responsabilidad.

I

A partir de 1974, el desequilibrio del balance 
de pagos en cuenta corriente y la variación de 
las tasas de inflación constituyen el tema do­
minante de la controversia sobre la política 
económica del Brasil.  ̂ No está de más reiterar 
que tales ‘problemas';

a) no son nuevos (por el contrario, en la 
experiencia brasileña de crecimiento con di- 
versificación de la estructura productiva son 
problemas recurrentes^

b) no son los únicos (por el contrario, en el 
campo economicosocial hay problemas más de 
fondo que la administración del balance de 
pagos y el control de la inflación); y

c) reflejan algo más importante que sim­
ples desaciertos de política económica o defi­
ciencias institucionales del proceso decisorio.

Precisamente son los elementos adiciona­
les los que interesa captar para hacer un diag­
nóstico de la situación actual y de sus perspec­
tivas. La clase de ‘análisis’ que todo lo reduce a 
un problema de mayor o menor ‘eficiencia’ en 
la gestión de la política económica no tiene 
prácticamente nada que decir sobre las pers­
pectivas u opciones, o sobre ambas, salvo afir­
mar que ellas dependen de políticas adecua­
das, lo que, es preciso reconocer, supone 
contestar previamente a preguntas tales como; 
¿adecuadas para qué? o, quizá mejor, ¿adecua­
das para quién? Cuando no hay un proceso 
político abierto que reconozca como algo ob­
vio que hay distintas maneras de responder a 
estas preguntas y que permita expresarlas en la 
búsqueda de soluciones de transacción en el 
plano político, surge la ilusión tecnocràtica de 
una solución ‘racional’ única, de una técnica 
disociada del tejido social que refleja y sobre 
el cual actúa. No se trata de negar, por hipóte­
sis, la importancia de la conducción de la polí­
tica económica, sino tan sólo de llamar la 
atención hacia el hecho de que ésta, aparte de 
no ser neutral desde el punto de vista de sus 
repercusiones distributivas, funciona dentro 
de los límites y posibilidades ofrecidos por

Êsta sección se basa, fundamentalmente, en la obra de 
P, S. Malan y J, A. da Luz “O desequilibrio do Balando de 
Pagamentos: Retrospecto e Perspectivas”, en Dionisio 
Dias Cameiro (ed.), Brasil: Dilemas de Polítiea Económi­
ca, Río de Janeiro, Ed. Campus, 1977.
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determinantes más fundamentales, a menudo 
encubiertos en los análisis de tipo coyuntural 
cuyo horizonte temporal rara vez sobrepasa el 
breve y engañoso lapso de un año y que, por lo 
general, se ocupa tan sólo de los indicadores 
tradicionales del desempeño económico: tasas 
de crecimiento sectoriales y de los componen­
tes de la demanda agregada, tasas de inflación 
y situación del balance de pagos a corto plazo.

En las presentes notas se procura adoptar 
una perspectiva más amplia sobre la estructu­
ra de crecimiento de la economía brasileña en 
el futuro próximo y reconocer que ella puede, 
y debe, ser influida por una política económica 
deliberadamente orientada a modificar de 
manera gradual la estructura de la oferta  a 
mediano plazo, a fin de que el Brasil pueda 
hacer frente a lo que entendemos como el 
principal desafío de los años ochenta: el pro­
blema de la distribución de los frutos del pro­
greso técnico y la apremiante cuestión de sa­
tisfacer las necesidades básicas de aquel sig­
nificativo sector, alrededor de un tercio de la 
población brasileña, tanto rural como urbana, 
que sobrevive apenas en condiciones suma­
mente miserables.

Toda discusión sobre las perspectivas u 
opciones de crecimiento y di versificación es­
tructural de la economía brasileña desde ahora 
hasta comienzos de los años ochenta debe tra­
tar de distinguir las limitaciones y las posi­
bilidades de contar con opciones sustantivas 
de política económica que no sólo contemplen 
un plazo más largo, sino también que no se 
ocupen exclusivamente de los indicadores tra­
dicionales. Para hacer esta distinción necesa­
riamente hay que realizar una breve interpre­
tación del proceso a través del cual se llegó a la 
situación actual, poniendo énfasis en los si­
guientes aspectos: a) algunas de las caracte­
rísticas cíclicas del desarrollo reciente; b) la 
estructura de la oferta de la economía brasile­
ña en su actual etapa de acumulación de capi­
tal; y c) las repercusiones de la articulación 
con la economía mundial durante el último 
decenio.

El diagnóstico anterior se ha venido reali­
zando en varios documentos y publicaciones 
recientes. En esta oportunidad, tan sólo cabe 
resumir lo esencial para la discusión que nos

interesa, antes de pasar a analizar el problema 
de las opciones a largo plazo.

Entre 1968 y 1973, la conducción de la 
política económica gubernamental se orientó 
fundamentalmente a maximizar la tasa de cre­
cimiento del producto a corto plazo, limitada 
sólo por dos restricciones: que no se elevase 
la tasa de inflación y que, a lo menos, se cubrie­
se el déficit del balance de pagos en cuenta 
corriente mediante una afluencia líquida a tra­
vés de la cuenta de capital. Expresado en el 
lenguaje de la programación lineal, el ‘proble­
ma' al parecer se habría resuelto mediante una 
conducción ‘adecuada' de la política econó­
mica, asegurando la legitimidad política del 
gobierno y postergando para el futuro aquellas 
molestas cuestiones relacionadas con ciertas 
repercusiones en materia de redistribución y 
con los costos sociales del estilo de desarrollo 
adoptado. En realidad, actualmente se hace 
cada vez más evidente que los resultados 
excepcionales obtenidos por la economía bra­
sileña entre los años 1968 y 1973, definidos de 
acuerdo con los indicadores tradicionales: tasa 
de crecimiento del producto real próxima a 
10%, con inflación no ascendente y con su­
perávit del balance de pagos (puesto que el 
ingreso de recursos externos a través de la 
cuenta de capital rebasó las necesidades de 
financiamiento del déficit crónico en cuenta 
corriente y se tradujo en acumulación de 
reservas y en deuda externa), no se debieron 
tan sólo a una política económica ‘racional y 
pragmática' orientada a maximizar la tasa de 
crecimiento a corto plazo mediante estímulos 
al ‘espíritu materialista’ de los inversionistas 
privados y de los consumidores urbanos. Es­
tudios recientes han demostrado que tanto o 
más importante que la política económica fue 
la co n ju n ció n  de una fase ascendente del ciclo 
económico (de raíces endógenas) con  un perío­
do extraordinariamente favorable de la evolu­
ción de la economía internacional, tanto en lo 
que toca al comercio de bienes y servicios 
cuanto a las corrientes de capitales de riesgo 
y préstamo.^

P̂ara una profundización de estos puntos y una pre­
sentación de los datos más importantes, véanse, por ejem­
plo, P. Malan y R. Bonelli, “The Brazilian Economy in the 
Mid-Seventies; Old and New Developments”, y E.Bacha,
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En lo que toca al problema del ciclo en­
dógeno, trabajos recientes sobre la evolución 
de los productos potencial y efectiva en el 
Brasil (Lemgruber, Bacha, Contador, Bonelli- 
Malan),no obstante las diferencias de concepto 
y métodos, han revelado los fenómenos que 
cabe subrayar; a) la tasa de crecimiento del 
producto potencial en el Brasil durante los 
últimos tres decenios ha alcanzado un prome­
dio de 7% anual en términos reales, tasa histó­
rica extremadamente elevada de acuerdo con 
los patrones internacionales y que refleja la 
intensidad del proceso de acumulación de 
capital en el Brasil de la postguerra; b) a co­
mienzos de los años sesenta el producto real o 
efectivo se habría aproximado al producto po­
tencial —lo que equivaldría a una utilización 
relativa máxima de la capacidad— y se habría 
distanciado más en 1967, lo que equivaldría a 
la época de mayor capacidad ociosa relativa en 
la economía (y en la industria); c) las tasas de 
crecimiento ‘milagrosamente’ altas registradas 
en el período comprendido entre 1968 y 1973, 
que fueron del orden de 10% anual, correspon­
derían así en parte a una fase de recuperación 
cíclica de la economía, basada en un comienzo 
en la capacidad productiva ya existente; d) en 
1972 y 1973 el producto real volvió a acercarse 
al producto potencial, fenómeno que en parte 
se manifiesta en las presiones inflacionarias y 
en el desequilibrio del balance de pagos resul­
tantes de una política de aumento de los gastos, 
tanto públicos como privados, en consumo y 
en inversión, muy superiores a la capacidad 
interna de producción; e) desde el período 
1972 y 1973 la diferencia ha ido aumentando 
de tal modo que las perspectivas para el futuro 
próximo dependen de manera decisiva de las 
hipótesis que se formulen respecto de su evo­
lución. Es evidente que, en sí, la existencia de 
capacidad ociosa no es razón para creer que 
basta un estímulo adecuado a la demanda 
agregada para que reaccione la oferta. Dentro

“Issues and Evidence on Recent Brazilian Economic 
growth”, ambos en World Development, Oxford, voi. 5, 
Nos. 1-2, 1977, Pergamon Press. Véase, asimismo, R. 
Bonelli y P. Malan, “Os Limites do Possivel: Notas sobre 
Balango de Pagamentos e Industria na segunda metade 
dos anos 70”, en Pesquisa e Planejamento Económico, 
Río de Janeiro, agosto de 1976.

de una estructura económica desequilibrada y 
concentrada, como la brasileña, que aún de­
pende mucho de bienes de capital e insumos 
básicos importados, el análisis agregativo con­
vencional oculta tanto cuanto revela.

En lo que respecta a la situación interna­
cional, los estudios antes señalados, entre 
otros, ponen de manifiesto hasta qué punto el 
desempeño extraordinario de la economía bra­
sileña dependió de la singular evolución de la 
economía internacional desde fines de los años 
sesenta hasta 1973. Si bien es cierto que entre 
1967 y 1973 las exportaciones brasileñas au­
mentaron a una tasa anual promedio superior a 
25%, también lo es que en ese período las 
exportaciones m u n d ia les crecieron casi 20% 
al año y que desde los años veinte el Brasil no 
había registrado un crecimiento tan marcado y 
basado en su capacidad de importación (150% 
entre 1967 y 1973). En lo que toca a las 
corrientes internacionales de capital, las reser­
vas internacionales, que entre 1949 y 1969 se 
habían elevado a una tasa anual promedio de 
2.7%, aumentaron a la extraordinaria tasa anual 
promedio de 24% entre 1969 y 1974, fenómeno 
que explica la facilidad con que el Brasil aplicó 
una política de endeudamiento externo, parti­
cularmente durante ese período,^

Por lo tanto, el comienzo de los años se­
tenta no sólo se caracterizó por el apreciable 
alza de los precios del petróleo que se produjo 
en 1973. Estuvo marcado principalmente por 
el fracaso del arreglo de Bretton Woods que 
rigió el mundo capitalista de 1945 a 1971, y 
por la bonanza y la recesión sincronizadas que 
experimentaron las economías desarrolladas 
en 1972-1973 y 1974-1975, respectivamente. 
Las perspectivas para los primeros años del 
último cuarto del presente siglo no son  las de 
una recuperación del crecimiento prolongado 
y sostenido, similar al experimentado por las 
principales economías capitalistas desde fínes 
de los años cuarenta, en especial las devasta­
das por la guerra. Es verdad que los Estados 
Unidos se han puesto a la vanguardia de la ex-

V̂éanse J. Wells, “Euroílolares, Divida Externa e o 
Milagre Brasi le Íro”i en Estados Cebrap, San Pablo, N.“ 6, 
octubre-diciembre de 1973, y J. Wells y J. Sampaio, 
“Endividamento Externo..., urna nota para di.scussáo”, en 
Ibidem.
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pansión, ya que en 1976 alcanzaron una tasa 
real de crecimiento de alrededor de 5%; sin 
embargo, cabe recordar que como en el bie­
nio 1974-1975, el producto real estadouniden­
se declinó cerca de 5%, el crecimiento de 1976 
apenas restablece el producto real de 1973. La 
inflación, que antes se consideraba como una 
de las características de las exóticas y mal ad­
ministradas economías latinoamericanas y que 
en la actualidad se aproxima a una cifra de dos 
dígitos, despierta polémicas y causa descon­
cierto en los países avanzados, indica que hay 
que andarse con cautela con las políticas 
expansionistas y muestra el importante ele­
mento de ‘imperfecciones del mercado’ (es­
tructuras oligopólicas y poder sindical) que 
hay tras el fenómeno inflacionario.

Dentro de este cuadro, resulta curioso que 
las razones a las que se ha atribuido el agra­
vamiento de la situación de la economía brasi­
leña desde 1974 hayan puesto énfasis casi ex­
clusivamente en el problema del petróleo.

Es verdad que el Brasil sólo produce cerca 
de 20% de su consumo aparente. También es 
cierto que el alza de los precios del petróleo 
vino a agudizar considerablemente el proble­
ma, a través de sus efectos en la relación de 
precios del intercambio y en el ingreso dispo­
nible. P ero, lo q u e  es m ás im portante, la crisis  
d e l p e tr ó leo  p u so  d e  m a n ifiesto  claram ente

lo s e lev a d ísim o s costos socia les im p lícito s  en  
u n  p a trón  de u so  in ten siv o  de recursos q u e no 
se p ro d u cen  en gran vo lum en  en e l país, p la n ­
tea n d o  serios p roblem a s a largo p lazo, que  
reb a sa n  con  m u ch o e l de la a d m in istración  
d e l b a la n ce  d e  pagos. A nuestro juicio, sin em­
bargo, es cuando menos ingenuo pensar que 
el Brasil podría haber continuado su ‘milagro 
económico’ hasta los años ochenta, si no fuera 
por la determinación de los países exportado­
res de petróleo...

No corresponde aquí profundizar este 
punto. Tan sólo cabe observar que esta clase 
de ‘interpretación’ oculta por completo el 
hecho de que el período que comprende de 
fines de los años sesenta hasta 1973 fue extre­
madamente singular desde el punto de vista 
de la economía internacional (singularidad 
que no p u ed e  pasarse por a lto  en el análisis 
del ‘éxito’ de la creciente apertura de la eco­
nomía brasileña durante el período, tanto en lo 
que se refiere al comercio como a los movi­
mientos internacionales de capital) y desde 
el punto de vista de algunos sucesos cíclicos 
de carácter endógeno, cuya perspectiva histó­
rica no hay que perder de vista, en especial 
cuando se procura redefinir prioridades bási­
cas para la política económica. La sección 
siguiente procura explicar por qué razones es 
preciso realizar esta redefinición.

II

Entre 1974 y 1977, la economía brasileña re­
gistró un déficit acumulado en cuenta corrien­
te superior a 24 000 millones de dólares esta­
dounidenses (alrededor de 10 000 millones 
de dólares por concepto del déficit acumulado 
en el balance comercial y de 7 a 8 000 millo­
nes por concepto del pago de intereses sobre 
la deuda externa). Esos 24 000 millones tuvie­
ron que financiarse a través de la cuenta de 
capital (y de la pérdida de reservas de 1974 y
1975), elevándose la deuda externa de 12 600 
millones de dólares estadounidenses al 31 de 
diciembre de 1973 a aproximadamente 31 000 
millones de dólares estadounidenses a fines 
de 1977 y planteando graves problemas para

el futuro, los que se analizan en la sección 
pertinente de este trabajo.

Lo que cabe observar aquí es que un dé­
ficit en cuenta contente de esta magnitud (casi 
6% del producto interno bruto, en promedio) 
durante cuatro años consecutivos, refleja, si­
multáneamente:

a) un n iv el de gastos, públicos y privados, 
en consumo e inversiones, muy superior a la

Vean se, por ejemplo, N. Kaldor, “Intlation and Reces­
sion in the World Economy”, en Econoynic Journal, 
L{)iidres, diciembre de 1976; R. Triffin, “International 
Monetaiy Collapse and Reconstruction”, en Journal of 
International Economics, septiembre de 1972; R. Mini-
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capacidad interna de producción (a un nivel 
de precios determinado) y, lo que es más im­
portante;

b) una co m p o sic ió n  del gasto y, por con­
siguiente, una distribución del ingreso, que 
no puede mantenerse con el actual nivel de 
producto.

La teoría convencional indica que, en 
principio, el ‘problema’ señalado más arriba 
en el apartado a), puede o d eb e  resolverse 
controlando el nivel de la demanda agregada 
a través de las políticas crediticia y fiscal.® Sin 
embargo, la demanda agregada consta de va­
rios componentes (consumo privado, consumo 
público, inversión privada, inversión pública, 
exportaciones), de tal modo que el control de su 
nivel no puede separarse de las modificacio­
nes que experimente su composición. Por lo 
tanto, la cuestión fundamental es la señalada 
en el apartado b). Allí quedan en claro la insu­
ficiencia de los mecanismos tradicionales y la 
relación entre las cuestiones aparentemente 
técnicas de adminisúación del balance de 
pagos (y control de la inflación) y aquellas fun­
damentalmente políticas de distribución del 
ingreso.®

Para corregir el desequilibrio es preciso  
que decline la tasa de crecimiento,del ingreso 
rea l de un grupo de la sociedad con relación a 
aquélla de otros. Entretanto, si quienes se be­
neficien con el desequilibrio insisten en con­
servar la misma tasa relativa de crecimiento 
del ingreso real, si los que no se benefician 
rehúsan aceptar una disminución del ingreso 
real relativo como mecanismo de ajuste, y si 
todos tienen suficiente influencia como para 
expresar este hecho en términos nominales, 
la consecuencia natural del fenómeno es la in-

dell, “The new inflation and flexible exchange rates”, en M, 
Monti (ed.), The new inflation and tnonetary policy, 
Londres, MacMillan Press, 1976; y OCDE, Economic 
Outlook, Nos. 10, diciembre de 1971, a 20, diciembre de 
1976.

® Véase T. Swan, “Longer Run Problems of the Balance 
of Payments”, en H. Caves y H, Johnson (eds.), AEA 
Readings in International Economics, Homewood, 111., R. 
D. Irwin, 1968, p. 460.

®Vcase R. Cooper, “CuiTency devaluation in Devel­
oping Countries”, Essoys in International Finance, N.“̂ 86, 
Princeton, 1971, p. 26,

flación, como bien lo señaló hace ya cerca de 
tres decenios el destacado profesor Octavio 
Gouveia de Bulhóes cuando expresó que “los 
problemas monetarios son, por excelencia, 
problemas de formación y distribución del 
ingreso”.̂

Si no se reconoce expresamente este 
hecho, que trasciende con mucho el ámbito 
de lo económico, el desequilibrio del balance 
de pagos y la variación de la tasa de inflación 
seguirán siendo los dos ‘problemas técnicos’ 
más manifiestos de la economía brasileña en 
estos últimos años del decenio de 1970 y co­
mienzo de los años ochenta. Junto con la preo­
cupación más permanente por la tasa de cre­
cimiento del producto interno bruto, estos tres 
‘problemas’ tienden a desplazar hacia el ám­
bito de las preocupaciones relativamente se­
cundarias, o a largo plazo, otras cuestiones tal 
vez más fundamentales, tales como la estruc­
tura del empleo urbano y rural, la reducción 
de la miseria y los problemas de la redistribu­
ción.

Al parecer, habría razones para ello: dada 
su tasa de crecimiento demográfico y la com­
posición por edades de su población, la socie­
dad brasileña necesita tasas de crecimiento 
relativamente elevadas para reducir al mínimo 
sus tensiones y conflictos latentes, conservan­
do la idea de un juego en expansión, de suma 
no cero, donde todos, sin  excep ció n , deben 
ganar a través de la obtención de empleos, sa­
larios, subsidios, créditos, utilidades, cuasi 
rentas y ganancias de capital. Es un hecho re­
conocido que gran parte de la legitimidad po­
lítica de algunos gobiernos depende básica­
mente del funcionamiento global de la econo­
mía. Hasta hace poco, los gobiernos brasile­
ños habían logrado bastante éxito en sus tenta­
tivas de convencer a su público de referencia 
que el aumento experimentado por la con­
centración del ingreso en el decenio de los 
sesenta fue consecuencia natural, si bien tan 
sólo transitoria, del funcionamiento de las 
fuerzas de mercado durante el proceso de cre­
cimiento acelerado. La desaceleración del cre­
cimiento en circunstancias en que el gobierno

Margem de um Relatório, Río de Janeiro, Edicoes 
Einanceiras, 1950, p. 34.
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procura ofrecer una pequeña oportunidad 
para la expresión institucional de algunos con­
flictos, constituye una ampliación de la zona 
de incertidumbre que no deja de tener conse­
cuencias para el análisis de las perspectivas.

Las enormes dificultades que experimen­
ta la sociedad brasileña para aceptar una desa­
celeración prolongada como forma de resta­
blecer el equilibrio del balance de pagos y 
reducir la inflación, desplaza la discusión de 
los problemas de control del n iv el de gastos 
(públicos y privados, en consumo e inversio­
nes), que debe seguir siendo elevado, a los 
problemas de las modificaciones de su com ­
p o sic ió n , Aquí se encuentra el problema fun­
damental que consiste en la necesidad de 
definir p riorida des, puesto que ya pasó el 
período de euforia durante el cual se pensó 
que se podrían financiar simultáneamente to­
das las actividades, olvidando que no se trata 
tanto de obtener recursos financieros, sino re­
cursos rea les  que, si no están disponibles en el 
plano interno, es preciso importar.

El intento de seguir haciendo inversio­
nes en los ambiciosos proyectos de infraestruc­
tura (energía, transportes y comunicaciones), 
de aumentar las inversiones de carácter social 
(saneamiento, educación, salud) y, al mismo 
tiempo, de ‘sustituir importaciones en el sector 
de bienes de capital e insumos básicos’ plan­
tea serios problemas de competencia por los 
recursos reales y financieros entre los secto­
res público y privado, que constituyen el nú­
cleo de la polémica reciente sobre la ‘estati- 
zación’. Pese a que la principal limitación del 
crecimiento, tanto ahora como en los próximos 
años, es una limitación externa, existe también 
una limitación interna relacionada no tanto 
con el n iv e l de ahorro interno, sino con el pro­
ceso de su captación (obligatorio y voluntario), 
de su administración y de su asignación de 
acuerdo con criterios que no son los de ‘mer­
cado’. En realidad, debido a sus dimensiones, 
las grandes empresas públicas y privadas tam­
bién requieren financiamiento interno para 
sus gastos internos, lo que termina por limitar 
el financiamiento (y aumentar su costo) para 
los sectores no modernos de la economía, 
menos oligopoi izados que los modernos y más 
sujetos a las llamadas crisis de liquidez. No 
se trata de sugerir que el ahorro interno agre­

gado sea insuficiente para financiar un deter­
minado nivel de inversión. En realidad, den­
tro de nuestro compartimentalizado sistema 
financiero, el ahorro es ‘más que .suficiente’ 
para algunos fines, y ‘menos que suficiente’ 
para otros. Aparentemente, resolver este dile­
ma entrañaría, ya sea aumentar la ya elevada 
participación de las instituciones financieras 
del sector público en el proceso de captación, 
administración y asignación de los recursos 
financieros, o bien una profunda modificación 
institucional del sistema financiero privado.

Por lo tanto, las opciones que se esbozan 
en los planes, declaraciones de intención y 
acciones gubernamentales aún tienen ante sí 
grandes problemas por resolver en un proceso 
que, en último término, es mucho más político 
que técnico. Por irónico que parezca, es posible 
que en su intento por evitar la responsabilidad 
política que entraña una definición expresa 
de las prioridades, el Brasil no esté avanzando 
en el sentido vislumbrado por algunos, y que 
consiste en reorientar las líneas básicas de su 
‘modelo’ dándole mayor énfasis al mercado 
interno, a los empresarios nacionales y al con­
sumo de masas, sino en el sentido de ratificar 
las dos líneas básicas que han caracterizado el 
‘modelo’ desde la postguerra: crecientes inver­
siones públicas y ‘manipulación’ cada vez 
mayor de los incentivos destinados a aumentar 
la rentabilidad privada en los sectores moder­
nos, en los cuales el capital extranjero ocupa 
una posición predominante dado el control 
que ejerce en la tecnología que es la variable 
clave. A falta de transformaciones políticas de 
cierta importancia, y sin que al parecer éstas 
se vislumbren, la progresiva ‘internacionaliza­
ción’ de la economía brasileña, con sus corres­
pondientes modalidades de consumo y distri­
bución, composición del producto y otras ca­
racterísticas menos tangibles, es un hecho con 
el que deberán acostumbrarse a convivir—a lo 
menos en los próximos años— un número cada 
vez mayor de brasileños.

Hay que dejar en claro que el tipo de 
análisis que proponemos no es una especula­
ción acerca de la magnitud que podrían 
alcanzar las tasas de crecimiento del producto 
interno bruto y sus componentes en los 
próximos diez años. Por último, es posible que 
la economía brasileña siga creciendo a una tasa
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a n u a l p ro m ed io  a largo plazo cercana a su 
(elevada) tasa histórica dados el ritmo de 
formación bruta de capital por parte del 
gobierno y del sector privado (extranjero y 
nacional), ciertas perspectivas de evolución de 
la economía nacional y a que la sociedad 
brasileña prácticamente necesita contar con 
una política económica orientada, sobre todo, 
hacia el crecimiento como forma de legitima­
ción política de un ‘proyecto nacional’. Antes 
hay que tratar de analizar algunas de las 
consecuencias a largo plazo y algunos de los 
costos sociales, políticos y humanos implícitos 
expresa o tácitamente en un determinado tipo 
de crecimiento, cuyo contenido se viene 
prestando a amplias —y legítimas— contro­
versias que, al parecer, no tienden a disminuir a 
lo largo de los próximos años. Muy por el 
contrario. Al respecto, cabría quizá citar un 
párrafo de una obra publicada últimamente 
sobre la Argentina, según el cual;
“Sea como fuere, el empleo de la fuerza en 
lugar del compromiso para imponer las políti­
cas desemboca en una polarización de los 
enfrentamientos sectoriales y en la lucha por la 
distribución del ingreso entre movimientos 
políticos ideológicamente opuestos. Esta sali­

da sólo puede ser evitada ampliando la parti­
cipación efectiva en los planos político y 
económico, que ... requiere el fortalecimiento 
de instituciones mediadoras capaces de resol­
ver los conflictos entre los distintos grupos de 
intereses. Por lo tanto, la búsqueda de políticas 
mediadoras alternativas tal vez continuará 
indefinidamente en el futuro, al menos por 
parte de aquellos para los cuales no existe 
posibilidad alguna de que surja un rey filósofo 
o de que se implante un sistema social que 
destierre por completo los conflictos huma­
nos.

Naturalmente, estas ideas no son nuevas. 
En realidad, están incorporadas en la práctica 
política de las sociedades social y cultural­
mente más avanzadas, a las cuales el Brasil 
espera aproximarse en términos ‘económicos’. 
El resto del presente trabajo se consagra a un 
análisis de esta posibilidad y a esbozar una 
alternativa que, necesariamente, debe tocar 
cuestiones vinculadas con el perfil de la oferta 
y con el control selectivo de la demanda, 
d esp u és  que se hayan definido desde el punto 
de vista político, las prioridades socia les a largo 
plazo.

III
Se parte de un hecho simple: a los observado­
res más atentos les resulta cada día más claro 
que habrá que abandonar la euforia excesiva 
del período comprendido entre 1968 y 1973, 
en parte manifiesta en el segundo plan nacio­
nal de desarrollo, y reconocer expresamente la 
escasez de recursos reales para, al mismo 
tiempo, alcanzar tasas elevadas de crecimiento 
del producto interno bruto, estabilizar la tasa 
de inflación, obtener superávit (ahora necesa­
rios) del balance comercial, desconcentrar el 
ingreso y la riqueza, reducir la miseria rural 
y urbana, disminuir los desequilibrios regiona­
les y atenuar el deterioro de las condiciones 
de vida en los principales centros urbanos.

Ei punto de vista conservador, justo es 
reconocerlo, siempre tuvo conciencia del lla­
mado ‘problema de la escasez’, y lo utilizó 
con habilidad, expresando políticamente esta 
conciencia, por los siguientes medios;

a) estableciendo los tres primeros ‘objeti­
vos’ (producto interno bruto, inflación y ba­
lance de pagos) como objetivos permanentes 
prioritarios que es preeiso compatibilizar des­
de el punto de vista ‘técnico’; y

b) considerando los demás ‘objetivos’ 
como problemas ‘sociales’ que han de resol­
verse eventualmente a largo plazo a través de 
un proceso lento, seguro y gradual, para lo cual 
pedía —o imponía— paciencia.

Si bien hasta ahora al parecer ha logrado 
éxito (en convencer al público al que está 
dirigida), esta distinción no es legítima, pues

D. Mallüiiy J. Sourrouille, Economie Po/ít;ym«/cíng 
in a Cotijlict Society: The Argentine Case, Harvard 
University Press, 1975, p. 163; aunque se cita según la 
versión española: Política económica en una sociedad 
conjlictiüa. El caso argentino, Buenos Aires, Ainorrortu 
Editores, 1976, pp. 276-277.
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no parece que pueda hacerse compatible 
fácilmente con sistemas políticos relativa­
mente abiertos, compromete un horizonte 
temporal indefinido (pero que sugiere que no 
será muy largo) y supone una elevada capaci­
dad de cooptación social a través de la difusión 
gradual de una determ in ada m od a lid a d  de  
con su m o .

Como lo han demostrado trabajos recien­
tes, existe efectivamente esta posibilidad de 
una difusión gradual de modalidades de con­
sumo ‘m o d ern a sP o r  último, en el último 
decenio el ingreso real disponible se duplicó 
con creces, los precios relativos —y el finan- 
ciamiento— evolucionaron en el sentido de 
favorecer el consumo de los llamados bienes 
modernos y, justo es mencionarlo, el efecto 
demostración parece haber desempeñado un 
papel importante en la formación de los 
llamados ‘gustos y preferencias’ de los consu­
midores urbanos de ingreso relativamente más 
alto. Para los optimistas, este proceso podría 
—y debería— mantenerse hasta eventual­
mente crear un verdadero consumo masivo de 
bienes durables cuyo paradigma, mencionado 
con frecuencia, es la opulenta sociedad estado­
unidense. No corresponde analizar aquí hasta 
qué punto esta expectativa es optimista, cuál 
es la extensión del horizonte temporal que 
contempla implícitamente e incluso su factibi­
lidad. Lo que importa observar es que el alza 
espectacular de los precios del petróleo, mucho 
más que crear un problema de ajuste del 
balance de pagos, a corto y mediano plazos, 
puso en tela de juicio el fundamento mismo de 
un ‘modelo’ de acumulación de capital orien­
tado, en gran medida, a reproducir las modali­
dades de consumo de economías cuyos ingre­
sos por habitante son varias veces superiores a 
los de Brasil, que tienen una infraestructura 
social diferente, otra dotación de bienes públi-

®Véase J. Wells, Growth and Fluctuations in the 
Brazilian Manufacturing Sector During the 1960s and 
early 1970s, en especial el capítulo 3 (tesis para el 
doctorado presentada a la Universidad de Cambridge, 
Reino Unido, 1977). Véase también P. Malan y J. Wells, 
“Fnrtado e a análise do modelo brasileiro”, en Pesquisa e 
Planejamento Económico, revista del Instituto de Plane- 
jamento Econòmico e Social (IPEA), Río de Janeiro, 
diciembre de 1972.

eos y —principalmente— que no presentan las 
enormes taras sociales que transforman en 
parias a casi 30 millones de brasileños.

En la actualidad, en el Brasil se reconoce 
ampliamente y en forma creciente que se hizo 
más difícil ‘vender políticamente el modelo 
conservador’ antes señalado, ante la falta de un 
sistema político cerrado y autoritario de dura­
ción indefinida. La conciencia de las dificul­
tades y de la importancia h istó rica  de las 
decisiones de hoy, aún no se expresa en un 
conjunto coherente de proposiciones concretas 
que puedan configurar una alternativa políti­
camente viable para lo que se trata de realizar 
(que, dicho sea de paso, hace mucho que nos 
parece correcto en lo que toca a dirección, 
grado de intensidad y definición más precisa de 
las prioridades). En parte, ello es comprensi­
ble; como sugerimos al comienzo de estas 
notas, no hay recetas técnicas individuales 
para problemas de esta complejidad. Por lo 
tanto, lo que sigue tan sólo procura contribuir 
a esta discusión más amplia, ofreciendo algu­
nas sugerencias acerca de las líneas generales  
de política en que debería basarse el esfuerzo 
—necesario— por modificar, a mediano y largo 
plazos, la estructura  de crecim ien to  de la 
eco n o m ía  brasileña.

Todo análisis de este tema debe tocar ne­
cesariamente las siguientes cuestiones:

1) la pugna por los recursos reales y 
financieros entre el sector público y el sector 
privado y, en especial, la cuestión del suminis­
tro de bienes y servicios públicos fr e n te  al 
suministro de bienes y servicios privados. A 
nuestro juicio, el gobierno se ha colocado 
demasiado a la d efen siva  a este respecto y ha 
procurado más bien apaciguar las preocupacio­
nes del sector privado en lo que se refiere a la 
supuesta estatización de la economía que defi­
nir claramente sus prioridades en este campo;

2) el papel que desempeñan las grandes 
empresas, públicas y privadas, que en el Brasil 
actual se confunde, en gran medida, con la 
discusión acerca de la función que corresponde 
al capital extranjero y nacional asociado en la 
economía brasileña. En lo que respecta a las 
grandes em presas, habría que someter al famo­
so ‘trípode’ de la retórica gubernamental a una 
cuidadosa evaluación crítica, dentro de la línea 
de un análisis sectorial objetivo.
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Al examinar las medidas aparentemente 
técnicas que deben adoptarse para hacer fren­
te, con una perspectiva a largo plazo, al presen­
te desequilibrio es extraordinariamente impor­
tante tener presente estos dos problemas clave 
del momento actual. Tales medidas compren­
den: a) el control de la tasa de crecimiento del 
gasto agregado; b) la modificación de los 
precios relativos en el sentido de estimular la 
sustitución no sólo en el consumo, sino tam­
bién en la producción; c) el control selectivo de 
la demanda; y d) el control selectivo de la 
oferta. A continuación se analizará cada una de 
ellas por separado.

a) E l c o n tr o l d e la tasa de crecim ien to  
d e l g a sto  agregado

Ya pasó definitivamente el momento en 
que podrá esperarse que la economía siguiese 
creciendo en armonía con el crecimiento de su 
producto potencial a través del simple control 
de la demanda agregada. Dada la heterogenei­
dad de los distintos submercados de bienes y 
de trabajo, este intento tiende a crear una 
situación de exceso de demanda (puntos de 
estrangulamiento) en varios sectores y merca­
dos, a la par que un exceso de oferta en otros 
sectores y mercados que, en condiciones de 
rigidez de los precios en el sentido descenden­
te, se traduce en una aceleración de la infla­
ción, mucho antes que se haya alcanzado la 
plena utilización de la capacidad. En estas 
circunstancias, la reducción de la tasa de 
crecimiento del nivel agregado de gastos pue­
de agravar aún más la situación, al conducir a 
una desastrosa combinación de inflación y bajo 
crecimiento. Además, el gobierno no con trola  
de manera efectiva el gasto agregado, sino tan 
sólo algunos de sus principales componentes: 
el consumo e inversión públicos y, en forma 
aún más indirecta, el consumo y la inversión 
privados. Las decisiones relativas al crecimien­
to deseado del gasto de cada componente y, 
principalmente, en lo que respecta a la compo­
sición del consumo y de la inversión, son 
decisiones mucho más políticas que técnicas, 
pero que, desde el punto de vista técnico, 
entrañan una selectividad muy superior a la 
que implican las políticas tradicionales (mone­
taria, crediticia y fiscal) para controlar la tasa de

incremento del gasto agregado. Para los obser­
vadores menos atentos éste es precisamente el 
fenómeno que aparece como un grado inconve­
niente de intervención del sector público en la 
esfera económica. A nuestro juicio, tal inter­
vención es inevitable y debe adoptar las formas 
que se analizan en los siguientes puntos.

b) M o d ifica cio n es de los p recios relativos

A primera vista, podría parecer extraño 
incluir las modificaciones deliberadas de los 
precios relativos (y por lo tanto de las remune­
raciones relativas) como una de las líneas 
generales de política económica. En último 
término, estas modificaciones sólo deberían ser 
determinadas por el ‘mercado’, como dirían los 
economistas, si hubiese amplia movilidad de 
los factores. Una sugerencia general de política 
sería buscar formas de aumentar dicha movili­
dad. Entretanto, hay que reconocer que en el 
Brasil, la experiencia histórica de crecimiento 
con diversificación estructural siempre marchó 
a parejas con transferencias de recursos reales 
basados en la desigualdad de acceso a los 
recursos escasos (en especial, crédito y moneda 
extranjera) que benefició más que nada al 
sector público y a las grandes empresas (par­
ticularmente las extranjeras y las nacionales 
relacionadas con los bancos comerciales).

Por lo tanto, en el Brasil la modificación de 
las remuneraciones relativas adopta la forma de 
una selectividad en la asignación y en las 
formas de acceso a estos recursos escasos, lo 
que, por ejemplo, es lo que ha estado haciendo

^̂ Como dice un observador perspicaz “...si no se 
cuenta con un mercado de capital, ni con un mercado de 
crédito (a largo plazo) y se desea acumular capital, debe 
existir algún tipo de mecanismo interno que asegure a las 
grandes empresas la obtención de utilidades cada vez 
mayores... La falta del mercado de capital es un ob.stáculo 
para el acceso, salvo para las empresas extranjeras. Las 
grandes empresas existentes obtienen sus utilidades, en 
gran medida, del acceso en condiciones más favorables a 
los recursos subvaluados y escasos y su capacidad empresa­
rial se consagra principalmente a aumentar su participa­
ción de los recursos escasos”. E. Despres, “Stabilization 
and Monetary Policy in Less Developed Countries”, en J. 
Markham y G. Papanek (eds.). Industrial Organization and 
Economic Development, Boston, Houghton Mifllin, 1970, 
p. 408.
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el Banco Nacional de Desenvolvimento Eco­
nòmico al tratar de estimular la sustitución de 
importaciones en el sector de bienes de capital 
e insuinos básicos. Sin embargo, se puede 
concebir esta selectividad en la deíinición de 
las condiciones de acceso a los recursos escasos 
para d ese stim u la r  ciertas actividades económi­
cas, tanto de producción como de consumo. En 
definitiva, lo que hoy se discute es la necesidad 
de ejercer un control selectivo de la demanda y 
de la oferta, en el sentido que se sugiere a 
continuación,

c) E l c o n tr o l se le ctiv o  de la dem anda

Uno de los problemas centrales que con­
fronta actualmente la economía brasileña es el 
de mantener bajo un control relativo, a corto y 
mediano plazos, el nivel real del gasto agrega­
do y, al mismo tiempo, procurar desplazar la 
demanda in tern a  y externa  hacia los bienes 
que se producen en el país. Este desplaza­
miento de la demanda puede efectuarse, por 
ejemplo, a través de una devaluación real del 
tipo de cambio o mediante restricciones a las 
importaciones,n pero de todas formas, depen­
de de la elasticidad de sustitución del consumo 
y de elasticidad de la oferta de los sectores 
internos productores de bienes internacionales 
(exportables y que pueden competir con las 
importaciones). En la situación actual, y en el 
futuro inmediato, esta última categoría de 
bienes necesariamente tien e  que ser objeto de 
atención prioritaria, puesto que en los próxi­
mos años el Brasil necesita generar superávit 
en su balance com ercia l. Dicho de otro modo, 
la solución 'n a tu ra l’ (es decir, desde el punto 
de vista de la lógica interna del sistema) para 
esta situación es ir asignando gradualmente 
recursos reales al sector ‘intemacionar de la 
economía.

Surge aquí un conflicto de fundamental 
importancia a largo plazo. Prácticamente todos 
los sectores llamados sociales (educación, sa­
lud, saneamiento, viviendas para familias de 
bajos ingresos, nutrición, etc.) pertenecen a la 
categoría de bienes y servicios no internaciona­
les, cuya producción y consumo, en especial de 
bienes públicos, es preciso estimular. No obs­
tante, estas actividades se disputan los recursos 
financieros y reales con las actividades interna­
cionales. Cuando predominan tan sólo señales 
‘de mercado’, estas últimas gozan de ventajas 
comparativas en esta pugna, dado que hacia 
ellas se orienta el progreso técnico y dado que 
el poder central presta más atención a esta clase 
de actividades. Sin embargo, una perspectiva a 
largo plazo sugeriría una preocupación mucho 
mayor por la productividad de las actividades 
no internacionales, incluidos los cultivos no éx- 
portables de alimentos, los servicios públicos y 
la infraestructura social.

Así, pues, no se trata únicamente de un 
problema de estructura de la demanda. Cómo 
se sabe ésta depende del nivel y de la distribu­
ción del ingreso y de la riqueza, de la estructura 
de los precios relativos, de aquello que se 
convino en denominar gustos y preferencias 
del consumidor ‘soberano’, y por último, pero 
no por ello menos importante, de la disponibili­
dad de bienes y servicios, que se expresan en 
una determinada estructura de la oferta. Para 
quienes no creen que los consumidores, con 
sus votos monetarios, determinan libremente 
esta estructura, es aquí donde radican los 
problemas fundamentales, dentro de una pers­
pectiva a largo plazo, que procure acelerar el 
proceso de adecuación de la oferta al perfil de 
la demanda que resultaría  de un firme compro­
miso de redistribución.

d) E l con trol se lectiv o  de la oferta

Un estudio reciente sobre la elección de

el primer caso (devaluación) se ven afectadas 
tanto la demanda externa como la demanda interna; en el 
segundo (limitaciones a las importaciones), sólo se despla­
za la demanda intema de impoitaciones hacia bienes que 
se producen en el país y pueden competir con los 
importados o hacia bienes y servicios exclusivamente 
nacionales, si la oferta interna es elástica a corto plazo y los 
bienes son sucedáneos (aunque no perfectos).

^̂ En un artículo que ha pasado a ser clásico, W. Baumol 
demostró que en una economía de dos sectores, uno de los 
cuales confronta limitaciones en lo que respecta al progreso 
técnico, y donde ambos hacen frente a costos igualmente 
crecientes, el sector cuyo incremento de productividad se 
encuentra limitado está condenado a deteriorarse —salvo 
que la demanda de sus productos sea elástica con relación
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tecnología en el Brasil,concluye una impor­
tante investigación empírica con la siguiente 
observación, según la cual “.„una vez que se 
determina la composición del producto, se 
implican ciertas modalidades de empleo (y 
distribución). Para aumentar el empleo (y 
mejorar la distribución) hay que empezar un 
poco antes, en la elección de los productos. 
Aquí, la absorción de mano de obra debería 
aumentar apreciablemente si el gobierno esti­
mula la producción de artículos que por su 
naturaleza exigen una utilización intensiva de 
mano de obra, en vez de producir cualquier 
producto utilizando un alto coeficiente de 
mano de obra... Si se da una mirada retrospecti­
va a la industrialización del Brasil... es posible 
que los resultados deficientes en materia de 
empleo registrados en el período no deban 
atribuirse al hecho de que muchas de las 
empresas principales fuesen extranjeras, sino 
más bien a lo que ellas producían“.

Sin embargo, reflexionar en estos términos 
entraña mucho más que tan sólo estimular 
desde ahora un incremento de la capacidad de 
sectores que en el futuro podrían convertirse 
en puntos de estrangulamiento, en una política 
de ‘previsión de la demanda’. Lo que se 
propone ahora es lograr reajustes en la compo­
sición de la producción de la economía brasile­
ña. En el sector agrícola, una mayor atención al 
tipo de alimentos más importantes para el 
consumo de las familias de bajos ingresos; en la 
industria, hacia la obtención de p ro d u cto s  que

utilicen una tecnología de alto coeficiente de 
mano de obra. En el sector terciario, un sumi­
nistro (no regresivo) de servicios públicos 
básicos e infraestructura social.

Como en los reajustes de la composición 
del producto deben ir mucho más allá de los 
que el sector privado realizaría ‘naturalmente’ 
en función de señales de mercado expresadas 
en modificaciones de los precios relativos, la 
sugerencia lleva implícita la continuidad de 
una amplia intervención gubernamental en la 
economía, que en la actualidad es motivo de 
preocupación para tantas personas.

En realidad, para algunas personas, el 
sector público brasileño simplemente no tiene 
suficientes condiciones de coordinación para 
realizar esa difícil tarea, ya que es centralizador 
desde el punto de vista de la extracción de 
recursos y descentralizador y contradictorio 
desde el punto de vista de su fragmentaria apli­
cación de las políticas.

La argumentación tiene mucho de verdad, 
pero no puede negarse la posibilidad ni tampo­
co sugerir una mayor centralización del poder 
como vía alternativa. Es preciso reconocer la 
amplia necesidad de intervención, pero nunca 
dejar de insistir en la necesidad de multiplicar 
los controles que ejerce la sociedad civil— ŷ no 
tan sólo el mundo empresarial— en el mecanis­
mo del Estado. De ello depende la posibilidad 
de contar con caminos alternativos para los 
años ochenta.

IV
Estas notas procuraron demostrar que, en lo 
que se refiere a la estructura de crecimiento de 
la economía brasileña, los caminos abiertos 
para los años ochenta tienen una dirección más 
probable, o mejor dicho, una línea de menor 
resistencia que arranca de las características

al ingreso o inelástica con relación al precio, o ambas cosas 
a la vez. El observador atento advertirá la analogía con lo 
expresado más arriba.

A. Morley y G. W. Smith, “The Choice ofTechnol- 
ogy: Multinational Finns in Brazil”, en Economic Devel­
opment and Cultural Change, Chicago, 111., enero 1977,
p, 262.

del desarrollo en los últimos dos o tres decenios 
y del actual proceso político de identificación 
de los problemas económicos y sociales más 
apremiantes. En la práctica aunque no en la 
retórica esta dirección más probable, identifi­
cada en el texto, tiende a postergar permanen­
temente para el futuro ciertas cuestiones funda­
mentales que, a nuestro juicio, constituirán el 
mayor desafío que tendrá que enfrentar la 
sociedad brasileña en los años ochenta: redis­
tribuir la riqueza y el ingreso, reducir la miseria 
urbana y rural y satisfacer las necesidades 
básicas del importante sector —cerca de un 
tercio— de la población brasileña que actual­
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mente sobrevive con patrones de vida incom­
patibles con la dignidad humana.

Repetimos con insistencia que las posibili­
dades de respuesta a este desafío no dependen 
tanto de la imaginación social creadora de la 
tecnoburocracia (si tal imaginación existe) 
como de un proceso político más abierto que 
permita articular, movilizar y expresar intere­
ses en pugna, en especial los de quienes en la 
actualidad se encuentran marginados. Si no se 
diese este proceso, no cabría asegurar que 
pudiese ocurrir la restructuración de la oferta 
(en el sentido indicado en el texto), necesaria

para poder realmente enfrentar el desafío, y no 
postergarlo, como hasta ahora. Es de suma 
importancia observar, sin embargo, que la 
necesidad de concebir opciones como las aquí 
esbozadas con fines de análisis no puede 
justificarse en términos puramente ‘económi­
cos'. Lo que se discute no es la capacidad de 
crecimiento del producto interno bruto de la 
economía brasileña, sino su com p osición  y en 
especial, su compatibilidad con un sistema 
político abierto, algo que parece difícil conci­
liar con la estructura de crecimiento del último 
tiempo.
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E1 proteccionismo 
contemporáneo y las 
exportaciones de los 
países en desarrollo

Gary P. Sampson*

Es un hecho innegable que durante los últimos años 
se ha expandido el proteccionismo en los países 
desarrollados, con todas las consecuencias negativas 
que trae aparejado para el comercio internacional y 
el desarrollo de la periferia.

Aceptado el hecho, parece útil analizar cuáles 
son los motivos que se aducen en los centros para 
Justilicarlo y cuáles los procedimientos empleados 
para aplicarlo. En relación al primer aspecto, el autor 
se concentra en la consideración de dos ‘presiones’ 
en favor de la protección: las encaminadas a equili­
brar el balance de pagos y las que argumentan que 
las importaciones de los países periféricos ‘desorga­
nizan’ los mercados de factores y productos en los 
centros; y muestra, con abundancia de ejemplos, que 
estos argumentos son poco convincentes.

El tratamiento del segundo aspecto —la natura­
leza de la protección— le permite presentar de 
manera ordenada los diversos instrumentos a través 
de los cuales ella se aplica en la actualidad. Así, 
analiza las restricciones cuantitativas —como las 
denominadas ‘voluntarias’, los ‘acuerdos comercia­
les reglamentados’ y el ‘libre comercio organiza­
do’— y las cualitativas, entre las que destacan las li­
mitaciones de precios y los subsidios gubernamen­
tales a las empresas afectadas por las importaciones.

Ante este panorama poco alentador el autor 
sugiere algunas medidas que contribuirían a reo­
rientar esta tendencia hacia el ‘neomercantilismo’ en 
los centros y a paliar sus consecuencias en la 
periferia. Sin embargo, sabe que las soluciones no 
son fáciles de alcanzar, pues, en última instancia, 
están subordinadas a las relaciones de poder vigen­
tes en el comercio internacional.

*FimcÍonarÍo de UNCTAD (Ginebra), El autor deja 
cons tai leía de su agradecimiento por los valiosos eomenta- 
rio,s del Profesor Richard Snape y del Dr, Andrew Cornford. 
El punto de vista aquí expresado no coincide necesaria­
mente con el de la secretaría de UNCTAD.

Introducción

De un tiempo a esta parte se ha venido manifes­
tando una inquietud creciente por el retomo al 
proteccionismo. Esto indujo a H. G. Johnson a 
basar en el ‘Nuevo mercantilismo’ el discurso, 
pronunciado en 1973 ante la Asociación Britá­
nica para el Adelanto de la Ciencia en su 
calidad de presidente de dicha institución.^ El 
año 1977 el Acuerdo General sobre Aranceles 
Aduaneros y Comercio (GATT) estimó necesa­
rio replantear la cuestión de mantener una 
economía abierta en épocas de recesión,^ en 
tanto que el informe McCracken,'  ̂ después de 
atribuir gran parte del crecimiento de post­
guerra en los países de la OCDE a un sistema 
abierto multilateral para el comercio y los 
pagos internacionales, advierte sobre el peligro 
de que el edificio del libre comercio, constmi- 
do con tanto esmero, pueda comenzar a desin­
tegrarse,^ Es bien sabida la importancia que 
tiene para los países en desairólo el acceso de 
sus exportaciones a los mercados de los países 
desarrollados, hecho que últimamente ha reci­
bido un nuevo respaldo de parte de varios 
estudios empíricos.®

No obstante, no es difícil establecer que 
hay una incidencia proteccionista creciente en 
las economías de mercado desarrolladas. Tal 
vez sea más difícil que antes ‘medir’ la protec­
ción reciente,® pero ya se han vertido opiniones 
respecto a su importancia. En la formación de

*H. G. Johnson, “Mercantilism: Past, Present, Futu­
re”, en H, G. Johnson (ed.), The New Mercantilism, Nueva 
York, St. Martins Press, 1973.

^GATT, Trade liberalization, protectionism and inter­
dependence, R. Blackhurst, N. Marian yj. Tumlir, Ginebra, 
1977.

^OCDE, Towards fu ll employment and price stability 
(Informe Me Cracken), Paris, 1977.

*Ibidem, p. 11.
®Para un análisis de los resultados de dichos estudios, 

véanse A. Krueger, “Effects of exports from new industrial 
countries on U.S, industries”, en W. Kasper y T. G. Perry 
(eds.). Growth, Trade and Structural Change in an Open 
Australian Economy, Centre for Applied Economic Re­
search, Universidad de South Wales, 1978; y B. Balassa, 
“Los incentivos a la exportación y el desempeño de las 
exportaciones en los países en desarrollo: Análisis compa­
rativo”, en Políticas de promoción de las exportaciones, 
E/CEPAL/lÜ46/Add. 2, voi. Ill,

®Muchas de las diíieultades se refieren a la naturaleza 
de las últimas medidas proteccionistas implantadas. Más 
adelante se volverá sobre este asunto.
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estas opiniones suele subestimarse la trascen­
dencia de las nuevas barreras que entorpecen 
las importaciones provenientes de los países en 
desarrollo, ya que se sostiene que afectan 
principalmente a los ‘más exitosos’, a quienes 
de todas maneras les va bien. Entre 1970 y 
1976, el 78% del aumento de las exportaciones 
de manufacturas de los países en desarrollo a 
las economías de mercado desarrolladas, se 
concentró en ocho de ellos. En lo que respecta 
a las presiones por una mayor protección, se 
suele atribuir gran importancia al bajo nivel de 
actividad económica de los países industria­
lizados y a la consiguiente capacidad de gene­
rar excedentes de mano de obra y capital como 
factores de producciónC om o consecuencia, 
ya sea explícita o implícita, las tasas de creci­
miento más elevadas irían acompañadas de 
menores exigencias de protección y de una 
menor disposición de parte de las autoridades 
nacionales a sucumbir ante dichas presiones. 

Aunque no se debe dar la voz de alarma 
ante cualquier incremento de la protección, 
sobre todo en épocas de recesión, habría 
fundamentos legítimos para que los países en 
desarrollo se inquietaran y razones de peso 
para estimar que los criterios expuestos sobre 
las últimas restricciones comerciales son dema­
siado optimistas. Tales puntos de vista suelen 
desconocer el estado de protección vigente, al 
cual hay que sumar nuevos obstáculos que 
entorpecen el comercio, definen en forma 
estrecha la protección como restricciones a las 
importaciones y omiten los problemas vincula­
dos con la eliminación de los obstáculos que se 
opongan al comercio después de haber sido 
éstos superados. Asimismo, parece prestarse 
escasa atención al tipo de medidas proteccio­
nistas a que se viene recurriendo en los últimos 
años.** En la actualidad los aranceles son impo­
pulares y se da preferencia a las barreras no

^ü. Long, “The Protectionist Threat to World Trade 
Relations’', en Inter Economics, noviembre-diciembre, 
1977, señala por ejemplo el papel de la recesióii en las 
demandas crecientes de protección, y cómo ésta prolonga 
atiné 11 a.

**Una excepción notable es el análisis muy completo 
(lue figura en UNCTAD, Growing Protectionism and the 
Standstill on Trade Barriers Against Imports from Devel­
oping Countries, TD/B/C.2/194, Ginebra, 1978.

arancelarias, las cuales tuvieron una larga 
historia de fracasos en las negociaciones co­
merciales multilaterales destinadas a dismi­
nuir las barreras comerciales.

En lo que respecta al nivel de actividad 
económica de los países industrializados, tam­
bién es posible asignarle un papel importante, 
si bien no predominante, en los últimos incre­
mentos de la protección. Los países de la 
OCDE han lamentado las rigideces crecientes 
de sus mercados de factores y los gobiernos de 
esos países parecen estar menos dispuestos a 
renunciar a una determinada porción del mer­
cado interno de un número creciente de indus­
trias no estratégicas.** En este caso, una inter­
pretación más espectacular (pero legítima) de 
lo que está ocurriendo hoy estimaría que los 
cambios recientes de política comercial serían 
sólo la parte visible de un iceberg. Lo que está 
en juego en el fondo, es el acceso a los 
mercados de los años ochenta. En realidad, el 
problema consiste nada menos que en decidir 
quién producirá qué cosa en el futuro con todas 
sus ramificaciones afínes, y los controles a las 
importaciones son sólo uno de los múltiples 
instrumentos de política que se emplean para 
cumplir las decisiones. Concebido dentro de 
este contexto, el hecho de que sólo los países en 
desarrollo ‘más exitosos’ se vean afectados por 
los cambios recientes de política comercial 
indica la importancia de las últimas políticas 
proteccionistas, y no a la inversa. Si sólo unos 
cuantos países en desarrollo pueden ser la 
fuente de perturbaciones considerables del 
mercado, ¿qué queda para el futuro cuando más 
países en desarrollo alcancen una cierta madu­
rez industrial?

Al examinar los últimos acontecimientos 
en materia de política comercial y de otra 
índole, teniendo como telón de fondo la protec­
ción vigente, se ve que su importancia estriba 
en que han excluido muchas esferas que reci­
bían hasta ahora un tratamiento relativamente 
liberal en el comercio internacional. Esto es de 
suma importancia para los países en desarrollo. 
Algunas esferas donde tradicionalmente ha­
bían mantenido una clara ventaja comparativa

**OCDE, Textile Industry m OECD Countries, París, 
1977.
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han sido controladas estrictamente, a medida 
que los principales países industriales importa­
dores se daban tiempo para ajustar estructural­
mente sus sectores amenazados.

Los mercados agrícolas de los países desa­
rrollados importadores de alimentos han estado 
siempre estrictamente reglamentados y los 
productos de los países en desarrollo sólo han 
tenido un acceso limitado a e l lo s .P e se  a que 
sólo el año pasado se redujeron parcialmente 
los aranceles sobre los productos tropicales no 
competitivos, los Estados Unidos no piensan 
materializar estas concesiones hasta recibir 
reciprocidad,*^ Dados los problemas estructu­
rales especiales que encara el sector agrícola se 
han impuesto con frecuencia barreras comer­
ciales de esa naturaleza.*  ̂ Asimismo, desde 
1962 se han restringido las exportaciones de 
textiles de algodón y de vestuario porque, a 
semejanza de la agricultura, las economías de 
mercado desarrolladas necesitaban tiempo 
para ajustar estructuralmente dichos sectores 
de producción.*^ Estas autolimitaciones a la 
exportación que surgieron a fines de los años

***Para un análisis de las barreras comerciales que 
entoipecen las exportaciones agrícolas de los países en 
desarrollo a Suecia, véase G. P. Sampson y A. J. Yeats,“Do 
Import Levies Matter; The Case of Sweden”, Journoi of 
Political Economy, Chicago, III., vol. 84, N/’ 4, parte 1, 
1976, y para las inipoitaciones de alimentos y productos 
agrícolas conforme a la política agrícola común (CAP), 
véase G. P. Sampson y A. J. Yeats, “An Evaluation of the 
Common Agricultural Policy as a Barrier Facing Agri­
cultural Exports to the European Economic Community”, 
en American Journal o f Agricultural Economics, Menas ha. 
Wise., vol. 59, N." 1, febrero de 1977.

**T. Ibrahim, “Developing countries and the Tokyo 
round’) en Journal o f World Trade Law, Londres, vol. 12, 
N." 1, enero-febrero de 1978.

*̂ La Comunidad Económica Europea (CEE), por 
ejemplo, adoptó en 1962 la Política Agrícola Común 
Europea (CAP) a lin de darse el tiempo necesario para 
reorganizar estructuralmente el sector agrícola, elevar su 
productividad y aumentar su competitividad internacional. 
No obstante, hoy la incidencia ad valorem de diversos 
gravámenes sobre las importaciones de cereales ha llegado 
al máximo.

*̂ Los Estados Unidos, por ejemplo, han negociado 
desde 1962 autol imitaciones a la exportación, confonne al 
convenio a largo plazo relativo al comercio internacional de 
textiles de algodón (Longterm textile agreement) (LTA), 
para obtener un alivio transitorio y facilitar el desplaza­
miento de la mano de obra y el capital a sectores de la 
economía más competitivos en el plano internacional.

50 y principios de los años 60 fueron institu­
cionalizadas en el convenio mencionado. 
Luego de este convenio transitorio vino el 
acuerdo sobre multifibras (MEA) en 1973 que 
abarcó una mayor cantidad de productos e 
impuso controles más estrictos.*  ̂ Dada la im­
portancia que tienen para los países en desarro­
llo las exportaciones de productos agrícolas, 
textiles y vestuario, acuerdos sobre esta mate­
ria como los mencionados siempre han sido 
fuente de resentimiento.

Sin embargo, siempre estaba implícita la 
convicción de que los países en desarrollo 
debían concentrar sus esfuerzos en producir 
para la exportación aquellos bienes manufac­
turados donde las economías de mercado desa­
rrolladas no encararan los mismos problemas 
estructurales.*® No obstante, se advierten nue­
vas restricciones sobre muchos bienes manu­
facturados que antes recibían un trato liberal en 
el comercio internacional. Los bienes manu­
facturados exportados por países en desarrollo 
y sujetos a nuevas restricciones cuantitativas 
incluyen textiles y vestuario que no son de 
algodón, calzado, artículos electrónicos, pro­
ductos mecánicos e industriales. En muchas 
economías de mercado desarrolladas, estos 
sectores encaran actualmente problemas es­
tructurales, así como los productos de acero y la 
industria naviera, campos que para los países 
en desarrollo poseen actualmente cierta im­
portancia, y la tendrán mucho más en el futuro.

El hecho de que el convenio sobre textiles 
de algodón y otros planes internos de apoyo 
hayan proseguido durante todo el decenio de 
1960 señala que, incluso en épocas de auge 
económico, resulta difícil modificar la estruc­
tura productiva. El trabajo y el capital resisten 
los cambios necesarios para garantizar su em­
pleo eficiente en campos de la economía donde

*‘*UItimamente, la CEE ha roto su oompromiso ct)ii ol 
MFA para imponer en forma unilateral medidas aún más 
estrictas, por lo que algunos países encaran actualmente 
reducciones de cuotas.

*®Para una clara exposición respecto al ambiente (jue 
reinaba a lines de los años 60 sobre las ventajas tpie 
representaban para los países en desarrollo las estrategias 
de crecimiento orientadas a la exportación, véase D. B. 
Keesing, “Outward Looking Policies and Economic Devel­
opment”, en Economic Journal, Londres, junio de 1967.
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puedan competir en el plano internacional. En 
períodos no caracterizados por un auge econó­
mico, parece casi imposible que haya cambios 
estructurales. Sin embargo, lo que interesa es 
saber qué proporción de la protección reciente 
obedece a niveles bajos de demanda agregada, 
y qué proporción obedece a las rigideces y 
distorsiones crecientes de los mercados de 
factores y al deseo político de mantener indus­
trias sin posibilidades de competencia en el 
plano internacional independientemente de 
los costos económicos. La escasez de progra­
mas p o sitiv o s  de ajuste estructural en muchos 
países desarrollados y la proliferación de pla­
nes internos de apoyo, parecen traducir una 
falta de voluntad política de modificar la estruc­
tura productiva.

En suma, para que se produjera un ajuste 
estructural sería necesario algo más que un 
ambiente económico favorable. La verdadera 
causa de la protección adquiere importancia 
capital, ya que la protección mercantilista, que 
se pide como asistencia temporal para hacer

ajustes estructurales, tiene la tradición de 
institucionalizarse rápidamente y volverse 
permanente. La competencia con ios produc­
tores nacionales de los países desarrollados y 
otros exportadores de dichos países en cual­
quier terreno que no sea el económico, ofrece 
escasas posibilidades para los países en desa­
rrollo, El problema que se le plantea a estos 
últimos es cómo seleccionar los productos de 
exportación que deben desarrollarse. En la 
actualidad, la incertidumbre ronda el acceso 
futuro a los mercados, y ésa quizá sea la barrera 
no arancelaria más eficaz contra el comercio.*® 

La finalidad del presente trabajo es inves­
tigar algunos aspectos del nuevo proteccio­
nismo que podrían ser de interés para los 
países en desarrollo. El documento examina las 
fuentes contemporáneas de presión proteccio­
nista y la n aturaleza  de la protección misma, 
ya que tal investigación facilita el análisis de 
los principales puntos planteados. Al término 
del trabajo se exponen las conclusiones y se 
formulan recomendaciones de política.

I

Presiones a favor de la protección en economías de
mercado desarrolladas

En 1970, Baldwin estimaba que los tipos de 
cambio fijos y los problemas de ajuste estructu­
ral eran las fuentes principales de presiones 
proteccionistas y de resistencia a la liberaliza- 
ción del comercio. Señaló que “...es indispen­
sable que haya una mayor flexibilidad del tipo 
de cambio y una asistencia mucho más eficaz 
en materia de ajuste para que las grandes 
naciones mercantiles logren un aumento signi­
ficativo de los beneficios mutuos del comercio 
internacional... La flexibilidad del tipo de 
cambio no sólo es necesaria para aliviar las 
presiones de balance de pagos cuando no es 
posible reducir en forma equilibrada las barre­
ras comerciales, sino sobre todo para prevenir 
la sustitución del comercio que distorsiona las

políticas comerciales a favor de las políticas 
cambiarias”.*'̂

Hoy los tipos de cambio, fluctúan amplia­
mente y, pese a declaraciones en sentido 
contrario formuladas por la OCDE, los países 
miembros utilizan todavía la política comercial 
para equilibrar el balance de pagos. Además, la 
legislación nacional de muchos países propor­
ciona ahora fondos para las industrias peijudi-

*®E1 papel cpie desempeña la inceitidumbre en la 
distorsión de las corrientes comerciales se analiza en 
GATT, Trade Liberalization.,,, op. cit.

*̂ R. Baldwin, Non-Tariff DistoHions o f International 
Trade, Washington, D.C., The Brookings Institution, 1970, 
pp. 17 y 18.
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cadas por la competencia de las importaciones, 
a la vez que crece la protección específica de la 
industria.

1. B a la n ce  de pagos

La función ortodoxa del tipo de cambio en los 
modelos macroeconómicos de equilibrio inter­
no-externo es transferir los factores de produc­
ción y el gasto entre los sectores de bienes 
comercializados y no comercializados de la 
economía en el mercado internacional. La 
transferencia se consigue mediante un reajuste 
monetario, y la magnitud de la variación del 
precio relativo en los dos sectores expresa el 
éxito del reajuste.C uando la variación del 
tipo de cambio se suma a la política adecuada 
para absorber esta variación, se afianza el 
equilibrio interno y externo; la política comer­
cial no es necesaria para garantizar el equilibrio 
externo.

En la literatura reciente se ofrecen nume­
rosas explicaciones de por qué los tipos de 
cambio fluctúan tes no responden a las expecta­
tivas, por lo que en este trabajo sólo se justifica 
un análisis somero.

Supóngase un país que no puede influir sobre 
los precios en los mercados mundiales, que encara 
un déficit de balance comercial y se encuentra 
en condiciones de equilibrio interno.^® Por 
ende, la política apropiada sería devaluar y 
disminuir la absorción. Sin embargo, puede 
que la devaluación no condujera a la variación 
del precio relativo de los bienes comercializa- 
bles y no comercializables en el mercado 
internacional. Por ejemplo, puede haber una 
resistencia de los salarios reales frente al 
aumento de precios generado por la devalua-

Véanse W.M. Corden, Inflation, Exchange Rates and 
the World Economy, Oxford, Clarendon Press, 1977; y R, 
Dornbush, "The Theory of Flexible Exchange Rate Régi- 
me and Macro-economic Policy”, en Scandinavian Journal 
o f Economies, Estocolmo, vol, 78, N.“ 2, 1976.

®̂Se omiten las corrientes de capital, pero el análisis 
subsiguiente no se modificaría gran cosa con su inclusión 
(véase W. M. Corden, Ibidem, p. 42). Asimismo, se supone 
que el equilibrio parcial de las elasticidades de precio para 
la demanda y oferta de importaciones y exportaciones es 
tal, que cabría esperar una mejora del balance comercial 
luego de una devaluación.

ción y la caída consiguiente de los mismos.^® Si 
la menor absorción va a ser a costa de aumentar 
la carga tributaria de los asalariados, las tentati­
vas de forzar una recuperación del salario real 
así gravado a su nivel original pueden invalidar 
la política de disminuir la absorción.

Asimismo, puede haber incluso mayores 
presiones para obtener protección.^  ̂ Si las 
peticiones de salarios reales exceden el pro­
ducto marginal en condiciones de pleno em­
pleo, plantéase una situación incompatible con 
el equilibrio interno. Para satisfacer tales peti­
ciones de salarios reales es necesario redistri­
buir el ingreso, redistribución que puede lo­
grarse mediante cuotas u otra política comer­
cial. Si el sector que compite con las importa­
ciones es de alto coeficiente de mano de obra y 
el sector exportador es de gran densidad de 
capital, la protección contra las importaciones 
lograría un efecto de precios similar al de una 
devaluación (acertada), pero también una re­
distribución del ingreso que iría de las utilida­
des a los salarios; efecto este último que no se 
produciría con una devaluación.

El análisis precedente supone que las 
transferencias se justifican cuando es necesario 
cierto cambio estructural. Cabe sostener que 
las variaciones del tipo de cambio pueden ser 
fenómenos monetarios que no indican verda­
deras modificaciones de la posición competiti­
va de un país. Un reajuste monetario no elimi­
nará las fuentes de desequilibrio del balance 
de pagos, si dicho desequilibrio obedece a un 
exceso de demanda interna de dinero con 
respecto a los ingresos de divisas, exceso que 
sólo puede persistir si es respaldado por la 
política monetaria interna. Por esta razón, entre 
otras, los tipos de cambio fluctuantes no garan­
tizarían el equilibrio externo y no eliminarían 
la necesidad de recurrir a la política comercial 
para equilibrar el balance de pagos.

En efecto, durante una parte al menos del 
período comprendido entre 1970 y 1974, 24 
países venían aplicando recargos a la importa-

®̂R. H. Snape, The Impact o f Inflationary Recession in 
Developed Countries on the Developing World (versión 
mimeografiada preparada para la UNCTAD), Ginebra, 
1978.

^̂ W.M. Corden, Inflation, Exchange Rates..., op. cit., 
p.31.
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ción y 16 exigían depósitos para importar. 
Todos eran países miembros del GATT que 
procedían al margen de la reglamentación 
pertinente (Artículo XII), que proscribe toda 
medida que no sea la de las cuotas como 
mecanismo de control para regular el balance 
de pagos

En consideración a lo anterior, se advierte 
claramente por qué son tan atrayentes los 
sistemas de depósitos para importar. En virtud 
de dicho sistema, el importador está obligado a 
depositar un cierto porcentaje del valor de la 
importación en una cuenta congelada en el 
banco de reserva. Esto hace que sea menos 
atractivo importar (y por ende las importacio­
nes se encarecen), y si no hay un aumento 
complementario de la oferta monetaria, hay 
una menor absorción debido al bloqueo de los 
fondos depositados en el banco central. De este 
modo se consigue el doble objetivo de dismi­
nuir las importaciones y disminuir la absorción 
sin variaciones directas de los precios de 
mercado y sin acción directa de tipo monetario 
o fiscal.

Sin embargo, el empleo de la política 
comercial para regular el balance de pagos no 
parece constituir una fuente de protección que 
provoque especial preocupación e inquietud 
en los países en desarrollo. Parece estar res­
tringida a países pequeños que actúan en forma 
unilateral y no discriminatoria invocando me­
didas que son esencialmente de carácter tran­
sitorio.^ Sin embargo, tal vez convendría es­
pecular sobre la posibilidad de que los tipos de 
cambio fluctuantes fueran de hecho la fuente 
de algunas demandas de mayor protección por 
motivos ajenos al balance de pagos.

Al analizar un argumento, que atribuye a 
Mundell y Laífer, Corden señala que un tipo de 
cambio flotante puede fluctuar inducido por 
movimientos de capital. La variación de las 
expectativas y las políticas divergentes de tasas 
de interés hacen que las preferencias de cartera 
de los poseedores de activos oscilen entre 
monedas importantes.^^

Es en parte por estas razones que los países 
pequeños ven fluctuar el valor de su propia 
moneda frente a la de los principales países con 
los cuales mantienen relaciones comerciales. 
Por ende, los gobiernos intervienen para con­
seguir cierta estabilidad en su tipo de cambio 
efectivo. Entre septiembre de 1974 y julio de 
1976, el gobierno de Australia intervino para 
mantener un tipo de cambio efectivo constante. 
Sin embargo, durante el mismo período hubo 
grandes diferencias en cuanto a los tipos de 
cambio específicos por países. El Reino Unido 
y Nueva Zelandia son importantes para Austra­
lia entre los países con los cuales mantiene 
relaciones comerciales y durante dicho período 
ambas monedas se devaluaron en 24% con 
respecto al dólar australiano. En la medida en 
que los agentes importadores se abstienen de 
embolsarse una ganancia inesperada, y tradu­
cen, de hecho, las variaciones de la moneda en 
precios más bajos, los tipos de cambio fluctuan­
tes son una fuente de presiones proteccionistas 
justificadas por ‘la desorganización de la indus­
tria’.̂ ® Sin embargo, en lo que respecta a las 
revaluaciones de monedas extranjeras, es poco 
probable que exista simetría alguna en las 
demandas de menor protección, ya que los 
intereses de los consumidores son muy difusos

^̂ F.C. Bergsten, “Reforming the GATT; The Use of 
Trade Measure for Balance of Payments Purposes”, en 
Journal o f International Economics, voi. 7, N.̂  1, febrero 
de 1977.

bien los países en desarrollo son los que más 
recurren a la política comercial para regular el balance de 
pagos, F. C. Bergsten, al solicitar una amplia revisión del 
artículo XII, sostuvo en forma convincente que esos países 
tienen derecho, en ciertas circunstancias, a utilizar la 
política comercial con dicho fin. Véase “Reforming the 
GATT; The Use of Trade Measures tor Balance of Pay­
ments Purposes”, en Journal o f International Economics, 
op. 67f.

M. Corden, Inflation, Exchange Rates...,op. cit.,
p. 77.

'"̂ Dentro de este contexto interesa consignar excep­
ciones como la amplitud de la protección otorgada a las 
industrias estadounidenses que compiten con artículos 
japoneses. En abril de 1978 el Presidente de ese país 
impuso un arancel de 21% sobre los radio-receptores 
importados provenientes de Japón, y hay negociaciones en 
curso para conseguir que los fabricantes de automóviles 
japoneses autolimiten sus exportaciones. Ese mismo mes, 
debido a la revaluación del yen, la empresa Toyota 
aumentó sus precios por tercera vez en seis meses, con lo 
que el aumento total del precio promedio para sus produc­
tos durante dicho período llegó a 21%. (Financial Times, 18 
de abril.)
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y los productores nacionales de bienes suscep­
tibles de importarse tienen la opción de 
aumentar los precios o ampliar su participación 
en el mercado interno.

2. D eso rg a n iza ció n  d e l m ercado

Despierta viva inquietud en los países en 
desarrollo, sobre todo en aquellos que se han 
incorporado recientemente a producción de 
bienes manufacturados para la exportación, la 
protección que se otorga como respuesta a los 
reclamos de que las importaciones procedentes 
de dichos países desorganizan los mercados 
internos. Para los exportadores deben tomarse 
en cuenta dos consideraciones importantes. 
Primera, que si bien las acciones de salvaguar­
dia son necesarias y procedentes en muchas 
circunstancias, debe haber cierta garantía de 
que ellas sean transitorias y que tomen debida 
consideración de las perturbaciones que aca­
rrea para el mercado exportador la imposición 
de la medida proteccionista. En segundo lugar, 
debe quedar bien establecido si las importacio­
nes de los países en desarrollo son de hecho las 
responsables de la desorganización del merca­
do. Antes de analizar estas consideraciones con 
cierto detalle conviene tener una idea clara 
acerca de cómo se produce ese fenómeno.

Tal vez la única desorganización del mer­
cado que inquieta a las autoridades del país 
importador es la que ocurre en los mercados de 
factores. La importación de productos más 
baratos (no estratégicos) puede no constituir un 
problema en sí, pero si esto se traduce en mano 
de obra desempleada y en capital ocioso, hay 
motivos para inquietarse. Dentro de este con­
texto interesa distinguir entre los excedentes 
de capital y la redundancia de mano de obra 
que derivan del bajo nivel de actividad econó­
mica, y las que provienen de cambios estructu­
rales de una naturaleza más restringida. En el 
primer caso, el papel de la protección está 
claro: hay un fomento de los bienes importa­
bles que se producen en el mercado interno a 
expensas de los proveedores extranjeros. Los 
problemas internos vinculados a la demanda 
insuficiente se traspasan al proveedor extran­
jero. En consecuencia, las presiones se dejan 
sentir en Terceros mercados’ a medida que se 
buscan salidas optativas.

El segundo caso no es tan claro, ya que hay 
muchas fuentes de cambios estructurales tanto 
en los mercados de productos como de factores.

a) D eso rg a n iza ció n  d e  los m ercados
d e  fa c to r e s

—Los fectores pueden volverse ociosos si, con 
una función productiva invariable, los cambios 
relativos de precios a largo plazo conducen a la 
sustitución de factores. Los salarios reales que 
exceden la productividad de la mano de obra 
pueden llevar a una sustitución que ocasiona 
un desplazamiento de los trabajadores margi­
nales y a un aumento de la relación capital- 
trabajo. El desempleo de la mano de obra 
persistirá hasta que las peticiones de salarios 
reales y los productos marginales tiendan a 
coincidir, o hasta que las nuevas inversiones 
generen nuevas ocupaciones donde se justifi­
quen las demandas de salarios reales.̂ ®

— Puede haber cambios técnicos que 
modifiquen la función productiva en forma 
neutral y que influyan de igual forma sobre 
todos los factores que necesitan menos insu­
mos para dar un producto determinado. Los 
factores permanecen desempleados hasta que 
aumenta el nivel del producto (demanda).

— Los cambios técnicos sesgados hacia el 
ahorro relativo de mano de obra pueden condu­
cir a variaciones en la proporción utilizada de 
factores (sustitución) para una determinada 
relación factor-precio. Y como en el caso prece­
dente, es necesario que aumente el producto 
(demanda) para volver al pleno empleo.

b) D eso rg a n iza ció n  de los m ercados
d e p ro d u cto s

— Los mercados de factores pueden desor­
ganizarse debido a cambios en los mercados de 
productos.

— La estructura de la demanda puede 
variar debido a cambios de preferencias, im­
puestos indirectos, etc.

— Un producto puede llegar a un mercado 
donde haya más competencia en materia de

H. Snape, “The Import of Inflationary Reces­
sion...”, op. cit.
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precios; éste pueden proporcionarlo producto­
res internos, exportadores foráneos de países 
desarrollados o exportadores de países en 
desarrollo.

Lo interesante es que la única función que 
pueden desempeñar los países en desarrollo 
para desorganizar los mercados internos, es por 
vía indirecta a través del mercado de productos, 
como uno de los proveedores de bienes con 
precios que tengan más posibilidades de com­
petencia. Incluso así su papel puede ser secun­
dario, ya que sus ventajas comparativas pueden 
aumentar gracias a un mejoramiento relativo de 
su propia estructura de costos, o a un empeora­
miento de la estructura de costos del país 
importador. Interesa por tanto identificar la 
verdadera fuente de desorganización del mer­
cado antes de que se establezca la protección. 
Se ha sugerido que las importaciones de los 
países en desarrollo suelen utilizarse como 
'chivos expiatorios’ para solucionar problemas 
estructurales intemos.^^ Asimismo, por diver­
sas razones sociológicas, los funcionarios gu­
bernamentales se sienten cómodos al proteger 
la mano de obra y el capital interno de las 
importaciones baratas procedentes de países 
en desarrollo.^**

En qué medida los países en desarrollo 
provocan una desorganización del mercado es 
una cuestión empírica. Krueger ha observado 
que, en el período 1960-1975, en los Estados 
Unidos el crecimiento de las importaciones no 
ha sido un factor importante que influyera 
sobre el crecimiento del producto y del em­
pleo.̂ ** Cable ha llegado a conclusiones simila­
res con respecto al Reino Unido.**** Este último 
ha estimado que las pérdidas de empleos en la 
industria del calzado del Reino Unido, entre 
1970 y 1975, debidas a la penetración neta de 
las importaciones equivalía sólo a 0,4% y en la 
industria del vestuario, donde era máxima la 
pérdida de ocupaciones, ésta representaba 
1.7% del empleo total. En realidad, en ningún 
sector de alto coeficiente de mano de obra, 
salvo en el de camisas y trajes masculinos, el

Krueger, “Effects of Exports..,”, op. cit.
Cable, “British Protectionism and LDC Imports”, 

en Overseas Development Institute Review, N.̂ ’ 2, 1977. 
Krueger, “Effects of Exports...”, op. cit.

**’V. Cable, “British Protectionism...”, op. cit.

crecimiento de las importaciones pequdicó la 
producción. Un estudio reciente sobre Alema­
nia ha revelado que si se hubiese producido 
una mayor penetración de las importaciones de 
manufacturas de los países en desarrollo, el 
crecimiento asociado de las exportaciones a los 
países en desarrollo habría significado que no 
existiría una pérdida neta de ocupación,***

En el H a n db o o k o f  In tern a tion a l Trade 
an d D ev elo p m e n t S ta tistics, de la UNCTAD 
(cuadro 7.1), figuran datos interesantes sobre la 
penetración de las exportaciones de países en 
desarrollo en los mercados de países desarro­
llados. Las importaciones de los países en 
desarrollo se expresan como una proporción' 
del consumo total aparente en los mercados 
principales de los países desarrollados, y se 
consignan datos correspondientes a 14 grupos 
principales de productos en la CEE (6), Reino 
Unido, Japón y Estados Unidos, durante el 
período 1959-60 a 1975, Si se excluyen la 
agricultura, los combustibles, la minería y el 
vestuario, las importaciones de los países en 
desarrollo representan mucho menos de 6.5% 
del consumo aparente que corresponde a todos 
los grupos de productos, para todos los países y 
durante todo el período. Si bien la participa­
ción de las importaciones de los países en 
desarrollo en el consumo interno aparente del 
grupo de países en su conjunto tiende a 
aumentar durante el período (de 3.3% a 6.2%), 
dicho incremento obedece en gran parte al 
aumento de los combustibles y de otros produc­
tos primarios (11.6% a 24%). Puede suponerse 
que sea en el sector de bienes manufacturados 
donde se produzca una desorganización como 
consecuencia de la mayor penetración del 
mercado. En este sector las importaciones 
expresadas como proporción del consumo in­
terno incrementaron de 1.2% a un escaso 2.0% 
en un período de 15 años.

Dentro del sector manufacturero de los 
países desarrollados la desorganización parece 
haber sido más severa en el del vestuario y 
textiles. Dado que las exportaciones de vestua­
rio y textiles procedentes de países en desarro­
llo han estado sujetas desde hace tiempo a

***UNCTAD, “Growing Protectionism and the Stand­
still...”, op. cit.
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convenios multilaterales, y de que últimamen­
te han sido objeto de nuevas y más restrictivas 
medidas, se justifica un examen más minucioso 
de algunas estadísticas sobre la materia.

Las importaciones totales de textiles efec­
tuadas por las economías de mercado desarro­
lladas crecieron de 11 000 a 19 000 millones de 
dólares entre 1972 y 1976. Las importaciones 
de vestuario crecieron de 7 500 a 15 500 millo­
nes de dólares durante igual período. En 1976, 
los países en desarrollo sólo suministraban 13% 
de las importaciones de textiles y 39% de las 
importaciones de vestuario. Durante dicho 
período, los países en desarrollo no obtuvieron 
una mayor participación del aumento de valor 
del comercio de textiles, y en el vestuario sólo 
aumentaron su participación en 16%. Los paí­
ses desarrollados representaron más de 75% 
del aumento de las importaciones de textiles a 
los países desarrollados entre 1975 y 1976, y 
40% del aumento de las importaciones de 
vestuario. Sin embargo, los países desarrolla­
dos no están sujetos a los controles establecidos 
en virtud del nuevo acuerdó sobre multifíbras 
(Multi Fiber Agreement).

Con respecto a los Estados Unidos, duran­
te el período 1972 a 1976, las exportaciones 
totales de textiles crecieron con mayor rapidez 
que las importaciones de textiles procedentes 
de los países en desarrollo, en tanto que las 
exportaciones e importaciones totales de ves­
tuario de los países en desarrollo crecieron a la 
misma tasa. Además, cabe destacar el hecho de 
que los países en desarrollo son importadores 
netos de los bienes intermedios y de las 
materias primas que se utilizan en la fabrica­
ción de vestuario y de otros productos textiles. 
En 1975, los Estados Unidos tenían un exce­
dente de mil millones de dólares con los países 
en desarrollo en fibras textiles (CUCI 26) más 
máquinas textiles (CUCI 717).

En lo que respecta a la participación de los 
mercados internos, el H a n dhook  de la 
UNCTAD revela que en los Estados Unidos, 
por ejemplo, las importaciones de textiles 
procedentes de los países en desarrollo repre­
sentaban menos de 2.5% del consumo interno 
aparente en 1975, y menos de 10% del consumo 
de vestuario en el mismo año. En el Reino 
Unido, por ejemplo, donde la penetración de 
las importaciones en materia de vestuario es

máxima (13% en 1975), interesa observar que 
las exportaciones representaron 18.7% del con­
sumo aparente en ese mismo año.

Si bien es difícil aceptar que las importa­
ciones de textiles y vestuario procedentes de 
los países en desarrollo justifiquen el trato 
severo que se les ha impuesto últimamente en 
virtud del acuerdo sobre multifíbras (1974 y
1976), no pueden negarse las quejas reiteradas 
de que los mercados textiles y de vestuario de 
los países de la OCDE están ‘desorganizados’. 
Es indudable que reviste importancia la pe­
netración de mercados clasificados en un nivel 
más desagregado. La CEE, por ejemplo, se ha 
referido con frecuencia al desempleo que crean 
las importaciones baratas de productos compe­
titivos, intensivos en el uso de mano de obra, 
procedentes de los países en desarrollo. Por 
ejemplo, los productos textiles y de vestuario se 
han catalogado como tales: el producto sensi­
ble suele ser el vestuario que exige alto 
coeficiente de mano de obra.

Sin embargo, dentro del contexto del análi­
sis precedente interesa observar que existen 
otras fuentes de desorganización del mercado. 
Si bien éste es un tema que requiere una 
investigación empírica prolongada y minucio­
sa, baste señalar el hecho de que en los últimos 
años hubo en general una inversión masiva en 
la producción de vestuario que requería alta 
densidad de mano de obra tanto en los países 
de la CEE como de la OCDE, cuyo resultado 
fue un enorme aumento de la productividad 
laboral en la manufactura de vestuario. Las 
cifras que figuran a continuación incluyen todo 
el vestuario, salvo el calzado, y pese a ser 
agregadas son ilustrativas.

CAMBIOS DE LA PRODUCTIVIDAD 
LABORAL DE LA MANUFACTURA DE 

VESTUARIO 1970 A 1975
(1970 = 100)

Alemania 
Bélgica 
Países Bajos 
Reino Unido 
Estados Unidos

124.7
131.6
135.0
144.4
123.3

Fuente: Porcentajes calculados a base de datos relativos a 
producción y empleo en OCDE, Textile Industry 
in OECD Countries, op. cit.
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En el Reino Unido, por ejemplo, si no se 
hubiera aumentado la producción de vestuario 
durante el período 1970-1975 se habría produ­
cido el desempleo de 40% de la fuerza de 
trabajo. Como ya se dijo, los incrementos de 
productividad laboral pueden obedecer a cam­
bios técnicos o una sustitución de la mano de 
obra cuando aumentan los salarios reales. Pero 
puede asegurarse que dicho incremento no se 
debe a las importaciones de los países en 
desarrollo.^^

El reempleo de la mano de obra significa 
colocar a los trabajadores desplazados en otras 
industrias, o ampliar el mercado; puede expor­
tarse más, puede aumentarse el consumo inter­
no o pueden disminuirse las importaciones. La 
CEE parece favorecer esta última alternativa 
en detrimento de los países en desarrollo. Las 
actuales negociaciones en materia de vestuario 
se efectúan al margen del acuerdo sobre multi- 
fibras y, por consiguiente, del marco del GATT, 
por lo que las nuevas restricciones a las expor­
taciones de los países en desarrollo significan 
una reducción de las cuotas previamente esta­
blecidas.®

Con datos como éstos, cabe adscribir al 
acuerdo sobre multiíibras una función alterna­
tiva, muy diferente del espíritu con que fue

suscrito. En vez de utilizarse como un respiro 
para eliminar por etapas los productos sin 
posibilidades de competencia en el plano 
internacional, el acuerdo sobre multifibras 
puede utilizarse para ganar tiempo a fin de 
aumentar la productividad de la industria na­
cional y poder competir en el plano internacio­
nal. Si no se logra esto, los intereses creados de 
los ‘grupos de intereses’ se refuerzan y la 
protección se institucionaliza.

En este sentido, ha sido interesante el 
papel que han desempeñado los gobiernos en 
los últimos años. Hay una renuencia creciente 
de los gobiernos a permitir la declinación de las 
industrias que no tienen posibilidades de 
competir. Sí bien corresponde a los gobiernos 
concebir planes p o sitiv os  de ajuste estructural, 
éstos suelen recurrir a la protección sumada a la 
subvención interna. Así, en Francia hubo un 
plan de apoyo masivo para el imperio textil 
Boussac, ya pasado de moda, mediante poster­
gaciones de pagos en materia de seguridad 
social, préstamos subvencionados, etc. En for­
ma similar, el subsidio de empleo temporal 
subvenciona los salarios de 250 000 trabajado­
res en el Reino Unido, la mayoría de los cuales 
laboran en las industrias de vestuario, textiles y 
de calzado.

II
Naturaleza de la protección

La característica común de casi todos los 
aumentos recientes de protección en las econo­
mías desarrollados es que ha resultado prácti­
camente imposible negociar su supresión den­
tro del marco institucional existente estableci­
do para las negociaciones comerciales multila­
terales. En efecto, ésta puede ser una explica­
ción importante de la naturaleza cambiante de 
la protección, ya que en un mundo cada vez más

®Las importaciones de los países en desarrollo pue­
den desempeñar un papel forzando la modernización, etc., 
del equipo existente al ofrecer productos que compiten con 
los del país importador.

® Se sabe de disminuciones de cuotas para las exporta­
ciones provenientes de Hong Kong, Taiwan y Corea del 
Sur a la CEE, las que aparecen en el Financial Times del 6 
de enero de 1978,

interdependiente, los gobiernos adoptan medi­
das para alcanzar la autonomía que están 
perdiendo en esferas como el comercio inter­
nacional.®

En rondas sucesivas de negociaciones 
multilaterales celebradas bajo los auspicios del 
GATT, se han conseguido adelantos considera­
bles para reducir los aranceles de la nación más 
favorecida. Existen por lo menos tres razones 
que explican por qué los aranceles son un buen

®R. N. Cooper, The Economics o f Interdependence: 
Economic Policy in the Atlantic Community, McGraw-Hill 
Book Co,, 1968. A. Linbeck, “Economic Dependence and 
Interdependence in the Industrialized World”, en Seminar 
Papers, N.̂  83, Estocolmo, Institute of International Eco­
nomic Studies, junio 1977.
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tema para las negociaciones multilaterales. 
Primero, los datos se registran en listas nacio­
nales y están a libre disposición de todos. 
Segundo, su incidencia ad valorem  es conocida 
(o puede calcularse) de modo que pueden 
compararse con los aranceles de otros países, 
ser almacenadas en fórmulas de reducción 
arancelaria, etc. Por último, los gobiernos pare­
cen dispuestos a disminuir los aranceles. Nu­
merosas razones hay para ello. Un enfoque 
cínico consiste en sugerir que los aranceles son 
instrumentos romos, de acción lenta y de 
resultado imprevisible.^®

Las formas de perturbar las corrientes 
comerciales son innumerables.®® En este pará­
grafo no se pretende analizar las perturbaciones 
del comercio como tales, sino que se procura 
discernir si hay una tendencia en el empleo de 
mecanismos proteccionistas contemporáne­
os,®” y al parecer la hay. En primer lugar, la 
política comercial se ‘endurece’ cuando se aleja 
de los aranceles hacia los controles directos de 
precios y cantidades. Las autolimitaciones a la 
exportación son sólo cuotas específicas de los 
países, y los precios mínimos de importación 
(con gravámenes en caso de infracción) son 
aranceles de escala móvil. Es indudable que las 
cuotas poseen una larga tradición y los arance­
les de escala móvil se remontan por lo menos a 
las C o r n  Latos * En segundo término, parece 
haber una participación creciente del gobierno 
que influye directamente sobre el funciona­
miento del mercado. Los gobiernos parecen

®®G. Ohlin, “Trade in a Non-Laissez Faire World”, en 
P. Samuelson (ed.), International Economic Relations, 
Londres, Macmillan, 1968. H. G. Johnson, “Mercantilism: 
Past, Present, Future”, op. cit.

®®Para una definición de términos tales como pertur­
bación del comercio y barreras no arancelarias que se 
oponen al comercio, véase R. Baldwin, Non-Tariff Distor­
tions o f International Trade, Washington, The Brookings 
Institution, 1970. Para una clasificación global de los 
mecanismos perturbadores del comercio véase A. J. Yeats, 
Trade Barriers facing Developing Countries, Macmillan 
(en prensa).

®̂ Todo análisis minucioso de los últimos cambios en 
materia de política comercial resulta muy tedioso. Una gran 
proporción de las restricciones comerciales se negocia en 
forma bilateral, de modo que la lista es muy extensa.

Ĉonjunto de leyes vigentes en Gran Bretaña antes de 
1846, que prohibían o gravaban con subidos derechos las 
importaciones de cereales para el consumo interno, 
excepto cuando el precio interno superaba cierto nivel. 
{N. delT.)

asumir mayores responsabilidades al decidir 
qué industrias deben florecer o sobrevivir y al 
parecer los gobiernos consideran que existe 
una gran variedad de industrias dentro de su 
ámbito de responsabilidad.

1. R estriccio n es cua n tita tiva s

En términos generales, los países miembros 
del GATT negociaron bilateralmente las últi­
mas restricciones cuantitativas sin pasar por los 
conduetos adecuados del GATT.®® Con algunas 
excepciones, el GATT proscribe las restriccio­
nes cuantitativas (artículo XI) y el tratamiento 
específico por países, ajeno a la cláusula de la 
nación más favorecida, es contrario a la filosofía 
misma del GATT (artículo I).

Las nuevas restricciones cuantitativas sue­
len denominarse ‘restricciones voluntarias a la 
exportación’, ‘convenios de comercialización 
reglamentados’ o ‘libre comercio organizado’, 
pero son simplemente cuotas que se han 
convenido ante la amenaza de acciones más 
restrictivas. Habitualmente, son ‘acciones de 
salvaguardia’ ante la amenaza de la desorgani­
zación del mercado. Muchos países miembros 
eluden el GATT porque consideran que el 
artículo de salvaguardia pertinente del Acuer­
do (artículo XIX) es demasiado restrictivo, y en 
las legislaciones nacionales se halla una inter­
pretación más flexible de la amenaza de la 
desorganización del mercado.®̂ ® Además, la 
acción de salvaguardia en el seno del GATT 
hay que aplicarla de modo uniforme a todos los 
países miembros, pero parece que se prefiere 
el trato específico por países. Por último, esta

^̂ Naturalmente hay excepciones, y en diversos núme­
ros de GATT Activities pueden encontrarse casos en que se 
ha recurrido al artículo XIX. No obstante cabe agregar que 
las negociaciones al margen de los artículos del GATT no 
son nuevas y (pie, tradicionalmente, se han e.\cluido deter­
minados productos y países. Siempre hubo restricciones 
cuantitativas a las importaciones agrícolas a la CEE. De 
hecho, la formación misma de la CEE fue contraria a las 
normas del GATT. En forma similar, los países desarrolla­
dos han impuesto restricciones cuantitativas ajenas a la 
nación más favorecida respecto a textiles y vestuario, las 
que fueron fonnal izadas con el GATT en virtud del 
convenio a largo plazo relativo al comercio internacional de 
los textiles de algodón (LTA).

®̂J. N. Bhagwati, “Market Disruption, Export Market 
Disruption, Compensation and GATT Reform”, en World 
Developinent, Oxford, vol. 4, diciembre de 1976.
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acción de salvaguardia tiene que ser transitoria 
y el GATT controla el plazo de la restricción.

Ha resultado difícilísimo negociar cuotas 
en el GATT. Tal vez esto obedece al hecho de 
que en los últimos años se han aplicado 
tradicional mente a productos agrícolas, campo 
donde el GATT ha logrado pocos resultados 
positivos. Esto puede deberse a la naturaleza 
de la propia restricción y a las dificultades de 
hacer concesiones en las negociaciones, o 
quizás a que suelen imponerse cuotas como 
acción de salvaguardia. No obstante, más im­
portante aún es que no existe un archivo 
general de las últimas restricciones. Muchas no 
son registradas por el GATT y en algunos casos 
ni siquiera por las autoridades nacionales del 
país importador.^“

También tiene importancia el hecho de 
que muchas restricciones a la exportación 
negociadas recientemente sólo suponen grados 
variables de participación gubernamental; és­
tas se describen someramente a continua­
ción.^*

a) R e str ic c io n es  volun tarias a la exportación

Las restricciones voluntarias a la exporta­
ción pueden ser negociadas bilateralmente 
entre industrias de países importadores y ex­
portadores con mínimo respaldo gubernativo. 
Su materialización se deja en manos de la 
industria del país exportador. También puede 
haber intervención de gobierno a gobierno, 
pero dejando, eso sí, la aplicación de la medida 
al acuerdo entre los exportadores del país 
exportador. Por ende, existen restricciones 
voluntarias a la exportación negociadas al am­
paro de acuerdos intergubernamentales bilate­
rales o multilaterales, y que entrañan la acción

‘̂“En los Estados Unidos, por ejemplo, las limitaciones 
voluntarias a las exportaciones no están registradas en el 
registro federal, ya que se consideran una restricción 
comercial impuesta por el país con el cual mantiene rela­
ciones comerciales. Véase T, Murray, W. Schmidt, I. 
Walter, “Alternative Forms of Protection Against Market 
Disruption”, 1978 (documento mimeografiado).

"**Para un estudio global de estos mecanismos protec­
cionistas, véase UNCTAD, “Growing Protectionism and 
the Standstill...”, op. c it

directa del gobierno del pais exportador para 
regular las cantidades o el precio de las exporta­
ciones respectivas, o ambos elementos.^^

b) A cu e r d o s  com ercia les reglam entados

Se mencionó que la magnitud de la participa­
ción gubernativa en las restricciones ‘volunta­
rias’ a las exportaciones es variable. En el caso 
de los acuerdos de comercialización reglamen­
tados, la intervención gubernamental es explí­
cita y formal, negociándose acuerdos concretos 
entre países exportadores e importadores. En 
virtud de dichos acuerdos, el país exportador 
acepta restringir a determinados niveles las 
exportaciones que están provocando o amena­
zan provocar grave peijuicio a la industria del 
país importador.^“

c) L ib r e  com ercio  organizado

El concepto de libre comercio organizado se 
está difundiendo, pero no existe una definición 
clara de qué significa esta expresión aparente­
mente contradictoria. Sin embargo, son eviden­
tes algunas de sus características principales. 
El libre comercio organizado significaría la 
celebración de acuerdos sobre participación en 
el mercado en el plano sectorial, bajo una 
protección global que limitaría a niveles espe­
cíficos las importaciones de bienes forá­
neos competitivos. El concepto de libre comer­
cio organizado implica, en esencia, acuerdos de 
comercialización normalizados en escala glo-

■̂ L̂as restricciones a la exportación por parte de los 
exportadores de automóviles japoneses al Reino Unido 
constituye un ejemplo de una restricción que deriva de 
consultas celebradas entre compañías; en tanto que las 
exportaciones de calzado coreano a los Estados Unidos se 
restringieron como resultado de consultas interguberna­
mentales.

“̂Por ejemplo, entre Estados Unidos y la República de 
Corea hay acuerdos de comercialización vigentes sobre 
determinado calzado; entre los Estados Unidos y el Japón, 
CEE, Suecia y Canadá, sobre acero para herramientas 
inoxidables y de aleación; entre la CEE y el Japón y la 
República de Corea, sobre acero al carbono; entre el Reino 
Unido y los paises del Benelux y el Japón, sobre receptores 
de televisión, radios y calculadoras. (Véase UNCTAD, 
“Growing Protectioui.sm and the Stand,still...”, op. cit.)
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bal y su adopción equivaldría a institucionali­
zar el mecanismo de política comercial ya 
descrito, y le conferiría la condición de una 
práctica aceptada intemacionalmente.̂  ̂ Los

acuerdos bilaterales y multilaterales que regla­
mentan el comercio de textiles ofrecen una 
ilustración clara de los acuerdos de comerciali­
zación reglamentados.

III

Incidencia de las nuevas restricciones cualitativas

Los aranceles son preferibles a las cuotas por 
una multiplicidad de razones bien conocidas.̂  ̂
En vista del interés reciente despertado por la 
interdependencia creciente de las naciones y 
el retorno a la protección como método para 
obtener un control sobre la economía nacional, 
vale la pena examinar uno o dos puntos concre­
tos. La restricción cuantitativa del tipo descrito 
puede introducir una mayor in c e r t id u m b r e  en 
el comercio mundial que los aranceles. Las 
tasas arancelarias están registradas en listados 
nacionales de manera que ios precios de impor­
tación se conocen de antemano. En la medida 
en que se aplican conforme al concepto de 
nación más favorecida, todos los países encaran 
las mismas barreras y pueden evaluar sus 
posibilidades de competencia. Del mismo mo­
do, las modificaciones arancelarias son tradi­
cionalmente negociadas en el GATT, de modo 
que los cambios en dichas posibilidades son de 
público conocimiento. En la medida en que un 
país participa en una cuota bilateral, la certi­
dumbre de los precios es reemplazada por la 
certidumbre de la cantidad. No obstante, los 
países no participantes carecen de certidumbre 
respecto a precio y cantidad, y los ‘derechos’ 
comerciales de los competidores por el merca­
do de importación no siempre son de público 
conocimiento. Además, a diferencia de los 
aranceles las restricciones cuantitativas produ­
cen en general una mayor in e s ta b i l id a d  de

Ibidem.
"*̂ Las razones para preferir las tarifas en vez de las 

cuotas han sido replanteadas últimamente en forma muy 
lúcida por T. Murray e I. Walter, “Quantitative Restric­
tions, Developing Countries and GATT”, en Journal o f  
W orld Trade Law , Londres, voi. 11, N.** 5, septiembre- 
octubre de 1977.

precios en los mercados mundiales.̂ ® Pese a 
haberse escrito mucho sobre la equivalencia de 
aranceles y cuotas, la definición de equivalen­
cia difiere según los autores. Corden ofrece la 
delinición más estricta: un arancel único que 
tendría el mismo efecto que una cuota de 
importación sobre el volumen y el valor de las 
importaciones, sobre el precio nacional y ex­
tranjero, y sobre el volumen de producción 
interna.̂  ̂Formulando las hipótesis apropiadas 
se puede demostrar la equivalencia, definida 
en este sentido estático. Sin embargo, si varía 
la curva de la demanda de importaciones o de la 
oferta de exportaciones, el arancel y la cuota no 
tienen el mismo efecto sobre el precio mundial. 
Sin tomar en cuenta cuál es la curva que varía y 
en qué dirección lo hace, las fluctuaciones de 
precio mundiales son mayores con la cuota que 
con el arancel. La magnitud de la diferencia 
depende de las elasticidades de las curvas. A 
medida que los países tienden a aislarse de las 
fluctuaciones de precios mundiales empleando 
controles cuantitativos, exacerban las futuras 
fluctuaciones mundiales de precios, acumu­
lando tal vez argumentos a favor de la pro­
tección.̂ ^

^^Los países en desarrollo han manifestado bastante 
inquietud por la incertidumbre de precios en los mercados 
internacionales, lo que han corroborado respaldando los 
esquemas de estabilización de precios de productos múlti­
ples auspiciado por la UNCTAD.

Véase W. M. Corden, The Theory o f  Protection, 
Oxford, Clarendon Press, p. 212.

*̂̂ Las cuotas de importación agrícola pennitidas por el 
uso de un arancel de escala móvil en la CEE constituyen un 
caso clásico de un país que se aísla de las fluctuaciones 
mundiales de los precios, pero que exacerba dichas fluc­
tuaciones. Véase G. P. Sampson y R. H. Snape, Variable
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Las autolimitaciones a la exportación y los 
acuerdos de comercialización regular obligan 
prácticamente a las empresas del país exporta­
dor a formar carteles. Una vez consolidado el 
mercado de exportación, es muy difícil que 
ingresen nuevas empresas, lo que es de suma 
importancia para las nuevas empresas de países 
en desarrollo. Ni tampoco el crecimiento futuro 
del mercado ofrece expectativas para nuevas 
empresas, ya que cierto crecimiento de las 
exportaciones para las empresas exportadoras 
suele ser una de las condiciones para autolimi- 
tar las exportaciones. La reducción de precios, 
resultado de una mayor eficiencia, nada tiene 
que ver con el acceso al mercado e incluso la 
renta puede dividirse en forma caballeresca 
entre los poseedores de cuotas del país impor­
tador y los exportadores. Las autolimitaciones a 
la exportación son aceptables para exportado­
res establecidos, importadores, empresas que 
compiten por las importaciones y gobiernos 
que desean aumentar la autonomía sin inge­
rencia del GATT. Es evidente por qué está 
creciendo su número.̂ ^

Asimismo, las autolimitaciones a la expor­
tación y los acuerdos de comercialización regu­
lar fomentan la c a r te l i z a c ió n  en el país impor­
tador. A medida que el gobierno interviene 
para ocuparse de los problemas de la industria 
negociando restricciones a la exportación en 
nombre de las empresas afectadas, ha expandi­
do su intervención y a veces incluso ha estimu­
lado la formación de carteles. Ultimamente, los 
principales productores europeos de fibra sin­
tética han anunciado recientemente sus planes 
para establecer un cartel de producción duran­
te tres años. Este movimiento fue iniciado por 
la Comisión de Industrias de la CEE.  ̂Asimis­
mo, el gobierno de Suecia, después de negociar 
autolimitaciones a la exportación para el acero 
sueco, ha abandonado ahora su oposición teóri­
ca a las fusiones y está ofreciendo préstamos y

Levis, W orld Prices and their Instability  (versión mimeo- 
graíiada), 1978.

^^Shibata, “A note on the Equivalence of'Tariffs and 
Quotas”, en A m erican Economics Review, Menasha, Wise,, 
vol. 58, mayo de 1968, con notable visión predijo la futura 
popularidad de la.s restricciones voluntarias a la exporta­
ción por razones muy similares.

^Comunicado en Financial Times del 8 de febrero de 
1978; In ternational H erald Tribune del 3 de mayo de 1978.

garantías para patrocinar la fusión de tres de las 
empresas más grandes de Suecia que elaboran 
acero especial,®̂

Pero tal vez lo que más interese a los países 
en desarrollo sea que en gran medida el poder 
negociador es el que determina si una petición 
de autolimitaciones a la exportación recibe el 
apoyo gubernamental del país importador. El 
respaldo del gobierno depende de la influencia 
política de los líderes de la industria.̂  ̂El modo 
como cada país en desarrollo logra una partici­
pación en el mercado de importaciones depen­
de también del poder negociador. El fracaso de 
los países en desarrollo en las negociaciones 
comerciales donde el poder negociador es 
importante (por ejemplo Rondas Kennedy y 
Dillon) no augura que obtengan beneficios de 
futuras restricciones comerciales de tipo ‘vo­
luntario’.

1. R e s tr ic c io n e s  d e  p re c io s

El establecimiento de precios mínimos de 
importación tiene mucho en común con las 
restricciones cuantitativas. De hecho, dadas la 
demanda y oferta nacional de un determinado 
producto, un precio de importación fijo inferior 
al precio de compensación del mercado inter­
no, establece la cuota. Esos precios de importa­
ción mínimos se vienen aplicando desde hace 
bastante tiempo a muchas importaciones agrí­
colas a los países europeos (por ejemplo, todos 
los cereales importados a la CEE) y en forma 
más reciente, a los productos de acero importa­
dos a la CEE y los Estados Unidos.̂ ^

Tiene cierta importancia la forma como se 
administran estos precios mínimos de importa­
ción. Para los granos importados a la CEE se 
establece un p r e c io  o b je t iv o  interno y a conti­
nuación se determina el precio mínimo de 
importación (precio umbral). El precio mínimo 
de importación se mantiene mediante un aran­
cel de escala móvil; la CEE se aísla de las 
fluctuaciones mundiales de precios y mantiene

®^Véase artículo en The Econom ist del 11 de marzo de 
1978.

N. Bhagwati, “Market Disruption, Export Market 
Disruption, Compensation and GATT Reform”, op. cit.

^C on la expansión de la CEE ha crecido la importan­
cia de los precios mínimos de importación para los 
productos agrícolas.



E L  PRO TECC IO N ISM O  CONTEM PORANEO / Gary P. Sampson 123

el precio objetivo constante. El arancel de 
escala móvil extrae tanto la renta como el 
subsidio a la producción o a la exportación que 
podrían ir al país productor. La renta suele ser 
importante, como lo prueba el hecho de que el 
equivalente a d  v a lo r e m  de los gravámenes 
variables sobre los cereales importados a la 
CEE en julio de 1977 oscilaba entre 88 y 
161% para los principales cereales. Se podría 
suponer que los países proveedores formaran 
carteles (ya que existen pocos proveedores de 
importancia), pero no lo hacen. En este caso, la 
protección se racionaliza sobre la base del 
deseo de mantener, por razones sociales, una 
agricultura nacional ineficiente al margen de 
los costos económicos. Sin embargo, en los 
Estados Unidos el precio mínimo de importa­
ción para los productos de acero se justifica 
diciendo que es para proteger los productores 
nacionales eficientes contra el d u m p in g .  Los 
Estados Unidos publican sus precios mínimos 
(precios trigger) e invitan a los proveedores 
extranjeros a vender a dicho precio; las ventas a 
uno inferior desencadenan una prolongada y 
compleja investigación antídumping. Para evi­
tar dicha investigación los proveedores venden 
al precio mínimo. Si los principales proveedo­
res son simplemente más eficientes como 
afirman (sobre todo Japón), este mecanismo (a 
diferencia del arancel de escala móvil) asegura 
que los exportadores mantengan sus ingresos.

Los precios mínimos de importación para 
los productos agrícolas sirven para disminuir 
las exportaciones provenientes de países en 
desarrollo. La producción interna se expande 
en el país importador y los mayores precios 
internos limitan el consumo interno; al restrin­
gir la demanda se deprimen los precios mun­
diales, y si bien podría sostenerse que los 
países en desarrollo importadores de alimento 
se benefician de los bajos precios mundiales, 
cabe destacar que esta forma de protección 
desestabiliza los mercados mundiales de pro­
ductos básicos (por ejemplo, en época de oferta 
excesiva el precio objetivo de la CEE no baja 
en forma proporcional). La estabilidad de los 
precios de los productos parece ser prioritaria 
para los países en desarrollo.

Las nuevas restricciones sobre el acero no 
repercutirán sobre la mayoría de los países en 
desarrollo, que actualmente son productores a

alto costo. Sin embargo, se verán limitadas 
probablemente las importaciones de los pro­
ductores más eficientes en países en desarrollo 
como Corea, el Brasil, India y México, si bien 
éstos son proveedores menores. Asimismo, es 
probable que el acceso futuro a los principales 
mercados sea cada vez más difícil ahora que los 
precios mínimos de importación se vienen 
sumando a las autolimitaciones a la exporta­
ción. Por ejemplo, la CEE ha negociado última­
mente este tipo de autolimitaciones con Japón, 
Suecia, Checoslovaquia, Sudáfrica, España y 
Australia.

2. S u b s id io s

La característica general más perturbadora en 
materia de asistencia gubernamental directa a 
la industria es que parece otorgarse sobre una 
base a d  h o c  prestando escasa consideración a la 
eficiencia económica. Puede que los gobiernos 
deseen sencillamente conservar industrias que 
estiman convenientes, al margen de los costos 
económicos;'̂  puede haber problemas espe­
ciales, tales como el desempleo regional, 
vinculados a una industria en menor escalâ  ̂o 
puede que sea simplemente la respuesta de 
miembros del gobierno a presiones políticas.̂ ’̂

Lo que más inquieta a los países en 
desarrollo es el respaldo a largo plazo que se 
otorga a industrias donde ellos poseen actual­
mente ventajas comparativas (o las poseerán en 
el futuro). En la CEE, por ejemplo, hay 9 500 
industrias del calzado en pequeñas ciudades, 
que sustentan industrias de alto coeficiente de 
mano de obra como la curtiembre. En mayo de 
1978 se introdujo la licencia de importaciones 
automática y se han negociado autolimitacio­
nes a la exportación. Además, los fabricantes de 
calzado de la CEE reciben ahora subsidios 
directos.̂ '̂ Confonne al subsidio de empleo 
temporario vigente en el Reino Unido, las

C. Johnso n, “Mercantilism: Past, Present, Futii- 
re”, op. cit.

Krueger, “Efí'ects of Exports fmm New Industrial 
Countries,..”, op. cit.

'^Esto revestiría especial importancia en años recien­
tes, ya que muchos gobiernos de los países de la OCDE se 
apoyan en mayorías más bien frágiles. J. N. Bhagwati, 
“Market Disruption...”, op. cit.

Véase The Econornist del 4 de marzo de 1978.
ha estimado que la producción de calzado de los 

países en desarrollo tiene actualmente un excedente
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empresas reciben un subsidio de 20 libras 
semanales (por trabajador) por un máximo de 
12 meses por cada ocupación ‘mantenida', y 
otras 10 libras semanales (por trabajador) du­
rante los seis meses siguientes si la empresa 
encarara nuevas dificultades. Para recibir el 
subsidio es necesario demostrar que sin él el 
trabajador sería redundante. El plan beneficia 
actualmente a 250 000 trabajadores a un costo 
de 250 millones de libras esterlinas.̂  ̂Como ya 
se ha dicho, lo que perturba a los países en 
desarrollo es el hecho de que más de la mitad 
de los trabajadores están ubicados en las indus­
trias del vestuario, el calzado y los textiles. En 
dichos planes no hay disposición alguna que 
contemple el traslado de la mano de obra y el 
capital a otros sectores.®*̂  Una esfera de interés 
menos obvio, pero de suma importancia futura, 
en materia de exportación para algunos países 
en desarrollo es la industria naviera —una 
industria fuertemente subvencionada en los 
países de la OCDE. Un informe reciente in­
dica que si los países en desarrollo utilizan sólo 
la mitad de su capacidad de producción en 
1981-1982 poseerán el 30% del mercado mun­
dial (comparado con un 5 a 6% actualmente); 
dicho informe concluye que debido a los 
menores costos de producción, su crecimiento 
es ‘irrefrenable’.®̂

En muchas legislaciones nacionales se ha

formalizado el respaldo a las industrias que 
necesitan asistencia frente a la competencia de 
las importaciones. Ultimamente, hubo en 
muchos países un gran aumento de pedidos de 
asistencia en materia de ajuste comercial. En 
los Estados Unidos, por ejemplo, durante los 
catorce años comprendidos entre 1962 y 1975, 
prosperaron 107 peticiones de asistencia (es 
decir que se aprobaron formalmente), con 
pagos que beneficiaron a 53.800 trabajadores y 
a 36 empresas. Entre abril de 1975 y mayo de 
1977, hubo 690 pedidos aprobados que bene­
ficiaron a 209.100 trabajadores y a 78 empre- 
sas.®2 Si bien los exportadores podrían consi­
derar alentadoras estas cifras, cabe observar 
que la mayoría de las medidas de asistencia 
sirven para introducir mayores rigideces sub­
vencionando los factores existentes y desa­
lentando la transferencia a otros sectores. 
Además, hubo una modificación importante 
de la legislación. En virtud de la T r a d e  E x p a n ­
s ió n  A c t ,  1962, era necesario demostrar que el 
aumento de las importaciones constituía el 
factor preponderante que provocaba o amena­
zaba con peijudicar seriamente a la empresa o a 
sus trabajadores. En cambio, conforme a la 
T r a d e  A c t  de 1974, basta demostrar que el 
aumento de las importaciones es una causa 
importante que lesiona o amenaza lesionar a la
empresa63

IV
Consecuencias de política y conclusiones

Tal vez lo más conveniente sea examinar las 
consecuencias en materia de política del análi­
sis precedente dentro del contexto del futuro 
inmediato, y del medio y largo plazo.

Para el futuro inmediato parecería haber

una proliferación de restricciones comerciales 
como las ya mencionadas y muy poco puede 
hacerse al respecto, salvo señalar a la atención 
de los infractores las consecuencias de su 
acción.®̂

potencial de 100 millones de pares anuales (Financial 
Tim es, del 20 de marzo de 1978).

®̂ Las estimaciones figuran en OCDE, Econojnic Sur­
veys: U nited Kingdom, París, marzo de 1978, p. 53.

®®Quizá deba mencionarse que otros planes especiales 
de empleo, introducidos por la severidad de la recesión 
posterior a 1974, son el programa de creación de empleos, 
el programa de experiencia en el empleo, el plan de 
industrias comunitarias, la subvención al empleo juvenil y 
otros varios ,programas de capacitación. Sin embargo, 
dichos planes son casi insignificantes comparados con el

subsidio temporal al empleo (OCDE,' Economic Surveys: 
U nited Kingdom, op. cit.).

®̂ H. P. Drewy, The emergency o f  third world ship­
build ing, Londres, Brock Street, 1978.

®̂ H. R. Williams, “U,S. Measures to Relieve Injury 
caused by Import Competition: The Eligibility Test", en 
Journal o f  W orld Trade Law, vol. 12, N.'* 1, enero-febrero 
de 1978.

®®H, R. Williams, "U.S. Measures to Relieve Injury...”, 
op. cit.

Véase por ejemplo GATT, Trade Liberalization..., 
op. cit.
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Es importante dar la voz de alarma si existe 
un motivo y esto sirve para evitarlo. Las decla­
raciones patrocinadas por la OCDE relativas al 
mantenimiento de las medidas de liberación de 
las transacciones invisibles (S ta n d s t i l l )  no ser­
virían de mucho y toda reforma institucional 
parece imposible antes del término de la ronda 
actual de negociaciones multilaterales. Dicha 
reforma institucional es necesaria, ya que aun 
cuando la ronda actual de negociaciones se vea 
coronada por el éxito (dentro de la estructura 
vigente de acuerdos institucionales), muchos 
de los problemas mencionados quedarán sin 
solución. A nuestro juicio el problema funda­
mental con respecto a todo acuerdo de mante­
nimiento del s ta tu  q u o  es que no pueden 
aplicarse sanciones a las partes infractoras, de 
modo que las promesas sirven de poco.

Por ahora, los países protegen sus merca­
dos internos, pero no siguen las reglas del 
juego; es evidente que a mediano plazo éstas 
deberán ser cambiadas. Los artículos del 
GATT fueron concebidos como un código de 
conducta para países que desearan liberalizar 
las restricciones comerciales y parecen ser 
inadecuados para los países que desean una 
mayor protección. Esto se cumple sobre todo 
en el caso de las medidas de salvaguardia y el 
empleo de la política comercial en materia de 
balance de pagos. En la formulación de toda 
nueva cláusula de salvaguardia, es importante 
que se identifiquen las verdaderas fuentes de 
desorganización del mercado y que se otorgue la 
debida consideración a las perturbaciones del 
país exportador. Dentro de este contexto se ha 
sugerido que se compense a los países en 
desarrollo por tal desorganización.̂  ̂ Tales 
cuestiones deberían incorporarse al temario de 
la UNCTAD para la reunión de mayo de 1979, 
donde parecería razonable que los países en 
desarrollo solicitasen ciertas garantías de que 
las industrias no competitivas de los países 
desarrollados se desmantelarían por etapas, y 
jio que se las respalde en lo que a menudo 
parece ser un vano esfuerzo por recobrar la 
competítívidad internacional. Asimismo, sería 
razonable que los países en desarrollo presio­

naran para percibir su parte de los ingresos 
—que suelen ser sustanciales— emanados de 
las actuales transacciones comerciales. La per­
cepción de dichos ingresos podría estar vincu­
lada a las autolimitaciones a la exportación en 
que parecen insistir los países desarrollados. 
Esto ocurre no sólo en el caso de las restriccio­
nes cuantitativas sobre bienes manufacturados, 
sino también en los aranceles de escala móvil 
sobre productos agrícolas. Los países en desa­
rrollo no perciben esas utilidades conforme a 
los sistemas vigentes de preferencias generali­
zadas, Asimismo, parecería razonable y apro­
piado que la UNCTAD llamara la atención 
sobre el tratamiento especial y diferencial 
prometido a los países en desarrollo en la 
Declaración de Tokyo. Como las preferencias 
arancelarias para los países en desarrollo expe­
rimentarán una nueva reducción luego de la 
ronda actual de negociaciones multilaterales, 
existirían argumentos para eximir a los países 
en desarrollo de las restricciones cuantitativas 
globales. Esto sería compatible con la acepta­
ción de trato preferencial de los países desarro­
llados convenidos en la UNCTAD y replantea­
do en la Declaración de la Ronda Tokyo.

A largo plazo, resulta evidente la necesi­
dad de una reforma institucional en aíjuellas 
organizaciones internacionales que se ocupan 
del comercio, las finanzas y el dinero interna­
cional, y quizás incluso la necesidad de crear 
una nueva organización comercial mundial.*̂ ’ 
Debería establecerse al menos una especie de 
código de conducta que facilitara la transición 
armónica de los cambios estructurales vincula­
dos con la modificación de las ventajas compa­
rativas de diferentes sectores de diversos paí­
ses. En este aspecto incumbe sobre todos los 
gobiernos nacionales perseguir políticas positi­
vas de ajuste estructural y abstenerse de políti­
cas no previsoras que consisten en mendigar 
del vecino.

Por último, la conclusión más importante 
que surge del examen de la presión proteccio­
nista contemporánea es que sus fuentes están

65J, N. Bhagwati, “Market Disruption...”, op. cit.

American Institute of International Law, Re-making 
the system  o f  w orld trade: A proposal fo r  institutional 
reform . West Publishing Company, St. Paul, Mn., 1976.
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fuera del control de los países en desarrollo. 
Las dificultades de balance de pagos, los 
problemas de ajuste estructural y los deseos 
mercantilistas de mantener ciertas industrias 
nacionales, conducen en conjunto a políticas 
internas sobre las cuales los países en desarro­
llo no pueden influir directamente. Además, la 
naturaleza de la mayoría de la protección que

se presta actualmente requiere poseer una 
posición negociadora fuerte para ganar acceso 
al mercado. Por carecer de control sobre las 
fuentes de presión proteccionista, y poseer 
escasa influencia para exigir participación en 
mercados predeterminados, los países en desa­
rrollo deben interesarse por el estado de la 
política comercial en el mundo actual.
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Carlos Lessa*
Las dos partes de este artículo —la primera 
pub licada en  el N/^7— constituyen un intento 
sistem ático por presen tar y analizar de m anera 
crítica los enfoques más importantes de la 
‘ciencia  económ ica oficial’ en relación a la teo­
ría de la política económica; la prim era de 
ellas estuvo dedicada al de L. Robbins, m ien­
tras que ésta procura delinear los fundamentos 
de la ‘econom ía del b ienestar y los criterios 
neoclásicos más recientes vinculados a la 
construcción de modelos econométricos.

E l autor sostiene que las diversas pers­
pectivas adoptadas p o re l pensam iento neoclá­
sico represen tan  intentos por superar la in­
com patib ilidad que existe entre los dos princi­
pales objetivos (pie trata de alcanzar: por una 
parte, construir una teoría científica, universal 
y ah i stòrica para justificar e \ s ta tú  quo;  y, por 
otra, en ten d e r el m undo real y sus cambios a 
fin de poder brindar a los intereses dom inan­
tes los m edios operativos que les permitan 
enfren tar con eficacia los problemas politico­
económ icos.

Los enfoques de la ‘economía del bienes­
ta r’ y de la ‘caja negra’ de modelos econom étri­
cos constituyen alternativas teóricas y prácti­
cas claram ente diferentes, aunque, dentro de 
ellas, tam bién hay puntos de vista divergen­
tes. E l autor explora en  detalle ambas alterna­
tivas y sus variaciones, y subraya tam bién sus 
sem ejanzas que derivan de su común origen 
neoclásico y se m anifiestan sobre todo en sus 
concepciones sobre la naturaleza del Estado y 
la sociedad, y los papeles que éstos deben 
d esem peñar en  la política económica.

*Ex fuuciüniii io del Instituto Ltitinonnievicano de Fla- 
ndíeaeióii Económica y Social de la CEPAL y actual 
profesor de la Universidad de Campinhas (Brasil).

La economía del bienestar 
o la prueba de un mínimax 

conocimiento/esfuerzo

IV

"La fan tasía  nunca arrastra a la 
locura; lo que airastra a la locura 
es precisamente la razón. Los 
poetas no se vuelven locos, pero sí 
los jugadores de ajedrez. Los 
matemáticos enloquecen, lo mis­
mo que los tenedores de libros; 
pero es m uy raro que enloquezcan  
los artistas creadores.”

(G.K. Chesterton)*

Cuando utilizamos, a comienzos de este estu­
dio, la imagen de una selva tropical en la cual se 
interna un viajero incauto, teníamos presente 
que la selva tropical es, además de heterogé­
nea, de distinta densidad. Ahora entramos en 
su zona más densa, donde la masa vegetal no 
deja vislumbrar ningún rayo de luz, y los 
bejucos y las enredaderas pueden enmarañar 
e inmovilizar al viajero. El bienestar es una 
selva formal; es la hipertrofia del discurso sin 
contenido. Es preciso ser un explorador muy 
experimentado para no perder el aliento en 
este trecho del bosque. La poca experiencia 
puede llevar a la muerte intelectual. Como no 
estoy, creo, en ninguna de esas situaciones, 
intentaré, con la prudencia nacida de anterio­
res intentos, no escudriñar demasiado en esta 
zona tenebrosa. Esta sección debe entenderse 
como una señalización de advertencia, y no 
como un mapa para recorrer este trecho de la 
selva.

Este trecho del bosque comenzó a ser 
plantado por el utilitarismo de Bentham, lo 
que muestra la antigüedad de esta formación 
forestal.̂  Robbins sitúa con precisión esta 
perspectiva inicial, al decir que “una teoría de

*Del capítulo II, “El maníaco”, de Ortodoxia, trad, 
de Alfonso Reyes, Madrid, Casa Editorial Calleja, 1917, p. 
26.

*Robbins considera a Bentham como integrante del 
conjunto denominado ‘economistas clásicos ingleses’. A 
nuestro juicio, Bentham es más bien un precursor del 
neoclasicismo, puesto que postuló la construcción de 
una ciencia del hombre fundada en el cálculo de la 
utilidad. Véase H. Denis, Historia del pensamiento eco­
nóm ico, Ed. Ariel, Barcelona, 1970, pp. 184-187.
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la política económica, en el sentido de un 
cuerpo de preceptos para la acción, debe tomar 
su criterio último fuera de la economía. Este 
criterio lo hallaron los economistas clásicos 
ingleses en el principio de utilidad, el princi­
pio de que el test de la política ha de ser su 
efecto sobre la felicidad humana. Toda acción, 
todas las leyes e instituciones habían de juz­
garse por este test. Si sus consecuencias eran 
tales que promovían una mayor felicidad (o 
eliminaban mayor infortunio) que lo que cabía 
esperar de otras acciones, leyes o institucio­
nes, aquéllas eran buenas; en caso contrario, 
eran malas”.̂  En la fase de miel sobre hojuelas, 
de luna de miel consigo mismo, que atravesó el 
capitalismo durante la primera mitad del siglo 
XIX, el utilitarismo, con su maniqueísmo ele­
mental, fue manejado para demostrar que la 
‘mano invisible', garantizada por el Estado- 
‘gendanne’, aseguraría un óptimo para cada 
uno, y por agregación, para todos. El neocla­
sicismo, tranquilo consigo mismo, despreocu­
pado con la felicidad agregada, podría construir 
el análisis microeconómico de modo que cada 
uno de. los consumidores, productores y pro­
pietarios de factores pudiesen disponer del 
perfecto consejo para encontrar su óptimo 
particular en un sistema de perfecta compe­
tencia.

El doloroso espectáculo de la industriali­
zación, los dramas sociales que inspiraron con 
tanta fuerza la literatura del siglo pasado, que 
sugirieron posturas asistenciales, que provo­
caron las formulaciones utópicas de tantos 
pensadores reformistas en el supuesto que 
fuera posible una respuesta afirmativa al mile­
nario llamado a la buena voluntad humana, no 
llevaron a la ‘ciencia oficial' a abandonar la 
hipótesis del valor de utilidad. Sin embargo, 
una vez pasada la fase color de rosa, la marcha 
posterior del capitalismo, con la concentración 
industrial, la radicalización del nacionalismo, 
las intervenciones en el mercado, los ciclos 
cada vez más acentuados de prosperidad y de 
depresión, las guerras, las crecientes tensiones 
sociales y un movimiento sindical cada vez 
más poderoso y expansivo, capaz de cuestionar

^L. Robbins, Teoría de política económica, op. cit.,
p. 170.

y de articularse con movimientos políticos, 
fueron dejando su huella en el pensamiento 
neoclásico. Las marcas y ‘ajustes’ en el cuerpo 
del neoclasicismo pueden, en mi opinión, 
clasificarse dentro de dos tipos generales de 
respuestas.

El primero, ‘científico’ por excelencia, 
consiste en reajustar el cuerpo teórico positivo, 
haciéndolo más riguroso. Cuando la historia lo 
empuja, el pensador neoclásico realiza una 
interrogación en el interior de su ciencia. 
Esta operación de ‘autointemal ización’, 
de ‘entrar en su cascarón', sinceramente preo­
cupada por eliminar imprecisiones, crea, a su 
vez, nuevos ‘estados de tranquilidad cientí­
fica'. Luego, en la misma medida en que se 
acelera la historia: revoluciones sociales, 
mayor desarrollo del proceso de acumulación, 
formas complejas que exceden los límites del 
mercado y de la nación. Estado interventor 
omnipresente, toma de conciencia del subde­
sarrollo, descolonización, etc., ésta continúa 
empujando, y el pensador se vuelve todavía 
más hacia adentro, para interrogar su ‘ciencia'.

Al rechazar la historia como proceso do­
tado de su propia lógica interna, capta apenas 
las manifestaciones externas del movimiento; 
se alimenta solamente de la historia ideográ­
fica, Su registro muestra un sistema cada vez 
más alejado del arquetipo ideal que construyó 
en épocas tranquilas a guisa de apología del 
sistema. Esto, como es natural, lo intranqui­
liza. Plantea y vuelve a plantear preguntas, 
nerviosamente, a la ‘ciencia’. Como mantiene 
su ideal de una ciencia positiva, la indagación, 
que por una parte va disipando ingenuidades, 
va creando por otra ingenuidades nuevas. Al 
creciente alejamiento del sistema de las pre­
misas de la primera apología ideal corresponde 
un esfuerzo cada vez más complejo por man­
tener un mínimo de relación entre la apolo­
gética y lo concreto, captado según apariencias 
cada vez más alteradas. El esfuerzo da como 
resultado un proceso ascendente de irrealismo. 
Los instrumentos lógicos se hacen cada vez 
más complejos, se buscan modelos analógicos 
en el desarrollo de otras ciencias, se requieren 
modismos matemáticos de creciente comple­
jidad. Esta dialéctica, como tendremos oportu­
nidad de ver, lleva al pensamiento neoclásico 
a niveles espantosos de irrealidad.
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El segundo tipo de respuesta consiste en 
delimitar un ‘territorio’ y detenninar en qué 
condiciones se maneja la ciencia positiva; sin 
embargo, consciente de la irrealidad de las 
conclusiones obtenidas en este nivel, el pen­
sador busca un ‘insumo’ de la realidad o 
entrega un ‘producto’ de la ciencia para la 
realidad. El ‘insumo’ puede ser un mero c o lla ­
g e  (enfoque interdisciplinario), o puede ser del 
tipo ‘ése es un territorio de juicios de valor’; el 
producto normalmente es del tipo relbnnista; 
corrijamos la realidad para que se comporte 
‘científicamente’, pues estamos científicamen­
te convencidos de (jue lo real eshi errado. 
Algunos pensadores combinan ‘insumo’ y ‘pro­
ducto’ y entremezclan respuestas del primer 
tipo con respuestas del segundo.

Finalmente, algunos confiesan, con mucha 
honestidad, su incapacidad de dar una res­
puesta coherente, de ‘iluminar’ la realidad con 
su ciencia, lo que puede también destacarse 
con respuestas del tipo general ‘de simpática 
modestia positiva’: la ciencia económica es 
todavía embrionaria. (‘Lavarse las manos’ cons­
tituye una fórmula saludable.) En vez de 
alarmarse por la corta vigencia de sus respues­
tas, el científico saludable ve en ello un 
indicador de que va ‘por aproximaciones suce­
sivas’ del error a la verdad, o, más rebuscada­
mente, pretende hacer de la ‘ciencia oficial’ un 
instrumento para ‘buscar la verdad’.

Al entrecruzamiento de esta espantosa 
dialéctica asociamos la zona de mayor densidad 
de la selva tropical, y, a pesar de la escalada de 
irrealismo, de la esterilidad y de los frecuentes 
momentos de desvarío y de dolor epistemo­
lógico, creemos (jue la selva seguirá creciendo; 
la historia no se detiene. La primera lectura 
neoclásica del pensamiento clásico liberal veía 
en la armonía entre el interés personal y el 
colectivo, alcanzado en un sistema de perfecta 
competencia mediante la búsqueda del máxi­
mo beneficio individual, la explicación de la 
identidad entre riíjueza y bienestar. El hedo­
nismo como ética afianzaba esta conclusión.

Sin embargo, el neoclasicismo, que senta­
ba sus fundamentos éticos en el hedonismo, 
enfrentaba en su discurso un serio problema. 
La industrialización había creado ya, a fines del 
siglo XIX, un poderoso movimiento sindical, 
íntimamente articulado con procesos políticos

de distinto grado de radicalización en su rela­
ción con el sistema social. A través de la 
legislación social, de diversas alteraciones en 
las leyes del trabajo, etc., la fuerza laboral 
cuestionaba objetivamente la perfección de 
una distribución de ingresos fundada en el 
libre juego de las fuerzas de mercado. Objetiva­
mente, esta fuerza cuestionaba el hedonismo 
como filosofía ética, y el neoclasicismo debía 
realizar una ‘operación-caracol’ para desligarse 
de una defensa intransigente de la distribución 
de ingresos ratificadas únicamente por el libre 
juego de las fuerzas de mercado. En la medida 
en (jue el hedonismo transformaba en una sola 
cosa la perfectibilidad del sistema de libre 
competencia y la distribución, el neoclasicis­
mo, dentro de los límites de su discurso, no 
tenía cómo conciliar una defensa intransigente 
de la libre competencia con la admisión de una 
cierta redistribución parcial de los ingresos. 
Necesitaba crear, en el plano del discurso, una 
cierta disociación entre los dos conceptos 
—libre competencia y distribución personal de 
los ingresos—, de manera que pudiese defen­
der lo primero y admitir, sin incoherencia en el 
argumento, una cierta corrección en lo segun­
do. Esta operación era indispensable para 
evitar el descrédito de todo el edificio.

Otro vector convergía hacia este problema. 
La expansión del Estado y la ampliación, más 
que proporcional, del gasto público —ya sea 
para atender gastos militares, una más compleja 
administración pública, o algunos incipientes 
programas sociales— creaba un problema de 
fuentes tributarias. La escuela financiera ita­
liana había buscado afanosa y tediosamente, 
durante el siglo XIX, una modalidad impositiva 
que cumpliese con los reíjuisitos ideales de la 
doctrina del impuesto neutro. Esta doctrina es 
la proposición tributaria adecuada para el libre 
juego de las fuerzas de mercado; si aceptamos 
la perfectibilidad del mecanismo, las modali­
dades tributarias destinadas a financiar los 
modestos gastos que la doctrina autoriza al 
Estado deben ser de tal naturaleza que no 
afecten el mecanismo perfecto, ni tampoco 
hieran la doctrina hedonista. Los financistas 
italianos buscaban —-como Diógenes su hom­
bre sin maldad— un impuesto neutro, sin 
encontrarlo; sin embargo, las modalidades tri­
butarias directas les parecían más ‘neutras’, en
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relación con los mecanismos de mercado, que 
las modalidades indirectas de tributación. En 
el plano histórico concreto, los Estados tendían 
a multiplicar í'ormas tributarias directas y a 
evolucionar hacia un impuesto progresivo al 
ingreso de los individuos. Junto con la expan­
sión de los gastos sociales, esta evolución podía 
considerarse como una intervención fiscal so­
bre la distribución personal del ingreso.

La cuestión aquí esbozada se encuentra en 
la génesis de la economía del bienestar. En su 
definición del objetivo de la ciencia económi­
ca, y alimentado de antiguas referencias, Mar- 
shall destaca su “preocupación por maximizar 
el bienestar social“. En su clásica definición, 
Marshall expuso así el objetivo de la ciencia. Lo 
animaba una gran esperanza: que una ciencia 
con este objetivo pudiese definir un ideal de 
política económica aceptable para todos, en 
suma, pacificador, pues llevaría el sello de la 
ciencia positiva. Las cuestiones sociales emer­
gentes, la clamorosa denuncia de los problemas 
sociales derivados de la industrialización y el 
cuestionamiento de las bases del sistema po­
drían (según esta esperanza) ser ‘enfrentados’ 
por la ciencia positiva. Esta debería indicar y 
esclarecer, mediante procedimientos científi­
cos, la ‘maximización del bienestar social’. (La 
ciencia económica indicaría los fines y los 
medios.) Estamos, pues, entrando en una re­
ducción de la Economía Política a la Teoría de 
la Política Económica.

Es cierto que la búsqueda del interés 
personal de cada uno, en una economía organi­
zada en condiciones de perfecta competencia 
en cada uno de sus mercados, lleva a la óptima 
asignación y utilización de los factores de 
producción. Desde el punto de vista de la 
riqueza está garantizada una buena solución 
global; sin embargo, ¿cómo se relacionan la 
riqueza y el bienestar? Esta pregunta tenía para 
Marshall una respuesta inmediata: el bienestar 
colectivo es el resultado agregado de los bie­
nestares individuales y se obtiene con la 
maximización del ingreso nacional.̂  Esta, a su 
vez, depende de la perfecta asignación y utili-

^Marshall se refiere al dividendo nacional. En el 
plano político-económico, creía que el juego de impuestos 
indirectos y de subsidios podría fomentar la utilidad 
agregada.

zación de los factores, o sea, del mantenimiento 
de condiciones de perfecta competencia en los 
diversos mercados. Curiosa respuesta, por ser 
de Marshall, simpatizante del fabianismo.

Este movimiento inglés incluye en su 
ideario un programa progresista de reformas 
sociales —en un marco democrático— entre las 
cuales figura una creciente intervención estatal 
destinada a corregir la desigualdad de la distri­
bución personal del ingreso. Sin embargo, la 
inercia del pensamiento ‘científico’ conserva­
dor fue tan grande que Marshall —en flagrante 
conflicto con sus simpatías fabíanas— repitió la 
vieja respuesta del liberalismo químicamente 
puro, manteniéndose fiel en el plano de la 
ciencia a la antigua visión de color de rosa. Su 
fabianismo no la borró.

La respuesta marshalliana, a pesar de 
intentar ser pacificadora, crea una gran confu­
sión. Admitir la utilidad agregada como catego­
ría que debe maximizarse permite dos plantea­
mientos distintos en el plano de la ‘racionali­
dad’, ilustrados ambos por las respuestas-tipo 
enunciados en párrafos anteriores.

Una consecuencia del primer tipo de res­
puesta: el bienestar agregado es la suma de los 
bienestares individuales. La maximización del 
dividendo nacional —criterio marshalliano— 
no garantiza la maximización del bienestar, en 
la medida en que las rentas individuales sean 
diferenciadas. Si las utilidades marginales son 
comparables, el punto de máximo bienestar 
debe coincidir con una determinada distribu­
ción de los ingresos; se plantea pues el proble­
ma de la distribución entre personas. Esa fue la 
pregunta de Pigou, en 1920, en T h e  E c o n o m ic s  
o f W e l f a r e .  ¿Cuál es la distribución adecuada? 
Es fácil: mientras más igualitaria sea la distri­
bución del ingreso, mayor será el nivel de 
bienestar. Si se aplica la hipótesis de la utilidad 
marginal decreciente del ingreso monetario, la 
utilidad social agregada aumentaría por la 
transferencia del ingreso de las capas ricas a las 
menos acomodadas. La respuesta de Pigou 
resuelve dos de los problemas del discurso 
neoclásico;

a) preserva, en el plano del discurso, la 
perfectibilidad del mecanismo de precios, 
puesto que los mercados estarían en condieio- 
nes de competencia perfecta. Este mecanismo 
es perfecto para la asignación y utilización
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frente a cualquier distribución dada de ingre­
sos entre las personas;

b) integra en el mismo discurso el papel 
del Estado redistributivo, que podría basar su 
carga impositiva en impuestos directos y pro­
gresivos, así como realizar gastos sociales que 
beneficiarían a las capas más pobres de la 
sociedad.

Hobson plantea una consecuencia del se­
gundo tipo de respuesta, la más ‘radical’; existe 
un concepto superior al de bienestar económi­
co, y es el de bienestar humano. Hay consumos 
que degradan al hombre, hay trabajos que 
empobrecen el espíritu y humillan a la persona 
humana. “La ética no es jamás una intrusa en 
los hechos económicos: los mismos hechos son 
al mismo tiempo económicos y éticos.”̂  Hob­
son, partiendo de las categorías neoclásicas, 
planteó románticamente la exigencia del siste­
ma: observar una cierta ética de respeto y 
preservación de la dignidad de la persona 
humana. El resultado fue la propuesta de 
reformas sociales de carácter más radical.

Por inusitados caminos, dos neoclásicos, 
explorando la función de bienestar de Mar- 
shall, se irritan —en el plano de sus respectivos 
discursos— con el programa liberal. Convenga­
mos en que ni la distribución igualitaria del 
ingreso ni la ética de preservación del hombre 
en el consumo y en el trabajo constituyen metas 
del sistema que inspiró la ciencia ‘neoclásica’.

El im p a s s e  creado por la pregunta de 
Marshall y el ‘malestar’ derivado de las res­
puestas ‘científicas’ obtenidas llevó al neoclasi­
cismo por dos caminos distintos de reflexión. 
Ambos suponen la imposibilidad de medir la 
utilidad y la absoluta ausencia de significado 
económico en la comparabilidad interpersonal 
de utilidad. La primera solución es la formali- 
zación de Robbins, ya conocida por nosotros, la 
cual, reduciendo la economía al terreno de la 
práctica, sitúa toda investigación acerca de los 
fines en un ámbito ajeno al de la economía. 
(Tuvimos ya oportunidad de apreciar algunas 
consecuencias de esta posición.) La segunda *

*J. Hobson, Social Problem, p. 69, citado por E. James, 
H istoria  del pensam iento económico en el siglo XX, trad, 
de Enrique González Pedrero y J ulieta Campos de Gonzá­
lez Pedrero, México, Fondo de Cultura Económica, 1957, 
p. 142.

vía de solución consistió en una exploración a 
fondo del planteamiento de Edgeworth y Pare- 
to acerca de la imposibilidad de la comparación 
interpersonal de utilidades, cuya proposición 
mayor da como resultado la ausencia de un 
criterio endógeno que permita afirmar si la 
utilidad de la enésima unidad de ingreso de un 
individuo rico es mayor, menor o igual que la 
enésima unidad de ingresos de un individuo 
pobre. Este planteamiento, que en su postula­
do inicial constituye un himno a la subjetividad 
individual, abre camino al festival neoclásico 
conocido como ‘nueva economía del bienestar’.

La solución de Robbins sirve de apoyo a 
una hipertrofia de soluciones meramente for­
males y propone una étiea muy atractiva para la 
tecnocracia. Sin embargo, para la ciencia positi­
va presentaba un gran defecto; el de apoyarse 
en un método deductivo formal. Para los espíri­
tus positivos, la segunda ruta de Pareto parecía 
mucho más ‘científica’; y por esta vía se 
encauzó el pensamiento neoclásico moderno, 
con consecuencias curiosísimas, como veremos 
más adelante. Continuaba planteada una cues­
tión grave; si es posible, dentro de los límites 
de la ciencia, indicar un procedimiento de 
maximización para el sistema económieo. Los 
barbas blancas se resisten a renunciar al ‘poder 
espiritual’ y quedar sólo como sirvientes del 
‘poder temporal’.

El punto de partida de este interesante 
debate se encuentra en el modelo de equilibrio 
general de Pareto, presentado en 1906, en su 
M a n u a l  d 'E c o n o m ie  P o li t iq u e . Se trata, en 
líneas generales, del modelo walrasiano con la 
hipótesis ordinal de preferencias. Pareto for­
muló un criterio de óptimo; “una configuración 
constituida por un conjunto de magnitudes no 
comparables se llama máxima cuando no es 
posible aumentar una de estas magnitudes sin 
disminuir otra”.̂  En el plano de la familia, el 
criterio de Pareto se caracterizaría por el hecho 
de que, obtenida la máxima satisfacción econó­
mica o deseabilidad de una canasta de bienes, 
ésta no puede alcanzar un nivel más elevado de 
abastecimiento o de aprovisionamiento sin que 
otra economía familiar baje a un nivel de 
aprovisionamiento inferior. Se demuestra que

®C. Napoleoni, op. cit., p. 39.
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existen infinitas configuraciones paretianas óp­
timas. Esta conclusión nada tiene de sorpren­
dente, dado el cuestionamiento de la compara- 
bilidad interpersonal de utilidades de la escue­
la de Cambridge.

“Respecto del sistema económico en con­
junto, las configuraciones óptimas referidas al 
mismo tiempo a la producción y al consumo, 
son aQuellas (naturalmente en número infinito) 
en las cuales tiene lugar una distribución 
óptima entre los diversos sujetos de la cantidad 
de bienes pertenecientes a configuraciones 
eficientes.”̂  Los óptimos paretianos coinciden 
con los resultados alcanzados por el sistema de 
mercado en condiciones de perfecta compe­
tencia; “Conocer cuál de las configuraciones 
óptimas se obtiene por la competencia depen­
de de una sola circunstancia: de la distribución 
inicial de los recursos productivos y, si no se 
realizan actos políticos de redistribución, porla 
distribución final de las rentas entre todos los 
sujetos económicos ... el criterio de Pareto no 
sirve para comparar entre dos situaciones, las 
dos óptimas”."̂

La determinación de la satisfacción econó­
mica óptima, planteando la condición necesa­
ria en el plano de la asignación de los factores 
para una determinada distribución de los ingre­
sos, admite infinitos óptimos. Con este criterio 
estaría superado el incómodo problema de la 
distribución del ingreso; cualquiera es óptima. 
El óptimo de Pareto resulta óptimo como 
argumento conservador.

El criterio de óptimo de Pareto es el más 
conservador posible, puesto que privilegia 
solamente la imposibilidad de aumentar la 
producción de un bien mediante la reasigna­
ción de factores productivos sin disminuir la 
producción de otro bien. Sin embargo, ¿no 
podría perfeccionarse este criterio?

Hotteling considera que una medida polí­
tico-económica aumenta la riqueza si favorece 
a un sujeto económico sin perjudicar la riqueza 
de otro.*̂

Kaldor, planteando aquella pregunta, res-

^Ib ídem , p. 40.
^Ibídem , p. 40,

Hotteling, “El bienestar general en relación con los 
problemas de tributación y de fijación de las tarifas de 
ferrocarriles y servicios públicos“, en La economía del

ponde que es plenamente justificable una 
medida político-económica (redistributiva o de 
otra naturaleza) en la cual las ganancias del 
grupo beneficiado superen el monto de las 
pérdidas del grupo pequdicado, siempre que 
se adopte el principio de la compensación 
(indemnización de perjuicios).̂  Hieles conside­
ra que el criterio es correcto, incluso si no se 
considera el principio de compensación.Sci- 
towsky critica el principio de compensación 
‘porque’ reposa, implícita, aunque gratuita­
mente, en un juicio de valor y en la idea de que 
los perdedores son socialmente más interesan­
tes, y que la situación anterior era digna de ser 
mantenida.“’ Además, Scitovsky muestra 
que el principio de compensación puede 
aumentar la desigualdad en la distribución del 
ingreso. Si la medida político-económica bene­
ficia a un estrato superior, éste estará en 
situación de ‘sobornar’ al grupo de nivel infe­
rior de rentas. Como medida de la atmósfera de 
irrealismo en la que se desarrolla la discusión, 
Scitowsky admite un criterio complementario: 
impedir ese tipo de ‘soborno*. Ello no impide a 
Napoleoni considerar que “la importancia del 
criterio Kaldor-Hicks es evidentemente desta- 
cable, porque amplía muchísimo la esfera de 
los actos de política económica sobre los cuales 
es posible expresar un juicio objetivo y no de 
valor.”*̂ Literalmente, el criterio Kaldor-Hicks 
abre la construcción neoclásica a todo tipo de 
intervención, cualquiera que sea, siempre que 
se opere a través del mercado de la competen­
cia perfecta. Sin embargo, se trataría de una 
violación ‘científicamente’ admitida, y la honra 
de la ciencia estará a salvo. El consentir en la 
intervención, si se hace por medio del merca­
do, fundamenta la idea de que los instrumentos

bienestar, selección de Kenneth J. Apow y Tibor Sci­
tovsky, trad, de Eduardo L. Suárez y Manuel Sánchez 
Sarto, México, Fondo de Cultura Económica, 1974.

®N. Kaldor, “Welfare Propositions of Economics and 
Interpersonal Comparisons of Utility”, en Londres, 
Econom ic Journal, voi, XLIX, septiembre de 1939.

Hicks, “The Foundations of Welfare Economics”, 
en Econom ic Journal, voi. XHX, diciembre de 1939.

“ Véase T. Scitovsky, “The State of Welfare Econo­
mics”, en The Am erican Economic Review, Menasha, 
Wise., voi. XLI, junio 1951, N.“ 3.

^^E. James, op. cit., p. 563.
^^C. Napoleoni, op. cit., p. 42.
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de política económica de acción indirecta (de 
acción inducida) son instrumentos ‘científica­
mente' permitidos.

En este punto se llega a un curioso equili­
brio; por la línea Marshall-Pigou se llega al 
‘curioso’ ideal de una repartición igualitaria de 
los ingresos; por la línea Pareto-Kaldor-Hicks 
se admite, elegantemente, la intervención. Sin 
duda alguna, irónicos resultados de un cuerpo 
científico de defensa del s ta tu  q u o , que de 
hecho apenas hace la defensa de algo histórica­
mente superado; ‘el sistema de competencia 
perfecta’.

Del mismo modo que el ‘antiguo régimen’ 
de la utilidad cardinal fue ‘reventado’ por el 
mismo discurso neoclásico, el castillo de nai­
pes del ‘nuevo régimen’ apoyado en el princi­
pio ordinal (desarrollado con elegancia por la 
teoría del consumidor de Hicks) encontró 
oposición dentro de los límites de la propia 
‘ciencia oficial’.

Según propone Hicks en V a lo r  y  c a p i ta l , la 
teoría del consumidor sería estática, operaría 
con bienes homogéneos y adoptaría las hipóte­
sis de selección entre las infinitas combinacio­
nes de bienes (omnisciencia del consumidor), 
coherencia (secuencia invariable de las elec­
ciones preferidas), insaciabilidad (deseo conti­
nuado de los bienes); etc....̂  ̂Un pilar tan irreal 
sembró la duda en las huestes neoclásicas. Los 
consumidores tratan con bienes singulares; 
una gran parte de los bienes adquiridos és fija 
(vivienda, luz, transporte, etc.); la imagen del 
consumidor como un computador que cambia 
instantáneamente de un punto de equilibrio a 
otro resulta por lo menos extraña. ¿Qué hacer 
con la fuerza de la costumbre? ¿No es acaso la 
selección un problema que depende más del 
condicionamiento del consumidor que del 
cálculo? Las necesidades no son unidimensio­
nales, están agrupadas por conjuntos de deseos 
de diferentes bienes, etc.... Esas y muchas otras 
‘pequeñas’ objeciones al pilar no impidieron 
que el profesor Hicks publicara, en 1956, un 
nuevo texto, reiterando su construcción de 
1939 con mayor elegancia formal.*® Y el intere­

sante debate continuó. La teoría del consumi­
dor podía derivarse, para algunos, de la obser­
vación; para otros, entre ellos el profesor Hicks, 
asumía una posición introspectiva; sólo podía 
mirarse su interioridad teórica; se llegaba a la 
introspección en el vacío.

Seligman resume esta posición: Según 
Hicks, “debía empezarse con las hipótesis de 
pretérencia para separar los efectos de los 
precios reales de la compleja matriz de fuerzas 
que influían sobre el comportamiento del 
consumidor. El objetivo consistía en observar 
las reacciones del consumidor cuando se toma­
ban en cuenta únicamente los precios y los 
ingresos. Ninguna otra cosa importaba, ni in­
cluso era necesario demostrar la validez de las 
‘hipótesis de preferencia’, puesto que su utili­
dad era completamente pragmática; únicamen­
te interesaba la riqueza de las deducciones que 
proporcionaba. En consecuencia, la teoría de la 
demanda se convirtió en la aplicación económi­
ca de la teoría lógica de la ordenación’’.“’

Sin embargo, el festival de la nueva econo­
mía del bienestar no había agotado sus posibili­
dades; es un espectáculo continuo. Entra en 
escena Samuelson, con la teoría de la preferen­
cia revelada del consumidor, en la cual destaca 
el valor epistemológico de los datos observa­
bles. La teoría de los conjuntos proporciona los 
conceptos de ordenación débil y ordenación 
fuerte de puntos relacionados. Si se supone que 
el consumidor llega comprometido al mercado, 
con preferencias ya definidas (ordenación fuer­
te), todo lo que se necesita saber sobre su 
comportamiento en el mercado se encuentra ya 
disponible. (Una fonna muy elegante de valori­
zar el tan querido nivel de apariencia del 
positivismo.) Si el consumidor mantiene su 
preferencia en el mercado, aun cuando el 
precio del bien suba o sea de antemano supe­
rior al de otros bienes, se dice, en los términos 
de Samuelson, que tiene una preferencia reve­
lada. Samuelson, como americano bueno y leal, 
tenía que admitir esta revelación, que corres­
ponde al comportamiento del consumidor co-

*^J.R. Hicks, Valor y capital, trad, de Javier Márquez, 
México, Fondo de Cultura Económica, 2.  ̂ed., 1954. 

*®J.R. Hicks, A Revision  on D em and Theory, Oxford

at the Clarendon Press, 1956. Hay versión española: 
Revisión de la teoría de la demanda, trad, de Gregorio P. 
Garayar, Fondo de Cultura Económica, México, 1958.

*®B. Seligman, op. c i t ,  p. 497.
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mo carnero en su rebaño: considerado antes un 
‘dictador’, se transformó en ‘objeto’ de manipu­
lación del consumo masivo y de las técnicas 
propagandísticas de seducción. Así, Samuelson 
veía en el enfoque de Hicks (el consumidor 
llega indiferente al mercado) una ‘ordenación 
débil’, a la cual contrapone el mayor ‘realismo’ 
de su ‘ordenación fuerte’. (Muera la soberanía 
racional del consumidor.)

Esta proposición de Samuelson sólo cons­
tituye una pieza del edificio lógico-matemático 
de sus F u n d a m e n to s ^  La ambición principal 
de Samuelson consistía en unificar el cuerpo 
teórico tradicional del neoclasicismo con la 
máxima precisión lógico-matemática, median­
te el uso de instrumentos matemáticos que 
permitiesen la verificación empírica de las 
proposiciones; en caso contrario, sería teoría 
por la teoría misma, y no tendría significado 
funcional. La tarea del economista sería demos­
trar, en la teoría general y en sus ramas 
especializadas (fiscal, de comercio exterior, 
etc....), la existencia de “...teoremas significati­
vos y formalmente idénticos, derivados me­
diante métodos esencialmente análogos”.̂“ 
Considéranse ‘significativas’ las proposiciones 
verificables, independientemente de su impor­
tancia o de su trivialidad.*̂  Las hipótesis funda­
mentales que están en la base de la teoría serían 
la descripción de un máximo y la determina­
ción de las condiciones de estabilidad. Equili­
brio significa un examen de un problema de 
maximización o de minimización; de este mo­
do, el problema teórico no consiste sólo en 
determinar el máximo, sino también las condi­
ciones secundarias para obtener el máximo.̂ **

Este enfoque de Samuelson frente a la 
economía del bienestar, es una tentativa de 
máxima objetividad científica. Para alcanzarla, 
echa mano de una serie de perfeccionamientos 
en las técnicas de cálculo matemático: progra­
mación lineal y no lineal, análisis de insumo-

*^P.A. Samuelson, Fundam entos del análisis econó­
m ico, trad. de Dr. Uros Bacie., Buenos Aires, Ed. El 
Ateneo, 1957.

*^/foídem,.p. 3.
*^Samuelson adoptó la posición llamada ‘operaciona- 

lista’ del neopositivismo. El concepto de método debe ser 
puesto en claro en función de la serie de operaciones 
correspondientes.

Seligman, op, d t . ,  pp. 513-516.

producto, etc. Reconociendo la discreción de 
los hechos observables, puede utilizar el cálcu­
lo de diferencias finitas, etc.... Un máximo de 
revestimiento para reestucar el viejo edificio 
neoclásico.

Samuelson acepta pragmáticamente incor­
porar juicios de valor en la economía del 
bienestar, adoptando la posición de Bergson:̂ * 
“En contraste con los teóricos de la economía 
del bienestar anteriores, Bergson aceptó explí­
citamente los juicios de valor. Estos, según 
dijo, podían determinarse por una autoridad 
superior. Se podían desarrollar las curvas de 
indiferencia para establecer una función de 
bienestar con la que juzgar cualquier política 
económica que se propusiera”.̂  ̂ Mediante la 
función bergsoniana, los objetivos de política 
económica podrían medirse según una función 
del bienestar social; esta función debería refle­
jar el bienestar individual, el bienestar colecti­
vo, y además evaluar la forma en que dicho 
bienestar se distribuye dentro de la sociedad. 
Con una función de este tipo, la ciencia apenas 
construye la teoría de la política económica, se 
resigna a intentar estimar en términos de 
bienestar las probables consecuencias de los 
actos de las autoridades. Esto suena muy 
objetivo y digno para Samuelson: un enfoque 
científico-pragmático. Con una de estas funcio­
nes es posible ‘simular’ políticas económicas. 
Para Samuelson “es un ejercicio de análisis 
económico indagar las consecuencias de los 
diversos juicios éticos, los compartan o no los 
teóricos”.̂  ̂ En principio, cada individuo, en 
relación con la forma en que los criterios 
político-económicos afecten las variables de su 
función de bienestar, podrá votar en contra, a 
favor o en blanco (a esto se le llama pomposa-

^*A. Bergson, “The Social Welfare Function”, en 
Readings in Econom ic Analysis, Cambridge University 
Press, 1950, se reproduce el artículo pionero de 1938: 
“A Reformulation of Certain Aspects of Welfare Econo­
mics”, publicado originalmente en Quarterly Journal 
o f  Econom ics, Cambridge, Mass., 1938. Véase la versión 
española en La economía del bienestar, selección de 
Kenneth J. Arrow y Tibor Scitovsky, trad, de Eduardo L, 
Suárez y Manuel Sánchez Sarto, México, Fondo de Cultura 
Económica, 1974, pp. 16-38. El título en español del 
artículo es “Una nueva formulación de ciertos aspectos 
de la economía del bienestar”.

^B.B. Seligman, op, cit., pp. 517-518.
^P.A. Samuelson, op. cit., p. 226.



PO LITIC A  ECONOM ICA: ¿CIENCIA O IDEOLOGIA? / Carlos Lessa 135

mente mètodo ordinai de valencia más alta, 
más baja e indiferente). Este camino Bergson- 
Samuelson converge hacia los famosos ‘mode­
los de simulación’ de política económica, “uno 
de los juguetes del economista en su sueño 
tecnocràtico”.

La selva es prácticamente impenetra­
ble:̂ '*’ una vida entera no basta para despejar­
la. Blaug dice que “los economistas tienen 
horror al vacío teórico, tal como la naturaleza 
tiene horror al vacío físico; y en economía, 
como en las demás ciencias (obsesiva preocu­
pación) sucede que las teorías son sustituidas: 
por otras teorías mejores, aunque nunca es 
simplemente, porque los hechos sean contra­
dictorios”.̂  ̂ Parafraseando libremente, diría­
mos que los economistas neoclásicos tenían 
fascinación por el vacío, pues en ellos siempre 
es posible encontrar infinitas vaciedades.

Todo ello para esconder el valor de uso, 
prescindiendo del concepto de valor que, sin 
embargo, resurge continua y tozudamente en el 
discurso neoclásico, por más que se opere y se 
vuelva a operar con las hipótesis de mensurabi­
lidad y comparabilidad interpersonal de la uti­
lidad.

¿Cómo evalúan los economistas neoclási­
cos los resultados a los cuales llegaron con la 
‘selva’ de la nueva economía del bienestar? 
¿Creen que hubo un momento de gloria: la 
reducción de la Economía Política a la Teo’ría 
de la Política Económica? ¿Es capaz la ciencia 
económica, con los métodos que le son propios, 
de indicar fines exentos de cualquier contami­
nación axiológica, y también medios para al­
canzarlos? ¿Dispone la ciencia económica, en 
un acto de Minerva, de un método general para 
iluminar lo político, retirándolo de un estado 
precientífico? ¿Logró la nueva economía del 
bienestar construir la política económica como 
una ciencia de preceptos para “una dirección y

interesado puede consultar bibliografías que 
parecen guías de teléfonos, o deleitarse con obras tales 
como j. de V. Sraff, Teoría de la economía del bienestar, 
trad. de Manuel Fernández López, Buenos Aires, Amorror- 
tu Editores, 1967.

^^Con la condición restrictiva secundaria de que se 
mantuviera, en el modelo biográfico, la subhipótesis de 
preservación de lucidez.

^®Blaug, op. cit., p. 883.

un desarrollo racionales de la economía”, como 
proponía Mengerí®'̂

Creo que en el entusiasmo neoclásico por 
la economía del bienestar se produjo un ciclo. 
En su fase inicial de prosperidad se formularon 
las proposiciones más ambiciosas, y se pensó 
que sería factible la reducción; siguió luego 
una fase de depresión, en la cual, a pesar del 
incremento de la elegancia formal existió un 
‘fondo de desconfianza’, de cautela, en lo que 
respecta a las relaciones entre el inmenso 
edificio y sus bases en lo real. Dicha descon­
fianza hizo que algunos de los más atinados 
cultores de la gimnasia del bienestar deserta­
sen de sus huestes (Samuelson hace actual­
mente profesión de fe institucionalista; Kaldor 
renunció a los pecados de juventud, etc....). 
Todo ello no impide que la selva continúe 
creciendo, a la espera de un nuevo refinamien­
to lógico-matemático que le permita rebrotar 
con nuevo vigor y más irrealísmo.

Escuchemos a la señora Hicks: “...la disci­
plina de la economía puede dividirse en dos 
distintos procesos. De un lado, existe lo que 
llamamos el sector positivo, cuya tarea es 
describir las instituciones económicas de la 
sociedad (por ejemplo, la organización de la 
industria) y analizar la conexión causal de las 
reacciones de estas instituciones con los estí­
mulos económicos y no económicos. Esta parte 
de la disciplina económica puede considerarse 
como su anatomía y fisiología. En segundo 
lugar, y no menos importante, está el sector 
normativo, cuya tarea no es sólo la de deter­
minar los correctos criterios de política, sino 
también, sobre la base de estos criterios, pro­
porcionar un método para seleccionar el mejor 
entre un posible número de fines económicos, 
o, en otros casos, el camino económicamente 
mejor para conseguir un fin dado, no econó­
mico. Continuando nuestra metáfora médica, 
diríamos que esta sección trata de los aspectos 
preventivo y terapéutico de la economía”.̂®

Sin la menor duda, la señora Hicks confia­
ba en los resultados de la ‘nueva economía del

Menger, The M ethod o f  Economic Science (citado 
según versión italiana), Turin, UTET, 1937, p. 31.

^Ursula K. Hicks, Hacienda pública, trad, y apéndice 
de José Luis Villar Palasi, México, Ed. Aguilar, 1956, 
pp. 118-119.
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bienestar’, pues aclara los ‘correctos criterios’: 
i) lograr el óptimo de producción con un 
sistema dado de recursos, de modo que resulte 
imposible, mediante una nueva distribución de 
factores, incrementar la producción de un bien 
sin disminuir la de otro; y ii) lograr el óptimo de 
utilidad: elegir entre los óptimos de produc­
ción una estructura que lleve al máximo las 
satisfacciones. La utilidad es máxima “cuando 
es imposible incrementar la satisfacción (mejo­
rar la posición) de un individuo sin disminuir la 
satisfacción de otro, después de tener en cuenta 
la compensación’’.̂ “ La señora Hicks revela sin 
duda autonomía intelectual en relación con su 
esposo, pues, en relación con la compensación, 
es más Kaldor que Hicks, aunque no deja dudas 
de que existen economistas dispuestos a “hacer 
tratamiento preventivo o terapéutico, armados 
con los criterios de la nueva economía del 
bienestar”.

Durante la fase de prosperidad de la 
economía del bienestar, hubo autores neoclási­
cos de incuestionable axiología liberal que en 
su contexto especularon con lo que denomino 
‘reformismo’. Meade plantea que para que el 
sistema monetario y de precios pueda funcio­
nar con equidad, es necesario alcanzar una 
distribución justa del ingreso y de la propie­
dad; la desigualdad no sólo hace que el sistema 
carezca de equidad, sino además lo vuelve ine­
ficiente, de modo que un prerrequisito para 
preservarlo consiste en tomar medidas radica­
les para garantizar una distribución razonable­
mente equitativa del ingreso y de la propie­
dad.̂ “ Meade no piensa en el sistema socialista: 
contempla una economía de mercado optimi­
zada.

Sin embargo, a partir de la matriz neoclási­
ca y en estrecho contacto con el discurso del 
bienestar, pueden surgir “posiciones reformis­
tas de mal comportamiento”, bien representa­
das por Lange, quien critica al capitalismo por 
su escasa eficacia y procura demostrar, median­
te el discurso del bienestar, que solamente en 
el socialismo se hará posible reducir la econo­
mía política a la teoría de la política económi-

^^Ibidem , p. 122.
^J.E . Meade, “Planning and the Price Mechanism”, 

citado por Joan Robinson, en Economie Philosophy, Chica­
go, Aldine Publishing, 1962, p. 125.

ca.̂ ’̂ Lange admite que “la máxima satisfac­
ción de las necesidades se logra cuando las 
utilidades marginales son las mismas para 
todos los que reciben ingresos, y cuando las 
cantidades de trabajo se distribuyen entre las 
diferentes profesiones de un modo tal que las 
diferencias de valor entre los productos margi­
nales del trabajo, en las diferentes profesiones, 
equivalen a las diferencias en la desutilidad 
marginal de dichas profesiones. Una distribu­
ción igualitaria de rentas garantiza el máximo 
de riqueza en una sociedad, considerando la 
de sutil idad del trabajo como ‘costo de oportu­
nidad’ e incluyendo los beneficios de libertad, 
seguridad y condiciones agradables de trabajo 
dentro del sistema de preferencias”.̂^

Por otra parte, para Lange, y puesto que el 
capitalismo no garantiza una competencia per­
fecta, el ideal del bienestar (correspondencia 
entre precio y costo marginal) no es realizable 
en este sistema; solamente una economía socia­
lista planificada podría adoptar dicho criterio. 
Lange, con el discurso del bienestar y el p a th o s  
neoclásico, demuestra racionalmente las venta­
jas del socialismo. Esta demostración es incó­
moda porque es ‘científica’ y se apoya en el 
neoclasicismo.

Estos tipos reformistas del discurso acadé­
mico del bienestW, aunque son inocuos en 
relación con la historia, producen lo que yo 
denominaría una desconfianza neoclásica que 
opera (como segunda derivada de su función 
ideológica) un vaciamiento de la concepción 
inicial de bienestar. De ese modo. Little llega a 
la conclusión de que no existe un criterio 
objetivo de bienestar.̂  ̂ Todos los criterios 
tienen alguna axiología: ¿por qué no reconocer 
que cualquier examen, en nombre del ideal del 
bienestar, depende de opciones axiológicas? 
Arrow es un neoclásico escéptico en cuanto a la 
utilización de las demostraciones de la nueva

línea de Lange fue explorada por muchos autores: 
Dickinson, Dureín, Tailor, y otros. Muchos neoclásicos, en 
crisis frente a la crisis de los años treinta, hicieron una 
demostración economicista de la necesidad racional del 
socialismo.

^^OscarK. Lange y Fred M. Taylor, On íhc Economic 
Theory o f  Socialism, Minneapolis, The University of 
Minnesota Press, 2.  ̂ed., 1948. Véanse las pp. 101 y 102.

^G . Stavehagen, op. cit., p. 331,
^I.M .D. Little, A C ritique o f  Welfare Economics, 

Oxford, Clarendon Press, 1950.
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economía de bienestar.̂  ̂ El individuo puede 
definir su nivel mientras la sociedad no puede 
hacerlo; y a partir de los individuos no se llega 
al criterio de bienestar colectivo. Una autori­
dad superior puede fijar el criterio, aunque no 
haya garantía científica de que sea racional; 
incluso con un sistema democrático la elección 
de un sistema por la mayoría no garantiza 
racionalidad, porque la minoría queda sin 
protección. Siguiendo esta línea, Arrow desa­
rrolló (a  p r io r i)  una posición de intransigente 
defensa de las libertades individuales, reto­
mando una larga tradición de defensa en el 
estilo de Von Mises, Hayek y otros...

Otros, con Watson, reconocen y lamentan 
que la economía del bienestar se haya frustrado 
en su objetivo de construir un cuerpo de 
conocimiento capaz de fundamentar un con­
junto de principios para las políticas económi­
cas sectoriales, por cuanto no resolvió el pro­
blema de los conflictos de intereses.̂ *̂  Testimo­
nios de este tipo (fase de depresión) deben 
contraponerse a la advertencia de Hieles (fase 
de prosperidad), según la cual “...la exclusión 
de la economía del bienestar del cuerpo de 
investigación del economista podría transfor­
marse fácilmente en una escapatoria para evitar 
cuestiones agudas, la cual llevarla con certeza a 
la eutanasia de nuestra ciencia”

El increíble rebuscamiento del discurso, la 
adopción de la jerga de criterios de verificación 
del significado del positivismo lógico, el len­
guaje de los modelos y sus relaciones funciona­
les, la ‘frontera del bienestar’ de producción 
como aplicación de la teoría matemática de los 
máximos condicionados, el uso de la teoría de

^K J . Arrow, Socia/ Choice and Individual Values, 
Wiley, Nueva York, 1952.

^D.S. Watson, Política económica, Madrid, Credos, 
1965. Por ejemplo, respecto de la política fiscal, Samuel- 
son, en tres artículos publicados en The Review o f  Econo­
m ics and S ta tistics  (“The Pure Theory of Public Expen­
ditures”), vol. XXVI, N.® 4, noviembre de 1954; “Dia­
grammatic Exposition of a Theory of Public Expenditure”; 
vol. XXXVII, N.“ 4, noviembre de 1955, y “Aspects of 
Public Expenditure Theories”, vol. XL, N.® 4, noviembre 
de 1958, sacó como conclusión la imposibilidad teórica 
de alcanzar una solución para la política fiscal optimiza- 
dora.

Véase J.fí. Hicks, “The Foundations of Welfare 
Economics”, en The Econom ic Journal, Londres, vol. 
XLIX, diciembre de 1939.

conjuntos, ecuaciones diferenciales, primeras 
derivadas parciales, etc. ... series discretas y 
ecuaciones de diferentes finitas, análisis de 
insumo-producto, incorporación de expeetati- 
vas y probabilidades en el discurso, etc.,... una 
febril actividad intelectual y editorial, merecen 
del insospechable Robertson la siguiente eva­
luación; “Mi opinión personal es que, a pesar 
de que se ha gastado en este campo (el de 
bienestar) una buena dosis de energía intelec­
tual de primer orden durante los últimos 
quince años, no se ha producido nada de 
verdadera importancia”.̂ “ Otros, reflejando la 
opinión del ‘modesto-operador, concuerdan 
con Meynaud en que “como estas teorías (de 
bienestar) tienen la pretensión de sustituir las 
motivaciones empíricas de las autoridades por 
criterios de acción científicamente indiscuti­
bles, no podemos extraer de ellas otra conclu­
sión que la de su fracaso”;̂  ̂Finalmente, otros, 
como el generoso Smithies, consideran que 
lograron; a) sustituir el desgastado hedonismo 
por una nueva base ética; b) fundamentar la 
progresividd del impuesto personal sobre la 
renta; c) imponer el concepto de renta nacional 
real como medida del bienestar material; y d) 
afirmar la creencia en la eficiencia de la 
elección.“*̂

La historiofobia impide, a los afectados por 
tal enfermedad, ver la realidad. Si hubiera 
necesidad de evidencias para la veracidad y 
significación de este enunciado, la selva del 
bienestar bastaría para proporcionarlas en for­
ma inequívoca.

Los abismos que la vaciedad pone a dispo­
sición de sus cultores son verdaderamente 
insondables. Algunos ejemplos seleccionados: 
“La antigua economía del bienestar demostró 
que, con una determinada distribución de 
recursos y un determinado estado de la técnica, 
se obtendría un óptimo de bienestar en condi­
ciones de competencia perfecta. La nueva 
economía del bienestar presentó la proposición 
inversa, o sea, a cada óptimo de bienestar 
corresponde una situación de competencia

^D .H . Robertson, “A Revolutionist’s Handbook”, en 
The Q uarterly Journal o f  Economics, vol. LXIV, N.*̂  1, 
febrero de 1950, p. 7.

Meynaud, op. cit., pp. 124-125.
^A. Smithies, op. cit., pp, 18-22,



138 REVISTA DE LA CEPAL N.® 8 / Agosto de 1979

perfecta en cada uno y en todos los mercados. 
Esta demostración biunívoca de óptimo y de 
competencia perfecta esj considerada por algu­
nos neoclásicos del bienestar como justifica­
ción ‘científica’ para la política ahistórica anti­
monopolista. Otros, como Buildíng, más adhe­
ridos a lo ‘real’ admiten (leyeron los trabajos de 
Robinson, Chamberlín, Schumpeter, y otros...) 
que las fonnas imperfectas, monopolios y oligo- 
polios, existen en la realidad, y son liltiles y 
eficaces para el sistema (economías de escala, 
control de riesgos, etc...)”.

Sin embargo, intoxicados por las demostra­
ciones del bienestar, sugieren la institución de 
un control público sobre el funcionamiento de 
las empresas, a fin de asegurar la fijación de 
precios de acuerdo con el costo marginal. 
Finalmente, algunos, como Graaf, hablan de 
bienestar potencial (lo fijado por la teoría) y de 
bienestar factible (lo obtenible incorporando 
las restricciones provenientes de la situación 
real ~ la segunda vía de adhesión a que nos 
referimos antes).“*̂ Escuchemos lo que nos 
dice, en el decenio de 1960, este autor del 
bienestar; “la relación entre la frontera del 
bienestar (o lugar de la posibilidad de utilidad) 
y la línea de eficiencia (lugar de las alternativas 
distintas de bienestar obtenibles por articula­
ciones redistributivas) debe concebirse en la 
siguiente fonna: la frontera del bienestar mues­
tra lo mejor que se puede hacer —dados los 
gustos y las técnicas— en un vacío institucio­
nal; la línea de eficiencia indica lo mejor que se 
puede hacer si se considera dado el marco 
institucional vigente dentro del mismo” 
Graaf sostiene que la posición de la novísima 
economía del bienestar se debe preocupar por 
comparar posiciones subóptimas: “¿Por qué 
nos interesa comparar posiciones subóptimas? 
Pues porque en el mundo actual es extraordi­
nariamente difícil que una sociedad esté situa­
da sobre su frontera del bienestar. Si no 
existiesen efectos externos, si la frontera de la 
producción fuese independiente de la distribu­
ción de la riqueza, y si las curvaturas relativas 
de las curvas de transformación y de indiferen­

cia fuesen ‘correctas’, podría llegarse a un 
equilibrio competitivo pleno”

Graaf deplora el mundo actual, puesto que 
se salió de los límites del bienestar. Así, la 
nueva economía del bienestar se retira hacia las 
fronteras del subóptimo, donde, como la topo­
logía —la geometría de las geometrías, nuevo 
modismo matemático—, ciertamente continua­
rá, en busca del S e c o n d  b e s t , explorando el 
vacío en sus infinitas posibilidades de va- 
cuidad.*̂ *̂

¿Qué quedó entonces del esfuerzo por la 
teoría de la política económica, fuera de la 
amenaza siempre renovada de enmarañar aún 
más la selva? ¿Hay algún premio de consuelo? 
Creo que sí. Veamos:

a) Consiguió dar a la economía neoclásica 
un encadenamiento abstruso y aterrador. Mi- 
metizado en ciencia, el valor de uso, con el 
inmenso encargo proporcionado por el discur­
so lógico-matemático, adquirió, para los espíri­
tus menos prevenidos, el aspecto de ciencia, 
con sus atributos pedagógicos intimidantes 
(poco clara, expresada en símbolos, densa, 
etc.); dio así a sus cultores no el conocimiento 
de los sabios, sino su ‘aspecto’. Y esto tiene 
importancia para la ‘ciencia oficial’.

b) Siempre es posible invocar el valor 
heurístico de sus construcciones teóricas. 
Blaug se consuela: “muchos fenómenos econó­
micos no han sido todavía sistematizados, y a 
pesar de ello los economistas no quieren 
permanecer callados sólo porque se diga que la 
ciencia debe consistir únicamente en teoremas 
verificables. Una ‘teoría’ no debe condenarse 
solamente porque ahora sea improbable; tam­
poco porque su configuración impida una 
demostración, siempre que dirija su atención a 
un problema importante y proporcione un 
marco adecuado para su estudio, a partir del 
cual suija tal vez, algún día, una consecuencia 
que la compruebe. No se puede negar que 
muchas de las llamadas ‘teorías económicas’ 
carecen de contenido sustantivo y sirven única­
mente como sistemas de registro para organizar

'*̂ J. de V. Graaf, op. cit., p. 81. 
‘̂ ^Ihídem , p. 81.

Ib idem , p. 80,
^^Fronteras con hipótesis de conjuntos finitos dé 

unidades discretas adrniten tratamientos topológicos, (Así 
dicen.)
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la información empírica. Pedir la eliminación 
de todos los postulados y teoremas heurísticos, 
con el deseo de llevar al límite el principio de 
verificación, equivale a prohibir toda nueva 
investigación en muchas ramas de la eco­
nomía”.

Tenemos aquí al economista Pangloss: 
“todo es para mejor en la mejor de las teorías 
posibles”; además, Blaug dice que “es mejor 
una mala teoría que ninguna teoría”. Mientras 
no aparecen las consecuencias que sirven de 
comprobación, el economista Pangloss siem­
pre puede, con un máximo de aparato .lógico y 
matemático, aceptando, como lo hace Samuel- 
son en sus F u n d a m e n to s ,  la meta de demostrar 
la presencia de “...teoremas significativos...”, 
comprobar en el campo de la economía del 
bienestar (interpretado como maximización de 
relaciones de insumo-producto) lo que señaló 
Seligman: “Samuelson encontró que única­
mente se alcanzaban resultados triviales. La 
conclusión de que la producción mayor de un 
bien era deseable o que el mismo o u tp u t  podía 
obtenerse con una cantidad menor de in p u t;  la 
igualdad en la distribución de ingresos, nor­
malmente presentada como condición para la 
maximización del bienestar, implicaba tam­
bién la igualdad en los gustos, etc...”̂ *̂

c) En una época permisiva, es perfecta­
mente admisible refugiarse en el plano de la 
omnisciencia. Los viejos neoclásicos, con la 
tranquilidad que les confería la Ley de Say, tra­
bajaban sus abstracciones microeconómicas, 
con la condición c e te r is  p a r ib u s .  Los nuevos 
neoclásicos, empujados hacia el nivel macro- 
económico, perturbados por el vértigo, tienen 
una escapatoria en el recurso epistemológico 
que Graaf confíe sa honestamente que utilizará: 
“Un recurso expositivo que emplearemos oca­
sionalmente (...) consiste en suponerla existen­
cia de un personaje omnisciente (el ‘econo­
mista observador’) que dispone de cuanta 
información pueda hacernos falta en lo relativo 
a gustos y técnicas, al porvenir y a cualquier 
otra cosa. Este procedimiento, que ni aun sub- 
jetivistas recalcitrantes aplicarían con carácter 
general, tiene, sin embargo, sus ventajas. Nos

permitirá asegurar, con certidumbre, que la 
información obtenida por tal medio es c o r re c ta ,  
privilegio del que carecerán, en cambio, los 
miembros de la comunidad estudiada”.̂  ̂ (El 
valor heurístico también aplicado al econo­
mista,)

No conseguimos despejar la zona densa de 
la floresta; sus tecnicismos y modismos nos 
fastidian, y nos desanima completamente 
construir teorías de política económica de valor 
heurístico, que extienden el principio hasta 
abarcarlo a uno mismo. Carecemos de las 
fuerzas necesarias para tanto; sin embargo, 
cabe, a estas alturas, hacer un balance del 
neoclasicismo en materia de teoría de la polí­
tica económica:

a) Repitieron, u r b i  e t  o rb i, las excelencias 
de un sistema de competencia perfecta. De­
mostraron hasta la saciedad el tema. Con mil 
variantes, se encaminaron desde allí a la reali­
dad. Algunos lo desconocieron y se encerraron 
en la caparazón científica; éstos merecen un 
cuidadoso estudio malacológico. Otros pre­
tendieron reformar la realidad atrayéndola 
hacia lo ideal; a eso lo llamaron teoría de la 
política económica. Otros admitieron qué la 
realidad podía proporcionar una escala de 
valores arbitrariamente establecida por el 
Estado o por las élites, o bien fijada en fonna 
democrática. Para algunos, este problema era 
motivo de temor, por causa de las minorías. 
En este caso evolucionaron hacia el nivel 
ideológico más elemental, haciéndose pro­
pagandistas y defensores de los principios dé 
la libre empresa, el respeto a la tradición, qué 
sé yo. Algunos se transfonnaron en socialistas 
neoclásicos, como Oscar Lange. Una legión 
permanece en la selva, intentando, con la 
moda del momento, despejarla (en este mo­
mento, la moda es la topología).

Al fin de cuentas, el concepto de bienestar 
es tan simpático, tan unifícador, que puede 
polarizar toda la política económica. Bajo una 
función de bienestar agregada es posible orde­
nar y hacer progresar la sociedad. El con­
cepto permite eludir todo el sistema de juicios 
de valor económico del individuo, de los 
grupos sociales y de la sociedad. ¿Cómo re-

Blaug, op. cit., pp. 884-885. 
Seligman, op. cit., p. 519. de V. Craaf, op. cit., pp. 12-13.



140 REVISTA DE LA CEPAL N.“ 8 / Agosto de 1979

nunciar a la teoria de la politica económica? 
Debe existir alguna manera; continuemos.

b) Todos repudian la historia; son historió- 
lobos. En esto estiín de acuerdo todos: positi­
vistas, neopositivistas, neo-neo-positivistas, 
etc. Esta opción ya se tomó. Están con la 
ciencia.

c) En lo que respecta a las instituciones 
adoptan una postura doble: desconocerlas co­
mo categoría, por su contaminación historicis- 
ta; aceptarlas y servirlas con su ciencia. De ahí 
la pobreza de su visión del Estado, tratado 
como sujeto en las operaciones teóricas, ignora­
do en la mayoría de los modelos, considerado 
como recibidor/pagador en la parte especial- 
fiscal de la ciencia que construyen, es, por otra 
parte, un patrón al que hay que servir.

A aquellos que, en materia de política 
económica, se refugian en la ingenua transpo­
sición de la fónnula de Robbins, los llamo 
‘modesto-operadores’, por cuanto reservo la 
denominación de ‘neopositivistas’ para los es­
forzados autores de la economía del bienestar. 
Alguno podría discutir esta denominación, 
considerando que el rasgo dominante del pen­
samiento positivista es el respeto por los he­
chos, A esta objeción respondería diciendo que 
sus rasgos principales me parecen la historio- 
fobia y la pretensión de construir un saber 
atemporal y universal. Con este saber, su 
aspiración principal sería aconsejar al hombre 
y a la sociedad. Este fue el máximo deseo de la 
investigación acerca del bienestar, y de allí 
proviene su denominación. Creo que el forma­
lismo es un corolario de la historiofobia y creo, 
también, que esto nunca inhibió a los espíritus 
positivistas.

En materia de política económica, la acti­
tud neopositivista tiene una postura idealista 
en relación con la ciencia económica hipertro­
fiada, lo que se opone al pragmatismo de la 
posición del modesto-operador. En la medida 
en que la presencia de la política se funda en la 
disensión derivada de la heterogeneidad social 
y de la diversidad de situaciones concretas 
de los actores político-económicos, el modes­
to-operador, reconociendo la presencia del 
conflicto, pretende renunciar al arbitraje en 
materia de fines y refugiarse en lo que consi­
dera un territorio neutro: los medios. El neo-

positivista es más ambicioso; la ciencia puede 
y debe, mediante la utilización de los procesos 
específicos, identificar los fines de la política 
económica. La indicación de los fines, así 
como la de los medios, debe fundarse en el 
conocimiento científico racional.

Lo que el modesto-operador deja al arbi­
trio del político —renunciando a fundamen­
tarlo en cuerpos teóricos— pasa, para el neo- 
positivista, a constituir una responsabilidad 
de la ciencia. La economía del bienestar, al 
proponer la primacía de la teoría sobre la 
política económica, admite implícitamente 
(por lo menos, no le he visto confesado) que 
la disensión es igual, en sí misma, y desde un 
punto de vista lógico, al desconocimiento. 
Una elección basada en poder es considerada 
de por sí un procedimiento precientífico, 
donde la disensión que exige la elección —el 
arbitraje de las autoridades— se deriva de la 
carencia o desconocimiento de las indicacio­
nes científicas. La economía del bienestar 
relega a un nivel precientífico el proceso 
político. El conflicto en el mundo proviene 
de la disensión derivada de la falta de conoci­
miento científico; no es producto de clases, 
grupos, individuos diferenciados y en situa­
ciones heterogéneas, con intereses opuestos. 
La economía del bienestar recupera en ese 
sentido el ideal iluminista de la ciencia que 
se propone pacificar el mundo revelando y 
propagando u r b i  e t  o r b i sus realidades y ópti­
mos universales como metas unificadoras. La 
economía del bienestar se proponía una inmen­
sa catequesis del mundo.

La comprobación de los magros resulta­
dos de tan prodigiosa labor no desanimó a la 
ciencia oficial en lo que respecta a su vocación 
catequista. Creár con la ciencia un biombo que 
oculte el conflicto, superar el proceso político, 
calmar a la turba, siguen constituyendo una 
propuesta para muchos espíritus científicos. 
Hoy en día, bajo el nuevo ropaje de la idea de la 
planificación, la ‘ciencia oficial’, con fe reno­
vada, insiste en su vocación catequista. La 
búsqueda de una técnica que pennita que las 
complejas y múltiples acciones político-eco­
nómicas de un Estado agigantado se integren 
en un todo coherente, compatible y congruen­
te, cubre con un nuevo lenguaje antiguas 
intenciones frustradas. Los planificadores
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asegurarán la bandera del bienestar. Alabada 
sea su insistencia.

Ambas posiciones —la del modesto-ope­
rador y la del neopositivista— ofrecen sus 
sei*vicios al Estado. El modesto-operador 
ofrece el óptimo de medios para el sistema del 
poder, y el neopositivista ofrece el conoci­
miento de los fines óptimos para la sociedad 
en su conjunto. El Esjtado, una vez en posesión 
de esos conocimientos, podría realizar la polí­
tica económica adecuada, ya sea para el sistema 
de poder o para la sociedad en su conjunto.

Ambas posiciones muestran desinterés acerca 
de la viabilidad socio-política de sus recomen­
daciones. El modesto-operador pensará “no 
es cosa mía”; y el neopositivista confiará en 
que “tarde o temprano se buscará la salvación 
en el conocimiento”. Como no consideran 
este problema de viabilidad, introducen en 
sus recomendaciones una nota de ingenuidad 
y de irrealidad que compromete sus esfuerzos. 
De todos modos, no es éste el momento de 
discutir el asunto.

V
La ‘caja negra’ de las ilusiones perdidas

“El señor Ga había sido tan asi­
duo, dócil y prolongado paciente 
del doctor Terapéutica que ahora 
ya era sólo un pie. Extirpados 
sucesivam ente los dientes, las 
amígdalas, el estómago, un riñón, 
un pulm ón, el bazo, el colon, 
ahora llegaba el valet del señor 
Ga a llam ar al doctor Terapéutica 
para que atendiera eljpie del Sr. 
Ga, que lo m andaba llamar.
"’El doctor Terapéutica examinó 
detenidam ente el pie y ‘meneando  
con grave modo la cabeza’ resol- 
vio; Hay demasiado pie, con razón 
se siente mal; le trazaré el corte 
necesario a un cirujano,”

(Macedonio Fernández)*

En su desarrollo, el pensamiento neoclásico 
estuvo siempre limitado por una ambición y 
una fobia. La pretensión fue, y seguirá siendo, 
la construcción de una teoría general, entendi­
da como la deducción de proposiciones univer­
sales susceptibles de confirmar, obtenidas a 
través del enunciado (o revelación) de deter­
minados principios explicativos. Como estos 
principios explicativos no son dados en forma 
inmediata, le cabe a la ciencia, en un laborioso 
proceso reflexivo, sacarlos a la luz. Por otra 
parte, como la economía es una ciencia empí­
rica, la construcción teórica debe ser puesta a

*De. “Un- paciente en disminución”. Papeles de
Recienvenido.

prueba, cotejada empíricamente, con lo plan­
teado por la realidad en el plano de la aparien­
cia. Una vez obtenida la teoría, de ella deben 
derivarse preceptos acerca de los fines y los 
medios de la conducta individual y colectiva, 
o sea, de ella se derivaría la teoría de la política 
económica. La reducción de la economía polí­
tica a teoría de la política económica fue 
siempre pretensión del pensamiento neoctá̂  
sico.

Marshall enuncia con precisión este pro­
yecto: “los esfuerzos que se intentan actual­
mente anuncian el día en el que la economía 
política volverá a ser lo que fue al principio: 
un arte, sin dejar por ello de ser una ciencia. 
Mas ahora no se trata de un arte empírico, 
como en tiempos de los mercantilistas, sino de 
un arte basado en principios científicos, ideado 
como una aplicación de los descubrimientos de 
la ciencia... al cabo de esta evolución, la ciencia 
económica es una economía política verdadera 
y que el nombre que Montchrétien le diera 
había sido bien elegido”.̂**

La fobia ya la conocemos; el reconoci­
miento de la primacía de la historia parece al

Véase A. Marshall, Metodología de la ciencia eco­
nóm ica, trad, de Constantino Dimitriu, Ed. El Ateneo, 
Buenos Aires, 1957, p. 6. Una radicalización del ‘proyecto’ 
se presenta en el trabajo de L. Rogiti, ‘‘The Meaning and 
Validity of Economic Theory” (1956), donde se plantea 
que el significado objetivo de una detenninada teoría 
económica radica en sus recomendaciones aplicadas al 
campo de la política práctica.
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positivista una negación de la posibilidad 
teórica; parece un veto a la ciencia, una ame­
naza a la dignidad de las barbas blancas.

El desarrollo del discurso neoclásico es 
dramático. Se trata de un discurso lacerado por 
el drama de la incompatibilidad entre las dos 
misiones que se autoimpone como ‘ciencia 
oficiar: por una parte, mediante la dignidad de 
la objetividad científica, plantear en el len­
guaje de la ciencia un conjunto de premisas que 
defienden el s ta tu o  q u o ;  y por otra, entender 
el mundo real a fin de permitir dentro del 
sistema una Operatoria capaz de conferirle 
eficacia, respondiendo así a las problemáticas 
político-económicas de los intereses dominan­
tes en el sistema al cual sirve. El drama se 
plantea —por una ascesis teórica— en términos 
de trascender por una parte la Historia, y por 
otra, sumergirse obligadamente en ella. ¿Cuál 
de las dos misiones debe cumplirse? Respues­
ta; ambas. ¿Cómo compatibilizarlas? Arduo 
problema; múltiples ‘soluciones' son posibles, 
sin embargo, ninguna de ellas es tranquiliza­
dora.

No es que los ‘historicistas' hagan tamba­
lear sus convicciones. El positivista mira con 
desdén estas críticas que provienen, a su 
juicio, de un nivel ‘precientífico’. La intranqui­
lidad emana de las observaciones de sus pares, 
cada solución ‘compatibilizadora’, diseñada 
por un positivista, inspira observaciones meto­
dológicas de otro positivista; es en la comuni­
dad científica, en el mundo académico, donde 
no se logra el consenso,

¿Qué decir entonces de las preguntas, 
cuando son planteadas por boca de los mismos 
poderosos? ¿Qué responder a Robert Kennedy 
en 1968, cuando alegaba; “El producto nacio­
nal bruto no toma en cuenta la salud de nuestra 
juventud, la calidad de su educación ni la 
alegría de sus juegos. No incluye la belleza de 
nuestra poesía, ni la solidez de nuestra insti­
tución matrimonial, ni la inteligencia de nues­
tro debate público, ni la integridad de nuestros 
funcionarios públicos. No mide nuestra suti­
leza ni nuestro valor, nuestra sabiduría ni 
nuestra instrucción, nuestra compasión ni 
nuestra devoción por nuestro país. Mide todo, 
en resumen, excepto aquello que hace a la vida 
digna de vivirse”. Aun rehusando contestar 
preguntas de este tipo, donde se sospecha un

cierto fariseísmo, hay otras que se plantean en 
forma ineludible; ¿Cómo responder al desem­
pleo? ¿A la inflación? ¿A la baja en la masa de 
utilidades? ¿A la disminución de las oportuni­
dades de invertir? ¿A la desestructuración del 
comercio y del sistema monetario internacio­
nales, etc.? (Interrogantes ciertamente referi­
das a niveles problemáticos y significativos en 
el sistema, en horizontes históricos concretos 
definidos en el tiempo y en el espacio.)

¿Cómo responderlas y mantener la teoría 
universal y ahistórica, con su objetividad cien­
tífica? Resolverla mediante un pragmatismo 
operatorio crea una peligrosa disfuncionali­
dad: incapacita a la teoría para proporcionar 
la demostración de que el sistema es racional, 
cierto, necesario, eterno. Solamente con una 
teoría de lo universal puede la ciencia dar 
respuesta unificada a estos dos órdenes de 
preguntas.

Aquí está el drama. Aquí se enredan las 
barbas. ¿Quién es responsable del enredo de 
las barbas blancas? Respuesta: la historia. El 
capitalismo no se detiene, se transforma, evo­
luciona en su curso histórico. En su evolución 
plantea cada vez con mayor urgencia sus 
preguntas a la ‘ciencia oficial’, y, al mismo 
tiempo, erosiona los pilares de la construcción 
ideológica del neoclasicismo. En su etapa 
avanzada, el capitalismo aumenta sus exigen­
cias de operación, sin embargo, y a medida que 
evoluciona, se aparta cada vez más del arque­
tipo ideal construido por el neoclasicismo para 
justificarlo científicamente. Y, al mismo tiem­
po, el sistema clama con insistencia por una 
neoapologética. Esta dramatización creciente 
del dilema de la ‘ciencia oficial' la ha condu­
cido por los caminos más extraños.

Intentaremos reconstituir algunos de ellos, 
renunciando, de antemano, a cualquier preten­
sión de reunir un subconjunto que exprese las 
mil y una tentativas.

Un camino —ya lo conocemos— consiste 
en el apriorismo radical de Robbins. “Las leyes 
económicas describen consecuencias inevita­
bles. Las que anuncian se deducen necesaria­
mente si los datos en que se apoyan se presen­
tan ... Si dentro de una situación determinada 
los hechos son dé cierto orden, estamos autori­
zados para deducir con absoluta seguridad que 
otros que ella nos permite describir se hallan
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también presentes ... Sus conclusiones son 
inevitables e ineludibles si la correspondencia 
entre los supuestos originales y los hechos 
queda garantizada” ^̂ Axiomas escogidos; los 
del neoclasicismo. Este camino suena metafi­
sico al pensamiento positivo; Robbins, con el 
apriorismo y el deductivismo, situaría a la 
economía como ciencia formal, y no ya empí­
rica.

Busquemos otra salida. La teoría de la 
ciencia y las modernas tendencias del positivis­
mo lógico, en su investigación del lenguaje y el 
proceso de la ciencia, ¿no podrían, acaso, 
prestar apoyo? Este es un camino que parece 
promisorio para el pensamiento neoclásico. 
(Por ahí entró, aunque no salió.) De la teoría 
considerada como verdadera explicación de los 
hechos o como descripción de la realidad, se 
puede llegar a la teoría considerada como un 
simbolismo útil y cómodo, atribuyéndole una 
fusión meramente de manejo y de operación. 
Se puede permanecer en el estudio de la 
estructura de la teoría. La ley, como carácter de 
necesidad de un grupo de hechos de comproba­
ción empírica de una regularidad (comproba­
ción efectuada por inducción para pasar del 
fenómeno a la ley) puede ser admitida como 
convención arbitraria (Le Roy) y operativa 
(como regla para construir proposiciones empí­
ricas — Machi). De la ley a la hipótesis. Existen 
increíbles posibilidades dentro del concepto 
de probabilidad; se puede pasar de ley causal a 
ley estadística; se puede llevar al máximo el 
interés por la estructura lógica de la ciencia 
económica, buscando sus analogías con la 
astronomía, con la física y con la biología, o 
con formas de ingeniería, o bien —mejor aún— 
con la matemática. La construcción neoclásica 
se arma y vuelve a armar de acuerdo a esas 
múltiples orientaciones.̂  Desde el punto de 
vista metodológico, el neoclasicismo se ha

Robbins, Naturaleza y significación de la ciencia 
económ ica, trad, de Daniel Cosío Villegas, México, Fondo 
de Cultura Económica, 1951, pp. 164-165.

®®Al interesado en el tema se le recomienda la lectura 
de los siguientes textos: T.W. Hutchison, “The Signifi­
cance and Basic Postulates of Economic Theory” (1938); F. 
Machlup, “The Problem of Verification in Economics” 
(1956); M. Friedman, Essays in Positive Economics, 
Chicago, The University of Chicago Press, 1953 (hay 
versión española, con el título de £nsat/os sobre economía

adherido, durante los últimos decenios, a di­
versas modalidades lógicas y matemáticas, 
cada una de las cuales genera lo señalado por 
un analista libre de toda sospecha, cuando dice: 
“en los últimos veinticinco años se van em­
pleando cada vez más intensamente en la 
ciencia económica poderosas técnicas matemá­
ticas, en particular la teoría de conjuntos, el 
álgebra lineal y la topología ... los defensores y 
practicantes de las técnicas matemáticas están, 
en general, convencidos de que esas técnicas 
permitirán la solución de los problemas clave 
de la disciplina económica, por ejemplo, la 
asignación de recursos en una economía com­
petitiva, o si no, por lo menos, de que se puede 
esperar que dichas técnicas contribuyan dentro 
de poco tiempo y en forma decisiva a solucionar 
problemas importantes de la economía enten­
dida como ciencia social y política”.®* El irrea­
lismo de las construcciones neoclásicas de una 
determinada modalidad tropieza siempre con 
la crítica de otro neoclásico.

El matemático Wiener captó esta ‘tenden­
cia’, Muy pocos economistas están conscientes 
de que, si se trata de imitar los procedimientos 
de la física moderna y no sólo sus apariencias, la 
economía matemática debería comenzar por la 
revisión crítica de. sus nociones cuantitativas y 
de los instrumentos adoptados para captarlas y 
medirlas. Wiener argumenta que los cambios 
técnicos y sociales (un proceso histórico abier­
to) hacen que el juego económico sea un juego 
cuyas reglas están sujetas a importantes revisio-

positiva , trad, de Raimundo Ortega Fernández, Madrid, 
Ed. Credos, 1967); T.C. Koopmans, Three Essays on the 
S ta te  ^  Econom ic Science, Nueva York, McGraw Hill 
Book Co., 1957; E. Rotwein, “On the Methodology of 
Positive Economics”, en The Q uarterly Journal o f  Econo- 
m ies, vol. LXXIII, 1959; D.F. Gordon, “Operational 
Propositions in Economic Theory” (1955); E. Klappholz 
y J. Agassi, “Methodological Prescriptions in Economics”, 
en Econom ica, Londres, año XXXIX, New Series, vol. 
XXVI, N.Ö 101, febrero de 1959; S. Shoeffler, “The Failures 
of Economics: A Diagnostic Study” (1955); J. Buttrick, 
“Toward a Theory of Economic Growth; The Neoclassical 
Contribution”, Hoselitz y otros (ed.), en Theories o f  
E conom ic G row th, The Free Press of Glencoe, 1960 (hay 
versión española, con el título de Teorías del crecimiento 
económ ico, trad, de Julio Cerón, Centro Regional de 
Ayuda Técnica, A.I.D., México, 1964); A.G. Papandreou, 
Economics as a Science, Nueva York, Lippincott, 1958.

®*A.G. Papandreou, Economics as a Science, op. cit., 
p. V.
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nes, digamos, cada diez años, y, en tales 
circunstancias, asignar a estas cantidades esen­
cialmente vagas una signiticación para darles 
valor preciso no es útil ni honesto, y cualquier 
pretensión de aplicar una formulación rigurosa 
a esas cantidades negligentemente definidas es 
una impostura y una pérdida de tiempo. Wie­
ner considera lastimoso el espectáculo de la 
'ciencia oficiar, y dice que “el éxito de la física 
matemática creó entre los científicos sociales 
envidia de su poder, pero sin una clara com­
prensión de las actitudes intelectuales que han 
contribuido a ese poder. El uso de la formula­
ción matemática ha acompañado al desarrollo 
de las ciencias naturales y se ha puesto de moda 
en las ciencias sociales. Justamente como los 
pueblos primitivos adoptaron las modas occi­
dentales de vestuario desnacionalizado y de 
parlamentarismo, imbuidos del vago senti­
miento de que estos ritos mágicos y vestimen­
tas podrían al fin ponerlos frente a la cultura y la 
técnica modernas, los economistas han desarro­
llado el hábito de vestir sus muy imprecisas 
ideas con el lenguaje del cálculo infini- 
tesimal” .'’^

En 1947, Samuelson procuró, en sus F u n ­
d a m e n to s ^  rectificar los teoremas neoclásicos, 
corrigiendo lo que consideró un error metodo­
lógico básico de sus predecesores: “sólo en una 
muy pequeña parte de las obras de economía, 
teórica o aplicada, se ha tratado la derivación de 
los teoremas s ig n i f ic a t iv o s  o p e r a c io n a lm e n te .  
En parte por lo menos, tal situación se debe a 
los deficientes preconceptos metodológicos, 
según los cuales las leyes económicas deduci­
das de los supuestos a p r io r i  poseen rigor y 
validez, independientemente de cualquier 
conducta humana rear*.®̂ Samuelson criticó a 
‘sus mayores’ porque operaban con axiomas, 
proposiciones demostrables y no evidentes, 
obtenidas por la intuición y ‘comprobadas’ por 
la autoevidencia. Samuelson no estima que los 
axiomas neoclásicos puedan considerarse ver­
daderos y dignos de confianza científica, mien­
tras no sean expresados en un lenguaje proposi- 
cional con significado. El significado de una

Wiener, God and Golem Inc,, se cita según Dios 
y G olem  S.A., trad, española de Javier Alejo, México, 
Siglo XXI Editores, 1967, p. 96.

Samuelson, op. cit., pp. 3-4.

proposición equivale a su verificación. De este 
modo, interesaban las proposiciones acerca de 
hechos. En los F u n d a m e n to s , procuró conferir 
al neoclasicismo un lenguaje con significado, 
que permitiese la aplicación del principio 
de verificación, y en tèmi i nos de positivismo 
lógico, aplicar el principio de verificación a 
todas las proposiciones neoclásicas, para sepa­
rar el trigo de la paja, apartando así un patrimo­
nio científico —proposiciones con significa­
do— de las proposiciones no verificables, es 
decir, sin una operativídad significativa. En 
estos ténninos, rechaza, por ejemplo, las curvas 
de indiferencia de Hicks y acepta la teoría de la 
preferencia revelada del consumidtir. Hicks no 
propone un teorema significativo.

Algunos neoclásicos estiman que la mayo­
ría de las contribuciones están en la misma 
situación: “Las variables endógenas manejadas 
en los modelos neoclásicos son frecuentemen­
te imposibles de obseivar; sin embargo, esto 
podría defenderse perfectamente dada la fun­
ción heurística de la teorización del ‘como si’. 
Desgraciadamente, la mayoría de los teoremas 
que surgieron de esta análisis no consiguió ser 
empíricamente significativo”.'̂^

Con sus F u n d a m e n to s ,  Samuelson intentó 
que el neoclasicismo proporcionase a la esta­
dística matemática un contenido de proposi­
ciones con significado, que permitiesen a la 
econometria realizar pruebas de verificación. 
Más adelante veremos qué tiene que decir ‘la 
econometria; por ahora, cabe retener que Sa­
muelson, en nombre del neoempirismo, estaba 
abriendo el camino del neoclasicismo hacia la 
‘caja negra’.

En verdad, al surgir la propuesta de aplicar 
el principio de verificación a la economía, el 
drama al que antes se aludió se ponía en claro, 
con perdón de la redundancia, ‘dramáticamen­
te’. La economía dispone de hechos proporcio­
nados por la historia; renuncia a los axiomas 
para buscar leyes fundadas en las interrelacio­
nes de la realidad; la reflexión neoclásica se 
encamina así hacia lo singular y específico. Lo 
que gana en operatividad lo pierde en función 
apologética-ideológica. ¿Cómo resolver esta 
maldita compatibilización'P

^M . Blaug, op. cit., p. 892.
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Una línea es la que denomino “honesta 
admisión de la ideología'". Existe una larga 
tradición de autores que admiten la primacía de 
lo ideológico. En 1934, decía Cohén: “Todos 
los que pretenden permanecer indiferentes a 
toda consideración sobre lo justo y lo injusto 
formulan luego, en la realidad, un juicio acerca 
de lo justo y lo injusto, en forma implícita, 
cuando no abierta; y tales juicios no son 
mejores por el hecho de que nunca llegaron a 
ser objeto de un examen crítico explícito”.̂  ̂En 
1933, Myrdal afinnó, dentro de la misma línea, 
que “...la creencia explícita en la existencia de 
un cuerpo de conocimientos científicos adqui­
ridos independientemente de todos los juicios 
de valor es, según lo vemos mejor ahora, de un 
empirismo ingenuo. Los hechos no se organi­
zan por sí mismos en conceptos y teorías, sólo 
por el hecho de ser contemplados (o maneja­
dos) con rigor; excepto dentro del marco de los 
conceptos y de las teorías, no existen los hechos 
científicos, sino sólo el caos. Existe un ineludi­
ble elemento a p r io r i  en todo trabajo científi­
co”.®̂’ Y continúa; “Casi todos los términos 
generales de uso corriente en economía políti­
ca y en ciencias sociales tienen, en general, dos 
significados: uno en la esfera de ‘lo que es’ y 
otro en la esfera de ‘lo que debería ser’. La 
palabra ‘principio’, por ejemplo, significa, por 
una parte, ‘teoría’, o ‘base de una teoría’ o 
‘hipótesis de trabajo dentro de una teoría’... sin 
embargo, la palabra ‘principio’ también puede 
significar ‘objetivo de esfuerzo consciente’ o 
‘medios principales para alcanzar un fin deter­
minado’ o ‘regla general de acción’. El doble 
significado de nuestros términos no es acciden­
tal; constituye la expresión de la forma normati- 
vo-teleológica de pensar que es tradicional en 
las ciencias sociales y, de hecho, programática 
en la filosofía de la ley natural sobre la cual se 
fundaron”.®̂

En este tema interviene también nuestro 
conocido Fenizio; “El precepto metodológico

R, Cohen y E. Nagel, An Introduction to Logic 
and Scien tific  M ethod, Nueva York, Harcourt, Brace and 
Co., 1934.

Myrdal, The Political E lem ent in the D evelop­
m en t o f  Econom ic Theory, Londres, Routledge & Kegan 
Paul 1953, p. VII.

Ib idem , p. 19.

de eliminar completamente las valoraciones 
del hombre de ciencia de sus investigaciones 
en el campo de la economía política acabó por 
ser un ideal, a un tiempo inalcanzable y de 
dudosa realización”.®̂

Robinson repite en la misma línea, inspi­
rada en An I n te r n a t io n a l  E c o n o m y , de Myrdal; 
“En medio de toda la confusión (de la teoría 
económicâ  existe un sólido bloque de ideolo­
gía inalterable, que tanto lo damos como un 
hecho que ni siquiera se repara en él: se trata 
del nacionalismo”.®̂

Finalmente, para terminar esta selección 
de citas de la línea de ‘honesta explicitación 
ideológica’, escuchemos al honestísimo Wright 
Mills, en una obra editada postumamente y que 
aborda la ciencia política —la cual, a mi juicio, 
puede sustituirse, en su discurso, por la econo­
mía política—: “En todo momento he tratado 
de ser objetivo, pero no pretendo ser un desin­
teresado. Ningún filósofo político puede ser un 
desinteresado; sólo puede presumir de serlo y 
yo he escrito este libro, en parte, como un 
filósofo político, lo cual sólo significa: como 
alguien que busca, junto con sus lectores, 
orientación política. Por consiguiente, trataré 
de ser explícito acerca de mis propios juicios 
políticos y morales ”.
“P r im e r o  y antes que nada, una filosofía políti­
ca es en sí misma, una realidad social: es una 
ideología en términos de la cual se justifican 
ciertas instituciones y prácticas y se atacan 
otras; ella provee las frases en las que se 
plantean demandas, se hacen críticas, se pro­
nuncian exhortaciones, se formulan proclamas 
y, en algunas ocasiones, se determinan linca­
mientos políticos.
“S e g u n d o , es una ética, una articulación de 
ideales, que en diversos niveles de generalidad 
y refinamiento, se utiliza al juzgar hombres, 
acontecimientos y movimientos, y como metas 
y criterios orientadores de aspiraciones y polí­
ticas.
“T e r c e r o , una filosofía política designa agentes 
de acción, de los medios de reforma, revolución 
o conservación. Contiene estrategias y progra­
mas que encarnan tanto los medios como los

®*F. Di Fenizio, op. cit.
®^Joan Robinson, op. cit., p. 124.
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fines. Designa, en suma, los instrumentos por 
medio de los cuales se realizan los ideales o se 
mantienen después de haber sido realizados. 
"‘C u a r to ,  contiene teorías del hombre, la socie­
dad y la historia, o, cuando menos, supuestos 
relativos a la composición y al funcionamiento 
de la sociedad; relativos a lo que se considera 
que son sus elementos más importantes y cómo 
éstos están típicamente relacionados; sus prin­
cipales puntos de conflicto y cómo se resuelven 
estos conflictos. Sugiere los métodos de estu­
dio apropiados a sus teorías. De estas teorías y 
con estos métodos, se derivan las expectativas. 
“Una filosofía política nos dice cómo descubrir 
dónde nos encontramos y hacia dónde pode­
mos estarnos dirigiendo; nos da algunas res­
puestas a estas preguntas; nos prepara para los 
futuros posibles. Así pues, para examinar cual­
quier filosofía política debemos examinarla 
como una ideología, como una enunciación de 
ideales, como una designación de agencia o 
agencias, y como un conjunto de teorías so­
ciales”.̂

Es innecesario decir que, a pesar de que en 
cada generación de economistas hay algunos 
que ponen en claro su posición ideológica en 
forma honesta, la ‘ciencia oficiar tiende a poner 
oídos sordos a aquellas extemporáneas y hones­
tas confesiones. El motivo es evidente; si por 
un lado permite en su nombre un festival 
ideológico de tipo libertario, mediante la valo­
rización de la libre empresa, la libre iniciativa, 
etc., ‘a la Hayek’, etc., tiene la desventaja de 
abrir camino a proposiciones de reforma radical 
y transformar el sagrado territorio de la ciencia 
en ‘vulgar arena política’ donde se enfrentan 
las ideologías. Para evitar ese tumulto, surgen 
neologismos como protopostulados, hipótesis- 
guías, juicios de valor controlables, o bien la 
propuesta de dar tratamiento científico y obje­
tivo a los juicios de valor mediante reglas del 
discurso científico. Por este camino se llega a la 
atmósfera ultrarrarificada de una metafísica 
disfrazada de teoría general de la ciencia.

Otro camino repudiado es el relativismo de 
una sociología del conocimiento. Esta posi­
ción considera cada teoría como expresión y

®̂ C. Wright Mills, Los m arxistas, trad, de José Luis 
González, México, Ed. Era, 1964, pp. 1 y 4.

reflexión de condiciones y de problemas exis­
tentes en su tiempo histórico. Su perspectiva 
consiste en preguntar: ¿Por qué se produjeron 
tales ideas o teorías? Sin embargo, este camino 
es por demás horripilante para el hombre de 
ciencia positivista. Primero, porque está dema­
siado cerca del marco hi stòrico-concreto; des­
pués, porque es exageradamente indiscreto, 
pues, al plantear la pregunta ¿por qué se 
produjo?, conduce en forma casi inmediata a 
otra pregunta indiscretísima: ¿Para quién se 
produjo tal idea o cual teoría? Las respuestas a 
estas preguntas pueden ser del siguiente tipo; 
para racionalizar intereses de clases, o de 
grupos sociales, o bien para brindar argumen­
tos políticos para alguien. El pensador positi­
vista se siente muy incómodo frente a este tipo 
de respuesta, se siente amenazado como hom­
bre de ciencia cuando se le identifica con el 
ideólogo.

Frente a las penetrantes observaciones 
planteadas por la sociología del conocimiento, 
el pensador positivo intenta defensas desespe­
radas y brillantes. Un tipo general de auxilios 
consiste en considerar, como Blaug, que hasta 
1870 la economía atravesó un estado precientí­
fico, durante el cual se transparentaba la ideo­
logía; pero a partir de esta época comenzaron a 
imperar los procedimientos científicos, que 
planteaban la idea de un acercamiento a la 
objetividad científica a lo largo del siglo si­
guiente. Habría pues, siempre según Blaug, 
una tendencia de la economía hacia la condi­
ción científica.®*

Esta salida es muy seductora, pues en vez 
de considerar los malabarismos lógico-mate­
máticos como un infecundo ‘pataleo’ dramáti-

®*M. Blaug, véanse la introducción, "Progrediu a 
teoria económica?”, y el capítulo 16, “Apéndice Metodo­
lógico”, de op. cit. Confróntense también los trabajos de 
Hutchison, A R eview  o f  Economic D octrìnes, 1870-1929, 
Oxford, Clarendon Press, 1953 {hay versión española; 
H istoría del pensam iento económico, 1870-1929, trad, de 
Enrique Fuentes Quintana, Madrid, Ed. Credos, 1967), y 
el de J.A. Schumpeter, Historia del análisis económico, 
trad, de Carlos Villegas y Lucas Mantilla, México, Fondo 
de Cultura Económica, 1971. En esta última obra el 
pensamiento económico es considerado en la perspectiva 
de la idea de ‘camino hacia la ciencia’. Para una refutación 
inteligente, véase R.L. Meek, Economics and Ideology 
and  O ther Essays - Studies in the D evelopm ent o f  Econo­
m ic Thought, Londres, Chapman & Hall, 1967.
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co, ve en ellos un proceso de aproximación 
sucesiva, mediante prueba y error, a su magní­
fica condición de ciencia. Por lo tanto, no debe 
sorprendernos de que la mayoría de los culto­
res de la ‘ciencia ofíciaP se sitúe en esta 
posición: camino hacia la ciencia (lo que 
siempre les levanta el ánimo para nuevos mala- 
barismos).

Un camino paralelo consiste en imponer, 
como Samuelson, la primacía del principio de 
la verificación a aquellas construcciones neo­
clásicas que permiten formular teoremas con 
significado. Para que una generalización pueda 
llamarse científica, es indispensable su verifi­
cación, o sea, es indispensable que se someta a 
un control objetivo interpersonal. Esta posi­
ción toma en préstamo de la teoría de la ciencia 
toda una semántica de criterios de selección, 
prueba directa e indirecta, criterios de control 
de resultados, criterios de eliminación de erro­
res de observación, etc. En líneas generales, a 
través de formalizaciones lógico-matemáticas, 
con vistas al auxilio posterior de la estadística 
matemática, esta posición intenta instaurar el 
reinado del principio de verificación. Por este 
camino, se insinúa una revalorización de la 
econometría, la cual, a pesar de estar avalada 
por uno de sus más ilustres cultores, no parece, 
sin embargo, encontrarse bien. “Debemos en­
frentar el hecho de que los modelos que utili­
zan instrumentos y conceptos teóricos y esta­
dísticos muy elaborados no han conseguido, en 
la mayoría de las pruebas disponibles, mucho 
más que las fórmulas más simples y mecánicas 
de extrapolación”; “no sabemos cuáles supues­
tos básicos acerca del comportamiento de uni­
dades estratégicas de decisión son empírica­
mente pertinentes. Mientras no lo sepamos, la 
construcción de modelos será una rama de las 
matemáticas y de la lógica antes que un instru­
mento poderoso para una ciencia económica 
empírica.”®̂

Aquí se plantea una situación restrictiva. 
La economía pide a las matemáticas y a la lógica

Koopmans, Three Essays on the S ta te o f  
E conom ic Science, Nueva York McGraw-Hill Book Inc., 
1957. La primera cita corresponde a la p. 212; la segunda a 
la p. 209, Koopmans menciona a otro ilustre econometrista, 
Tobin, quien se encuentra en su misma posición.

una vía hacia la verdad; éstas declaran que sin 
teoría económica no pueden alcanzarla. Sin 
embargo, esta restricción puede ser, y es, 
atenuada por la perspectiva siempre estimulan­
te del ‘camino hacia la ciencia’. Por triviales 
que sean los resultados obtenidos (del tipo ‘el 
individuo prefiere más o menos’), por impoten­
te que sea el reinado del principio de verifica­
ción en la ciencia económica, este camino tiene 
el sabor de un ritual tranquilizador. (Estamos 
verificando, siguiendo sus procedimientos, so­
mos científicos; y es científico afirmar que se 
prefiere más o menos.)

Los caminos antes señalados tienen todos 
una doble deficiencia: no cumplen ninguna de 
las dos misiones propuestas a la ‘ciencia ofi­
cial’. Los dos primeros afirman la primacía de la 
ideología; los dos segundos brindan resultados 
operativos muy escasos. Ocurre que, a medida 
que se desarrolla, el capitalismo se va tornando 
más impaciente: ¿Cuál es, al fin de cuentas, la 
respuesta que da mi pomposo empleado (la 
ciencia positiva oficial) a mis preguntas? Nece­
sito de una operatividad eficiente dentro del 
sistema y de una ciencia que, con toda objetivi­
dad, demuestre que soy eterno.

Respuestas tales como ‘soy ideología’ o 
‘estoy comprobando y llegaré a ser ciencia 
positiva’ no bastan. Sea objetiva, ‘señora cien­
cia oficial’, parece reclamar, cada vez con 
mayor insistencia, un capitalismo impaciente.

Exigida e incitada, la ‘ciencia oficial’ da un 
gran paso, que eonsidero fundamental para la 
comprensión de su actual estado en relación a 
la teoría de la política económica. Veamos cuál 
fue.

En 1938, Hutchison, en su obra T h e  S ig n i-  
f i c a n c e  a n d  B a s ic  P o s tu la te s  o f  E c o n o m ie  
T h e o r y , introdujo en la ‘ciencia oficial’ el 
criterio de verificación. Es necesario distin­
guir, en las ciencias empíricas, sus proposicio­
nes pertinentes. “Todo enfoque científico de 
una ciencia empírica se caracteriza fundamen­
talmente por tratar de responder a determina­
dos ‘por qué’ con determinadas pruebas. Las 
pruebas favorables y adversas de cualquier 
proposición valoran y ordenan su admisibili­
dad dentro del campo de la ciencia.”®̂ Vimos ya

®^Enrique Fuentes Quintana, “Una introducción”, en
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que Samuelson, en 1947, procuró con sus 
F u n d a m e n to s  separar el trigo de la paja, deli­
mitando el campo: el planteamiento de un 
problema no es científico si no puede ser refu­
tado por los hechos. Sin embargo, la ‘ciencia 
oficial’ encontró dificultades para someter a 
prueba sus proposiciones. Blaug nos dice que 
“desgraciadamente, la mayoría de los teoremas 
que surgió no consiguió ser empíricamente 
significativa”.'̂  Es muy difícil verificar la vali­
dez descriptiva de las suposiciones de la 
‘ciencia oficiar. ¿De qué manera puede supe­
rarse el problema?

Friedman propone, en 1953, una salida bri­
llante: “Considerada como un cuerpo de hipó­
tesis sustantivas, la teoría ha de juzgarse por su 
poder de predicción respecto de la clase de 
fenómenos que intenta ‘explicar’ (Fiat lux). 
Blaug subraya: “La teoría económica, desde los 
tiempos de Adam Smith, consistió en un cotejo 
de suposiciones ‘a priori’ y generalizaciones 
empíricas empleadas en la producción de teo­
rías o hipótesis que proporcionan predicciones 
sobre acontecimientos en el mundo real. Por 
mucho que en los supuestos estuviesen implí­
citas variables no observables, las deducciones 
finales siempre se referirán a variables obser­
vables, ya que los economistas siempre quisie­
ron ‘explicar’, en el sentido de predecir, los 
fenómenos económicos tal como realmente 
ocurren. En otras palabras, los economistas 
siempre consideraron su tema de estudio como 
ciencia en el sentido moderno de la palabra”.®

Es necesario aclarar el sentido de ‘predic­
ción’. “La estructura de la predicción científica 
es la de una declaración condicionada, de modo 
que, si tales hechos ocurren, se predice que se 
seguirán tales otros ... debe diferenciarse la 
predicción de la descripción y de la profecía.”®̂ 
Sin embargo, subsiste una ambigüedad, que el 
propio Friedman reconoció en su ensayo meto­
dológico: la afirmación de que no importa en

T.W. Hutchison, Historia del pensamiento económico, 
1870-1929, op. c i t ,  pp. X-XI.

®Véase la cita en este texto.
®M. Friedman, Ensayos de economía positiva, op. 

cit., p . 14.
®M. Blaug, op. cit., p. 882.
'’̂ Enrique Fuentes Quintana, op. cit., p. XI.

qué grado las premisas estén desligadas de la 
realidad. Seligman resume el problema: “La 
validez de una hipótesis, de acuerdo con la 
discusión de Friedman, debe solamente ser 
juzgada según sus poderes predictivos. Recí­
procamente, si una predicción no era contradi­
cha por los subsiguientes acontecimientos, la 
hipótesis inicial quedaba como claramente 
aceptable. Esto es, la verificación directa resul­
taba esencial. Así, en teoría económica, se 
convertía en irrelevante cualquier considera­
ción acerca del ‘realismo’ de unas suposiciones 
dadas. El argumento era realmente ingenioso; 
no había necesidad de analizar las suposiciones 
dadas porque cualquier teoría es una abstrac­
ción de una realidad compleja, y está apartada 
de las condiciones reales, tanto en el presente 
como en el futuro.”®

La proposición antes esbozada recibe un 
poderoso apoyo metodológico de la doctrina 
neopositivista de la verificación, propuesta por 
el profesor Popper en su obra T h e  L o g ic  o f  
S c ie n t i f i c  D is c o v e r y ,  Para distinguir las propo­
siciones científicas de las no científicas, Pop­
per plantea la prueba de la posibilidad de 
comprobar su falsedad. Supone la existencia de 
una asimetría que procede de la forma lógica de 
los enunciados universales que, como no son 
derivables de enunciados singulares, pueden, 
sin embargo, ser contradichos por los enuncia­
dos singulares; afirma Popper que la proposi­
ción científica es refutable (puede demostrarse 
su falsedad), o mejor dicho, que puede conce­
birse la posibilidad de que sea refutable (o que 
puede demostrarse su falsedad). La proposi­
ción no científica, puesto que no explica nada, 
se hace muy probable. Por consiguiente, la 
ciencia no consiste en una colección de obser­
vaciones de las cuales se extraen por inferencia 
leyes e hipótesis, sino en el examen crítico de 
hipótesis destinadas a eliminar las que condu­
cen a conclusiones falsas. La ciencia no consis­
te solamente en la confirmación de hipótesis, 
sino en la acumulación de pruebas para juzgar 
sí las hipótesis son refutables. Un sistema 
científico debe ser susceptible de ser refutado 
por la experiencia.

®B.B. Seligman, op. cit., p. 808. {Se introdujeron 
algunos cambios en la traducción española.)
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El grado de difusión de la propuesta de 
Popper puede comprobarse recurriendo a los 
manuales de análisis económico* Por ejemplo, 
G. Ackley, autor de un manual consagrado, dice 
lo siguiente: “el teórico económico tiene que 
decidir primero sobre qué bases considera 
plausible a un modelo..., si el modelo es sus­
ceptible de pruebas estadísticas (y no todos los 
modelos lo son), el estadístico puede decir si es 
necesario rechazarlo. No obstante, no puede 
‘probar'jamás (jue es ‘la’ teoría correcta ... Las 
otras bases que para un teórico determinan la 
plausibilidad (de un modelo) presumiblemen­
te son su compatibilidad con postulados a 
p r io r i .  En último análisis, estos postulados son, 
o bien la destilación de otras pruebas u obser­
vaciones empíricas, a menudo casuales en vez 
de sistemáticas, o deducidas del supuesto del 
‘comportamiento racional’ y así reflejo tácito de 
una observación empírica (más casual que 
científica) de que los hombres se comportan 
‘racionalmente’, por lo menos en ciertas es- 
fe ras”.

En una obra posterior, Friedman aclara el 
doble sentido de la teoría, que pone en claro la 
ambigüedad a la que antes se hizo referencia: 
“La teoría económica, como toda teoría, puede 
interpretarse de dos maneras: como idioma o 
sistema de clasificación, o como una serie de 
proposiciones sustantivas con contenido empí­
rico. Si se acepta la teoría como idioma, lo 
pertinente es su utilidad, y no su verdad o 
falsedad. (...) La teoría económica como sistema 
de proposiciones sustantivas contiene afirma­
ciones que, en principio, pueden someterse a 
prueba, pues pretenden ser predicciones. La 
definición de la curva de demanda es teoría en 
el sentido del idioma. Sin embargo, afirmar que 
la curva de demanda tiene una inclinación 
negativa es teoría como proposición sustantiva 
de contenido empírico. Esta tiene consecuen­
cias empíricas observables, mientras que la 
definición de curva de demanda no las tiene”.™

Premisas desligadas de la realidad y no 
verificables, teoría como idioma o sistema de

clasificación, todo ello (esta ambigüedad) re­
sulta poco halagador para la teoría como apolo­
gética. Es claro que existe una compensación: 
todo esto es muy útil ope racional mente o, por 
lo menos, puede serlo. Para eliminar la ambi­
güedad hace falta un paso.

Para ello, escuchemos a Papandreou: Ac­
tualmente, nadie puede dudar del desenlace 
de este debate. El punto de vista del ‘realismo 
de los supuestos’ ha cedido su lugar al criterio 
de ‘poder de predicción’, De acuerdo con este 
último, una teoría tiene sentido cuando puede 
ser refutada mediante referencia a datos empí­
ricos, O para decirlo más correctamente, las 
hipótesis que en la teoría figuran como teore­
mas deben, en principio, poder refutarse me­
diante la referencia a la evidencia empírica. Si 
las predicciones contenidas en las hipótesis no 
son contradichas por la evidencia empírica, 
pueden ser adoptadas por el teórico, aun 
cuando en forma tentativa, pues siempre pue­
den ser desmentidas por nueva evidencia 
empírica. Constituye una costumbre el calificar 
dichos teoremas o hipótesis de operativamente 
significativos.̂ *

Y ahora llegamos al paso final. Papandreou 
nos enseña que los economistas teóricos se 
dedican principalmente a construir modelos, 
no teorías. Y los modelos se diferencian de las 
teorías en un aspecto importante; en los prime­
ros, la clase de fenómenos cuya explicación 
buscamos —el ámbito social pertinente— no 
está caracterizada adecuadamente; en una teo­
ría sí lo estil. Una consecuencia interesante de 
este hecho es que las hipótesis que se presen­
tan en modelos sólo pueden ser confirmadas 
refiriéndolas a la evidencia empírica; pero 
nunca pueden ser refutadas por ella.™

Detengámonos. Atención a lo que acaba­
mos de escuchar: el criterio científico es el 
poder de predicción. Debemos cotejar las 
conclusiones del modelo, y no sus hipótesis, 
con la realidad: “Una teoría no puede verifi­
carse comparando directamente sus ‘supues­
tos’ con la realidad”.™ El corolario de la

Ackley, op. cií., pp. 358-359.
™M. Friedman, Teoría de los precios - A puntes para un 

curso en  la U niversidad de Chicago^ tiad, de José Vergara y 
José Vergara L. de San Román, Alianza Editorial, Madrid, 
1966, p. 16.

*̂ Véase A. G. Papandreou, Economics as a Science, 
Nueva York, J- Lippincott Company, 1958, pp. 6-7. 

Véase Ibidem , pp. 8-9.
™M. Friedman, Ensayos de economía positiva, op. 

cit., p. 42.
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posición es “en un modelo, la clase de fenóme­
nos cuya explicación buscamos ... no está 
caracterizado adecuadamente. Luego, las hipó­
tesis que se presentan en modelos pueden 
confirmarse mediante verificación empírica, 
aunque la misma evidencia no sirve para 
refutarlas”. En resumen: todo modelo, cual­
quiera que sea, sirve o puede servir desde el 
momento en que la evidencia empírica —sea 
cuando sea— lo confirme.

Todo lo que escuchemos lleva a una 
primera lectura. El apriorismo tradicional de 
la apologética neoclásica fue rechazado y la 
‘ciencia oficiar se propone realizar una radical 
expurgación, tomando como opción la opera­
toria con modelos verificables, de acuerdo con 
el criterio de la predicción condicionada (la 
realidad sería lo inmediatamente verificable).

Se habría dado un gran paso hacia la ‘caja 
negra’ de los instrumentos teóricos o caja de 
modelos. Tomemos los modelos como herra­
mientas de un carpintero. El carpintero (eco­
nomista) dispone de cepillos, sierras, púas, 
martillos, formones, etc. (modelos). Según lo 
encargado, el carpintero (economista) hará la 
obra —silla, mesa, mostrador—, de madera 
blanca o de jacarandá, en obra lisa o tallada, en 
la oficina o en la casa del cliente. Según sea el 
encargo, empleará sus herramientas (modelos); 
para aserrar, la sierra; para agujerear, la púa; 
para martillar, el martillo; para madera dura, 
serrucho fino; para madera blanda, serrucho 
largo; para volutas, gubia especial. Si la herra­
mienta (modelo) no sirve para la tarea o para la 
madera (exigencia político-económica espe­
cífica), el carpintero emplea otra herramienta 
(otro modelo). Con alguna o algunas herra­
mientas (modelo) realizará la tarea (politico­
económica), No existe herramienta mala; cada 
tarea requiere su herramienta. Sin embargo, 
ningún carpintero se desprende de las herra­
mientas que intentó utilizar (modelos) y que no 
sirvieron para una determinada tarea (politico­
económica), pues con espíritu previsor, sabe 
que por cierto las herramientas pueden servir 
para otra tarea. Por eso, el carpintero (el 
economista) las deposita cuidadosamente de 
vuelta en la caja (caja de instrumentos teóri­
cos). El economista, como el carpintero, con su 
caja de modelos, los pone a prueba frente a la 
evidencia empírica, sirviéndose de ellos

cuando la comprobación resulta positiva, o 
depositándolos de nuevo en la ‘caja negra’ en 
caso contrario, pues podrá tal vez utilizarlos 
en otra coyuntura (otra prueba empírica). Aquí 
está la ciencia. Dice Braithwaite: “Una teoría 
científica es un sistema deductivo en el cual 
ciertas consecuencias observables se siguen 
de la conjunción de hechos observados con la 
serie de hipótesis fundamentales del siste- 
ma”.̂  ̂ Esto, para las ciencias naturales; para 
las ciencias sociales, modelos y, en vez del 
sistema teórico general, una ‘caja negra’ de 
modelos.

Se perdió la ilusión. El economista de la 
‘ciencia oficial’ es un carpintero. Sin embargo, 
no falta una palabra de consuelo. Dice Milikan, 
después de un ciclo de conferencias donde 
enuncia las limitaciones de la economía del 
bienestar, declara su neoclasicismo y reconoce 
la necesidad y las limitaciones de los modelos 
generales y parciales: “Pero yo aprobaría la 
construcción de un gran número de modelos 
simplificados de caminos de desarrollo econó­
mico, con el objeto de ilustrar las consecuen­
cias sociales de las diferentes alternativas de 
sistemas de valores en relación a bienes inter­
medios, producción y organización de la eco­
nomía. La finalidad de esos modelos no sería, 
primordialmente, la de orientar la política de 
gobierno, sino la de estimular al mayor número 
posible de individuos a reconsiderar sus metas, 
sus valores y sus objetivos a la luz de una 
evaluación más realista de todas sus conse­
cuencias”.̂  ̂Esta hermosa oración de modestia, 
recuerda a los renuentes a ser carpinteros que 
en la ‘caja negra’ está su papel en el mundo. 
Tal vez Milikan recordaba que el padre del 
Salvador de la Humanidad fue carpintero, y 
que ésta podría ser una magnífica misión.

Sí, porque en la lectura que estamos 
realizando, ‘hacer teoría’ llegó a ser extrema­
damente difícil. Ackley, comentando la función 
de consumo keynesiana, mostró la dificultad: 
“Dada una base empírica o teórica para aseve­
rar algo acerca de nuestra propensión margi-

Braithwaite, Scientific Explanation, 1953, p. 22, 
Millikan, “A teoría económica do bem-estar e o 

desenvolvimento económico”, en Revista Brasileira de 
Econom ía, Río de Janeiro, año XII, N.'M, diciembre de 
1958, p. 75.
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nal, tenemos una hipótesis útil que, si se 
muestra que es válida por la experiencia repe­
tida, podría alcanzar la dignidad de ser llamada 
teoría, o hasta ‘ley’. Pero para que una hipóte­
sis, teoría o ley sea útil (es decir, diferente a 
una tautología), tiene que poder demostrarse 
que es errónea. Una que tenga que ser verda­
dera siempre, por definición, es peor que 
inútil: peor porque puede hacernos la ilusión 
de pensar que sabemos algo cuando en realidad 
no es así”.™

O bien entonces (y es ésta una segunda 
lectura de la labor metodológica) el discurso 
Friedman-Papandreou hizo que teorizar fuese 
algo muy fácil. En verdad, el corte semántico 
entre teoría y modelo de Papandreou crea la 
facilidad. Sí no, veamos: el modelo puede 
refutarse —incluso necesita ser refutable para 
no ser tautológico—; y puede ser construido con 
distintas premisas teóricas, cualesquiera que 
éstas sean. El que está a prueba, y debe dar 
testimonio de su poder de predicción condi­
cional, es el modelo y no la teoría. Además, 
no es necesario eliminar el modelo; podría 
servir en alguna otra oportunidad.

Este paso crea un inmenso grado de liber­
tad para la teoría. Su suerte científica no 
depende ya de pruebas destinadas a verificar 
las premisas; este problema corresponde al 
modelo. El modelo protege la teoría. La dis­
tinción de Papandreou no disminuye la teoría; 
por el contrario, potencial e indirectamente, 
la dignifica. El modelo es sólo herramienta; 
sirve para operar. ¿Y la teoría? Respuesta; 
sirve para la apologética. La teoría fue preser­
vada porque ahora se encuentra desconectada 
del incómodo nivel de las apariencias.

La lectura hecha por Ackley sugiere una 
imposibilidad de teoría. Otra completamente 
diferente es la lectura de la escuela de Chicago; 
Knight, Winer, Stigler, Simon, Friedman, y 
otros, que son los líderes americanos del neo- 
tradicionalismo. Escuchemos a Seligman ha­
blando de Knight: “Siempre hubo una duali­
dad especial en sus escritos; por un lado, la 
teoría económica era una disciplina pura, con­
cerniente a las inferencias derivadas de una 
cierta cantidad de definiciones a p r io r i  y, por lo

™G. Ackley, op. d t . ,  p. 334.

tanto, exenta de historia y de implicaciones 
normativas, mientras que, por el otro lado, el 
comportamiento económico estaba condiciona­
do por la costumbre, las instituciones y el 
marco legal. Las dos posiciones nunca coinci­
dieron ... y ésta fue la característica dominante 
de todo el sistema de ideas de Knight”.'̂'̂ 
(Teoría: a  p r io r i;  comportamiento: lo verifica­
do.) Esta es una gran fórmula. Friedman/Pa- 
pandreou, con el corte entre teoría y modelo, 
pueden de verdad proponer cualquier premisa 
a p r io r i  (nivel teórico no verificable) y operar 
con cualquier modelo sujeto al poder de pre­
dicción condicionada (nivel operativo verifica- 
ble). Teoría como apología no verificable (eter­
na); operación con modelos (construcciones 
menores, sustituibles y ajustables).

Luego, en la ‘caja negra’ del economista- 
carpintero también hay lugar para premisas 
apologéticas no verificables. Y la escuela de 
Chicago atiborró la ‘caja rtegra’. “La mejor 
teoría económica será aquella que menos inter­
fiera en el mundo económico donde vivimos 
(con sus costumbres, instituciones y marco 
legal)”, dice Chamberlin: para la caja negra.™ 
Cada familia tiene una reserva de capital (que 
incluye su capacidad de trabajo), desarrollan­
do, según Friedman, la hipótesis de la renta 
permanente; para la ‘caja negra’; Savage y 
Friedman, utilizando la teoría de los juegos de 
Morgenstem/Neumann, a partir del problema 
de la elección con utilidad/ríesgo, llegan a la 
conclusión de que la utilidad marginal decrece 
según la clase de renta, aunque aumenta 
cuando la unidad familiar sube en la pirámide 
social: para la ‘caja negra’, etc.

Ahora el ingenio teórico-apologético tiene 
las manos libres del nivel de apariencia. Teoría 
es apología; apología es teoría. Es posible, 
ahora, reservar la dignidad de teoría para la 
hipótesis de la perfecta competencia en todos 
los mercados. Todo lo que el neoclasicismo 
presentó inicialmente como proposición rela­
tiva a la naturaleza del hombre es ahora un 
componente teórico de un sistema de ideas o 
de clasificación. “El hombre económico se

Seligman, op. cit., p. 776.
™E.H. Chamberlin, Towards a More General Theory 

o f  Value, Nueva York, 1957, p. 298.
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presenta en un mismo nivel epistemológico 
que los electrones de la moderna física nu- 
clear/’̂ ‘‘* La teoría y la ideología expuestas 
como premisas no verificables con mensaje 
subliminal no son importantes. (Aunque si se 
repite hasta la saciedad, luego, sí es importan­
te.) Lowe concluye, maliciosamente, que “...no 
se puede dejar de simpatizar con la conclusión 
del profesor Von Mises de que la ciencia del 
mercado necesita ser tratada como un producto 
de la razón pura, puesto que sus teoremas no 
están sujetos a verificación o negación basadas 
en la experiencia”.***̂

Y el patrón, ¿qué dice de esta ‘caja negra’? 
Sospecho que no está satisfecho. En primer 
lugar, porque la economía se ‘pasó de la raya’ y 
estaría renunciando a cumplir su función —su 
doble función— apologética y operativa con 
el ropaje de la objetividad científica derivada 
de una teoría general comprobada; en segundo 
lugar, porque la principal herramienta del 
economista de la ‘caja negra’, la econometría, 
que está dispensada de la verificación de la 
apología, no ha proporcionado una eficaz ope­
ración dentro del sistema. Escuchemos a Loŵ e, 
en desacuerdo con Wiener: “Contrariamente 
a lo que opina la crítica fácil, el punto flaco de 
la econometría no es la técnica estadística por la 
cual más se la conoce. Lo que se presenta 
como fuente de inconvenientes es la teoría 
que le sirve de base, formalizada en las llama­
das ‘ecuaciones estructurales' y, sobre todo, 
en las ecuaciones de comportamiento de los 
modelos. Generalmente, estas ecuaciones for­
malizan los mismos patrones rígidos de com­
portamiento y las mismas hipótesis motivacio- 
nales supersimplificadas que caracterizan la 
teorización tradicional en general, y por la 
propia naturalezadel caso, no podría ser de otra 
forma, ¿Cómo sería posible inferir determina­
dos macroestados a partir de determinadas 
micropremisas, si no fuera postulando ciertas 
directrices universales para acciones y expecta­
tivas también universales? Más aún, el trabajo 
de computación impone serias limitaciones a la 
forma matemática de las proposiciones críticas,

y no debería sorprender el hecho de que las 
hipótesis básicas que determinan, entre otras 
cosas, los indicadores decisivos de las ecuacio­
nes estratégicas difieran poco de la sabiduría 
convencional incorporada en la clásica ley de la 
oferta y la demanda”.***

Así, el patrón puede estar descubriendo 
que la ‘caja negra’ desvistió un santo sin vestir 
a otro. Con el fin de disociar una apologética 
de una operatividad dentro del sistema, la 
‘ciencia oficial’, en verdad, está pasando gato 
por liebre a los viejos axiomas neoclásicos en 
las ecuaciones de comportamiento de la econo­
metría. Y, al disociar la teoría de los modelos, 
está dejando de cumplir su función de ideolo­
gía-apologética del s ta tu  quo^ dejando la 
ideología demasiado al descubierto. Esa hipó­
tesis (de que el patrón no está satisfecho) se 
fundamenta en un resurgimiento de la econo­
mía del bienestar: ¿qué sería la neo-nueva 
economía del bienestar? La posición de la 
‘caja negra’ era categórica en cuanto a su valor: 
“La economía del bienestar, es decir, una 
economía no positiva, queda completamente 
excluida de la discusión”, según Papandreou,**̂  
quien dice además que la “discusión se limita a 
construcciones científicas que incluyen siste­
mas de proposiciones o afirmaciones”.**̂

La ‘caja negra’, satisfecha con el malaba- 
rismo, parece haberse olvidado de la prudencia 
de Milikan (que tan útil le fue en su carrera), 
ya que el análisis económico es, en sentido 
amplio, un análisis del bienestar social que 
directa o indirectamente se destina a aclarar 
cuestiones de política económica. Graaf, ha­
blando en nombre de la neo-nueva economía 
del bienestar (la de las fronteras de subópti­
mos), levanta la bandera e intenta ‘pasar por 
encima’ mostrando ‘su dificultad’ (la de la neo- 
nueva): “En efecto, mientras en la economía 
positiva el medio normal de verificar una teoría 
consiste en verificar sus conclusiones, la forma 
en que normalmente se verifican los postula­
dos del bienestar consiste en la verificación de 
los supuestos. Conviene interpretar en todo su 
alcance esta diferencia. En la economía posi­
tiva, a menudo es posible simplificar los su-

Stigler, The Theory o f  Price, Nueva York, 
Macmillan Co., 1946, p, 148.

^Vease A. Lowe, op, cit,, p. 44.

^^Ibidetn, p. 56.
**̂ A. Papandreou, op. cit., p. vii. 
^ Ib id e m ,  p. vi.
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puestos tan bizarramente como se desee, con­
fiando en que su acierto se probará cuando 
llegue el momento de aplicar las conclusiones 
implícitas a la observación del mundo circun­
dante. Esta confianza no se justifica, por otra 
parte, en la economía del bienestar, cuyos 
supuestos deben examinarse con el mayor de 
los cuidados. Cada uno tiene que sostenerse 
aquí por sí mismo. No podemos permitirnos 
simplificar demasiado, ni esperar que dos 
supuestos erróneos se neutralicen recíproca­
mente, si queremos construir una conclusión 
aceptable y, sin embargo, esos procedimientos 
son tan comunes como esenciales en la econo­
mía positiva; aquí la excelencia del pastel se 
conoce al comerlo, pero ¡el pastel del bienestar 
es de tan difícil paladeo, que debemos probar 
cada ingrediente antes de cocinarlo!"^

Adoptando la imagen del cocinero —el 
patrón parece haber comido el pastel de la 
‘caja negra’, y no le gustíí—, la neo-nueva pide 
tiempo para probar los ingredientes. Y la 
historia continúa; el patrón no morirá de ham­
bre.

Hemos examinado sumariamente tres po­
siciones relativas a la teoría de la política 
económica. En lo que denominamos la ingenua 
trasposición robbinsiana, la teoría se centraría 
en la articulación entre fines y medios. La 
posición neopositivista, mediante un gigan­
tesco esfuerzo escolástico, buscó formular, 
dentro de sus propios límites, el conjunto de 
fines y de medios. La pobreza de sus resul­
tados y la presión de la realidad llevó a la 
tercera posición, la de la ‘caja negra’, donde 
se hace un corte entre teoría y modelo. Dis­
tanciémonos de estas tres posiciones, aparté­
monos de la controversia activa y a veces cruel 
entre iguales, para aislar elementos de su 
denominador común.

A nuestro juicio, para la concepción polí­
tico-económica, el elemento más importante 
consiste en una visión unilateral del Estado 
como sujeto de la política económica. En 
verdad, ven las relaciones entre Estado y 
sociedad en una sola dirección; el Estado 
como sujeto y la Sociedad como objeto. Preva­
lece la idea de la ciencia que presta un servicio

84 J. de V. Graaf, op. cit., p. 3.

al Estado: como apoyo para los medios (ro- 
bbinsianos); como indicación científica acerca 
de fines y medios (teóricos del bienestar), y 
mediante el suministro de modelos probados 
(‘caja negra’). Disponiendo de los servicios 
científicos, el Estado podría generar el com­
portamiento económico de la sociedad o hacer 
posible que ésta genere el comportamiento 
económico en la forma y con el desempeño 
que éste (el Estado) considere convenientes. 
Ninguna de las posiciones coloca al Estado en 
una perspectiva intrasocial, viéndolo como un 
ente-objeto dentro del proceso político-eco­
nómico. Es cierto que, en tantísimas páginas 
como se han escrito, hay ciertas referencias 
que contradicen esta perspectiva. Algunos 
autores llaman la atención sobre las costum­
bres, los intereses, las instituciones; otros 
hablan explícitamente de grupos de presión; 
relaciones de poder extraeconómicas, e tc ... Sin 
embargo, estas referencias —que en muchos 
autores no existen— se encuentran siempre 
adyacentes a la teoría de la política económica, 
puesto que la concepción político-económica 
no incorpora las restricciones a la acción del 
Estado que provienen de su presencia dentro 
del tejido social. El corolario de esta posición 
consiste en una olímpica despreocupación en 
lo que se refiere al problema de la viabilidad 
socio-política de las recomendaciones politico­
económicas.

El otro elemento básico es la perspectiva 
neoclásica que apoya la articulación de las tres 
posiciones. La posición de Robbins es la 
neoclásica tradicional; los grandes nombres 
del bienestar son neoclásicos; los partidarios 
de la escuela de Chicago, constructores de la 
‘caja negra’, son neoclásicos. La teoría de 
política económica que emana de sus construc­
ciones es, en último ténnino y dejando de lado 
las filigranas, la de la perfectibilidad teórica y 
práctica de una economía organizada bajo los 
supuestos de competencia perfecta en todos los 
mercados, donde los agentes microeconómi- 
cos se guían por el ‘principio del extremo’, 
para utilizar la expresión de Lowe. La forma 
medíante la cual la visión neoclásica se traslada 
a la teoría de la política económica varía, como 
vimos, de acuerdo a la posición. Para Robbins, 
se encuentra en el buen sentido en que se 
funda su radical apriorismo; para los teóricos
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del bienestar, en las premisas del comporta­
miento de los agentes considerados para el 
montaje de su sistema de ecuaciones y en los 
criterios de identificación del óptimo; para 
los de la ‘caja negra’, está en el ingenio de las 
premisas de los modelos y en la dignidad que 
mantiene la teoría en cuanto teoría.

Finalmente, cabría mostrar que los discur­
sos de las tres posiciones presentan ‘fracturas’ 
internas. Robbíns no pensó en las transposi­
ciones que transfonnaron su esquema en una 
praxiología del modesto operador de cualquier 
sistema; los neoclásicos del bienestar se iiTitan 
ante el socialismo marginalista y el reformismo

radical, que pueden derivarse discursivamente 
de sus construcciones; los de la ‘caja negra’ 
por cierto que se asustan como los post-keyne- 
sianos de diverso tipo, al hacer modelos para 
un Estado agigantado. Lo más curioso del 
esfuerzo de la teoría de la política económica 
neoclásica consiste en este efecto de boomer- 
ang de sus construcciones. Siempre alguien da 
vuelta la fórmula encontrada para ponerla al 
sei'vicio de concepciones político-económicas 
que chocan cotí la visión liberal. Y lo más 
irónico es que este ‘alguien’ es con frecuencia 
un tránsfuga académico íjue recibió una fonna- 
ción neoclásica típica.
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El desarrollo económico y social y las relaciones económi'
cas externas de América Latina, E/CE PAL/1061, Edi­
ción niivneograiiada en dos volúmenes, Santiago de
Chile, 1979, 394 páginas.

Los representantes de los gobiernos de América Latina se 
reúnen cada dos años con el objeto de evaluar los progresos 
realizados por sus países en función de los objetivos 
establecidos en la Estrategia Internacional del Desarrollo. 
De acuerdo con resoluciones de la Asamblea General de 
las Naciones Unidas, y con el íin de facilitar la tarea de 
aquéllos, la Secretaría de la CEPAL elabora informes 
sobre la situación económica y social de la región; éste es el 
principal de ellos —el cuarto de este tipo preparado en la 
década— y lleva el mismo título que el publicado en 
1977 {E/CEPAL/1024).

En esta oportunidad, al aproximarse el fin del presente 
decenio y cuando se intensifican en el plano técnico y 
político las actividades de las Naciones Unidas tendientes a 
definir las directrices pata la elaboración de una nueva 
Estrategia Internacional del Desarrollo para la próxima 
década, resulta aún más oportuno e interesante examinar 
y evaluar la naturaleza y alcances del desarrollo econó­
mico y social que prevalece en la región, y en particular 
los diversos aspectos y problemas de sus relaciones econó­
micas externas. Esto adquiere singular importancia porque 
la CEPAL deberá contribuir con sus ideas y plantea­
mientos al debate, iniciado ya, para que la nueva Estrategia 
pueda llegar a representar un programa eficaz de acción 
internacional para impulsar el desarrollo de los países 
periféricos e incorporar, asimismo, materias y objetivos que 
puedan revestir especial interés para América Latina.

Por estos motivos, se ha estimado conveniente en­
cuadrar esta evaluación en el marco de un análisis a largo 
plazo, de manera que puedan ilustrarse y comprenderse 
con mayor precisión las profundas mutaciones registradas 
en la economía y en las sociedades latinoamericanas, y 
en la inserción de estos países en la economía interna­
cional.

El primero de los vólumenes eshi destiriado a exami­
nar el desarrollo económico, tanto desde un punto de vista 
global como sectorial, el desarrollo social y la distribución 
del ingreso; mientras que el segundo aborda algunas cues­
tiones clave de las relaciones económicas internacionales, 
tales como el proteccionismo en los países desarrollados, 
el programa integrado para los productos básicos, el tinan- 
ciamiento externo y los problemas monetarios, la coope­
ración regional, y otros.

Contabilidad nacional a precios constantes en América
Latina, por Alberto Fracchia. Serie Cuadernos de la
CEPAL, N.“ 24, Santiago de Chile, 1978, 59 páginas.

Los estadísticos de cuentas nacionales confrontan una 
creciente demanda de estimaciones más detalladas, con- 
íiables y oportunas sobre el crecimiento del volumen 
físico y de los precios de las diferentes corrientes y 
agregados de la producción y su utilización; al mismo 
tiempo, enfrentan complejos problemas para continuar 
adaptando la información básica, particularmente los índi­
ces tradicionales, a sus necesidades de cálculo. En el 
Capítulo I de este trabajo se presenta una descripción 
actualizada de la disponibilidad de estimaciones de cuen­
tas nacionales en ténninos reales en los países de la región, 
así como de los índices de precios conexos, examinando 
su cobertura y los criterios e indicadores empleados. Se 
evalúa desde ese punto de vista la infonnación básica 
utilizada, en especial la relativa a índices que tradicio- 
nalmente se elaboran con propósitos analíticos y para el 
examen de aspectos específicos de las tendencias econó­
micas.

El capítulo II proporciona antecedentes para el debate 
sobre las ventajas y características de una pavita de 
coordinación. La Oficina de Estadística de las Naciones 
Unidas ha preparado la versión preliminar del docu­
mento A System o f  quantity and príce statistics (ST/ESA/ 
STAT.73), que propone los rasgos fundamentales de un 
sistema de índices de precios y cantidades complemen­
tario del Sistema de Cuentas Nacionales (SCN) y es apto 
para servir de pauta de coordinación entre los índices 
tradicionales y los de las cuentas nacionales. Gomo se 
trata del intento más completo realizado hasta ahora, se 
ha estimado conveniente exponer en la primera sección 
del capítulo II un resumen de los principios y caracterís­
ticas generales del sistema y de los índices sugeridos, con 
el objeto de que sirva como antecedente para los debates. 
En un apéndice figura una descripción detallada de las 
corrientes que incluye el sistema. En la segunda sección 
del capítulo se sugieren clasificaciones y sectores especia­
les, y conceptos adicionales a los contenidos en el proyecto 
de la Oficina de Estadística. Gomo ellos responden a ca­
racterísticas particulares de las economías de la región, 
podrían tenerse en cuenta al analizar la adaptación del 
sistema a estos países.

En la tercera parte del informe'se presentan cinco 
cuadros que describen los principales índices tradiciona­
les de precios y cantidades existentes en la región: 
precios minoristas, precios mayoristas, volumen físico de la 
producción industrial, estadísticas de la edificación y 
ventas minoristas.

Ecuador: Desafíos y logros de la política económica en la 
fase de expansión petrolera. Serie Cuadernos de la 
CEPAL, N.“ 25, Santiago de Chile, 1979,153 páginas.

La explotación petrolera, que se inició en gran escala en 
1972, tuvo enorme trascendencia para el desarrollo de la 
economía ecuatoriana, pues junto con el alza de los precios 
del combustible de fines del año siguiente, provocó una 
inusitada afluencia de divisas, si se la compara con la
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exigüidad de los recursos externos tradicional en el país. 
Por lo tanto, Ecuador ofrece una situación opuesta a la de 
la mayoría de los países en desarrollo, cuya insuíiciente 
capacidad para importar es uno de los factores que más 
seriamente limitan la formación de capital y el crecimiento 
económico.

Las repercusiones de estos acontecimientos sobre la 
economía ecuatoriana constituyen el tema central del 
presente estudio dividido en cuatro capítulos.

Comienza el primero por trazar un cuadro de los 
grandes rasgos y problemas de la economía ecuatoriana 
antes de la explotación petrolera. En seguida analiza las 
características principales de la industria del petróleo, el 
aporte que significa al país en materia de divisas y mayores 
ingresos del Estado, su distribución y aprovechamiento, 
las políticas del Gobierno y los posibles problemas de su 
desenvolvimiento futuro, para terminar con una mención 
sumaria de los cambios principales observados en el 
Ecuador luego de la aparición del petróleo.

El capítulo segundo estudia los principales beneficios 
que ha traído para el desarrollo económico y social del 
país la riqueza petrolera. Así, su sector externo se ha 
ampliado considerablemente, no sólo por las exportaciones 
del petróleo, sino también por las de otros rubros exporta­
bles y por la afluencia de capitales. Los recursos adiciona­
les del Estado han permitido realizar inversiones públi­
cas cuantiosas y, asimismo, ampliar considerablemente los 
servicios proporcionados por las entidades gubernamen­
tales. Una buena parte de las entradas petroleras han 
llegado al sector privado en fonna de subsidios a ciertos 
consumos, menores gravámenes fiscales y créditos de las 
instituciones oficiales.

A consecuencia de la explotación del petróleo se 
aceleró el ritmo de crecimiento económico y el producto 
interno bruto registró tasas de expansión sin precedentes. 
Particulannente considerable fue el incremento del sector 
manufacturero y de la construcción; la agricultura, que 
durante mucho tiempo permaneció rezagada, mejoró sus 
realizaciones entre 1973 y 1976 al impulso de estímulos 
fiscales, crediticios y de precios, aunque decayó nueva­
mente en 1977.

El tercer capítulo se refiere a las tensiones y desajustes 
provocados por el auge petrolero y por otros factores, lo 
que se tradujo en una agudización del proceso inflaciona­
rio hasta un punto antes desconocido en el Ecuador. Se 
analiza luego la magnitud del proceso, los efectos de la 
inflación importada y las presiones de costos; también se 
examinan aquí los cambios en la demanda global y en los 
agregados monetarios, y se considera la inflación como 
reflejo de las disparidades en los crecimientos sectoriales 
de la economía.

Las políticas aplicadas por las autoridades para con­
tener y reducir la inflación son objeto de una mención 
pormenorizada; se señalan asimismo las principales dis­
torsione^ producidas por el proceso inflacionario, espe­
cialmente en la tasa de interés, en el tipo de cambio y en 
ciertos preci(ís clave.

El capítulo cuarto hace una evaluación global de las 
políticas y de las perspectivas futuras. En primer lugar se 
comparan las realizaciones del período 1973 a 1977 con las 
metas del Plan de Transformación y Desarroflo Econó­

mico aprobado a fines de 1972. Además, se analizan 
políticas optativas frente a los principales problemas 
que ha enfrentado la economía ecuatoriana, con especial 
referencia al tipo de desarrollo económico observado y al 
papel que en él ha desempeñado el sector público; a la 
necesidad de fortalecer el sector extenio; a las perspecti­
vas de desarrollo industrial y agropecuario, y a la distri­
bución del ingreso. Finalmente, se reseñan los principa­
les proyectos de inversión que el Gobierno .se ha propuesto 
para los próximos años.

Políticas de promoción de exportaciones, E/GEPAL/1046, 
Santiago de Chile, 1978, vols. 111, IV, V, VI, con 110, 
201, 151 y 105 pp., respectivamente.

A lo largo de 1978 continuó la publicación de los volúme­
nes correspondientes a la Reunión que sobre políticas de 
promoción de exportaciones organizaron la CEPAL, el 
PNUD y el Banco Mundial en Santiago de Chile a fines 
de 1976. La finalidad de todos los estudios allí presentados 
consistió en responder, desde diferentes perspectivas 
teóricas y situaciones nacionales, algunos interrogantes 
clave que derivan de la experiencia realizada en este 
campo, tanto dentro como fuera de la región.

¿La sustitución de importaciones y la exportación 
de manufacturas deben considerarse como alternativas 
excluyentes o como elementos complementarios de una 
política de desarrollo para los países de América Latina 
en los próximos lustros? ¿Es compatible la especialización 
con el logró de una estructura diversificada de exporta­
ciones? ¿Con qué criterios deben elegirse los bienes en 
tomo a los cuales se centre el esfuerzo exportador de los 
países de América Latina? (Un análisis más detallado del 
objetivo general de los estudios puede encontrarse en las 
páginas 243-244 del N.̂ * 5, primer semestre de 1978, de 
esta Reoisfa.)

Hasta el momento se han publicado los siguientes estudio.s: 
Vol. I Resúmenes y comentarios de todos los docu­

mentos.

Vül. II 1) Las exportaciones manufáctnreras de América 
Latina; experiencias y problemas, por Angel 
Monti.
2) Las exportaciones en el nuevo escenario inter­
nacional; el paso de América Latina, por Barend 
A. de Vries.

Vol, III 1) Los incentivos a la exportación y el compor­
tamiento de las exportaciones en los países en 
desarrollo; Análisis comparativo, porBeía Balassa.
2) Políticas de promoción de las exportaciones en 
los países en desarrollo, por Ricardo Ffrench- 
Davis y José Piñera.

Vol. IV Las exportaciones manufactureras argentinas, por 
Angel Monti.

Vol. V La política de desarrollo de las exportaciones de 
manufacturas en Brasil, por Héctor A. García.

Vol. VI La política colombiana de promoción de exporta­
ciones, por Ricardo Ffrench-Davi,s y José Piñera.
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Energy ín Latin Americat The historical record y The price 
of world oil: Prospects and implications for energy 
planners in Latin America’s oil~defícit countries, por
Joseph Mullen, Serie Cuadernos de la CEPAL, San­
tiago de Chile, 1978, 66 y 79 pp., respectivamente.

Hacia ñnes de 1978, Joseph Mullen, de la División de 
Recursos Naturales y Medio Ambiente de la CEPAL, 
publicó dos estudios sobre problemas económicos en el 
campo de la energía.

En el primero de ellos — Energy in Latin  America— 
ofrece una descripción del patrón de crecimiento y cambio 
de las industrias energéticas en América Latina en el 
último cuarto de siglo. Comienza esbozando la situación 
energética de la región, para analizar después su poten­
cial en este campo y el crecimiento y cambio de las 
industrias energéticas más importantes: petróleo y gas 
natural, carbón y energía eléctrica.

En el segundo enuncia un pronóstico sobre la evolu­
ción del precio internacional del petróleo hasta fines de 
siglo para, sobre esa base, examinar las opciones de polí­
tica posibles que enfrentan los países deficitarios en 
materia de petróleo de la región. Una síntesis de este 
estudio ya apareció con el título, “Un pronóstico de los 
precios mundiales de petróleo” en el N." 6, segundo 
semestre de 1978, pp. 265-270 de esta Reoisío.

Bibliografía analítica sobre documentos menos disemina­
dos producidos por agencias de integración de Amé­
rica Latina y el Caribe, 1970-1978, CEPAL/CLADES, 
Santiago de Chile, 1978,410 páginas.

Esta bibliografía, primer producto de la base de datos 
sobre integración establecida en CLADES, fue concebida 
como una herramienta de trabajo destinada a las personas e 
instituciones cuya actividad se relaciona con el proceso 
integracionista. Tiene por objeto facilitar el conocimiento y 
control de las materias sobre integración tratadas por las 
agencias regionales a través de su documentación. Registra 
un volumen de alrededor de 700 documentos, la mayor 
parte de los cuales corresponde a documentos de menor 
diseminación. Contiene materiales provenientes de ocho 
agencias y organismos regionales especializados, incluyen­
do a la CEPAL, producidos a partir de alrededor de 1970

a la fecha y para cuyo procesamiento se ha utilizado el 
Sistema ISIS (Integrated Set of Information Systems) 
puestó en marcha por el CLADES desde 1976. Consta de 
dos partes: la primera presenta la descripción bibliográfica 
de cada documento, un breve resumen de su contenido y, 
a continuación, una secuencia de términos, que expresan 
los conceptos, ideas, datos, etc., más relevantes del resu­
men. La segunda parte la componen diversos índices 
cuya estructura y presentación pretenden facilitar el acceso 
a la documentación desde los múltiples aspectos que 
ésta presenta, tanto desde el punto de vista físico como de 
su contenido.

Manual para el uso de la hoja de análisis bibliográfico de
CLADES, CEPAL/CLADES, versión mimeografiada,
Santiago de Chile, 1979,115 páginas.

Este M anual procura normalizar la descripción biblio­
gráfica de los diversos documentos que ingresan a la 
base de datos de CLADES y lograr una mayor coopera­
ción con instituciones de la región que deseen utilizar este 
sistema de análisis, agilizando de esta manera las opera­
ciones de insumo.

En su preparación se han usado como punto de 
partida las normas del UNISIST, las del Centro Interna­
cional de Investigaciones para el Desarrollo (CIID) de 
Canadá y las normas de catalogación angloamericanas, 
con algunas modificaciones indispensables para adaptarlas 
a las propias necesidades.

El M anual consta de 5 partes. En la primera se 
agrupan todas las operaciones relacionadas con la identi­
ficación de la entrada de los documentos que serán 
analizados. Estas operaciones son previas a la descripción 
bibliográfica de los documentos y permiten establecer las 
decisiones que deben tomarse para lograrlo; en la segunda 
se describen los diversos campos asignados para el registro 
de los documentos que se analizarán y se dan pautas para 
ello; la tercera se refiere al análisis del contenido del 
documento; la cuarta comprende los campos que permiten 
la ubicación física del documento, los datos adicionales 
necesarios para su adquisición y el nombre de la base de 
datos a la cual se incorporará el documento analizado; y 
finalmente, la quinta incluye los datos para el control 
interno de la institución que efectúa el trabajo de análisis.
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