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Notas explicativas

En los cuadros del presente trabajo se han empleado los siguientes signos:

Tres puntos (...) indican que los datos faltan o no constan por separado.
La raya (—) indica que la cantidad es nula o despreciable.
Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata no es aplicable.
Un signo menos (-) indica déficit o disminución, salvo que se especifique otra cosa.
El punto (.) se usa para separar los decimales.
La raya inclinada (/) indica un año agrícola o fiscal (por ejemplo, 1970/1971).
El guión (-) puesto enfre cifras que expresen años, por ejemplo, 197L1973, indica que se trata de todo el período 
considerado, ambos años inclusive.
La palabra "toneladas" índica toneladas métricas, y la palabra "dólares”, dólares de los Estados Unidos, salvo indicación 
contraria.
Salvo indicación en contrario, las referencias a tasas anuales de crecimiento o variación corresponden a tasas anuales 
compuestas.
Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los porcenñqes presentados en los cuadros no siempre 
suman el total correspondiente.
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Algunos aspectos 
de la distribución 
internacional 
de la actividad 
industrial

Alfredo Eric Calcagno 
y Jean-Michel 
Jakobowicz*
En este artículo se examinan algunos de los cambios 
recientes en la estructura industrial a escala interna
cional. En primer término, se procura determinar la 
magnitud real de la nueva localización, para estable
cer si se trata de una posibilidad casi sin concretar o 
de un proceso en plena ejecución. A continuación se 
señalan distintos tipos de industrialización en los 
países en desarrollo. En seguida, se plantea el pro
blema del ‘redespliegue industrial’ de los países 
desarrollados, considerando la contradicción que 
existe entre el actual problema de desocupación y la 
probable escasez de mano de obra que podría pre
sentarse entre 1985 y el año 2000; en este caso la 
relocalización industrial llegaría a ser una solución 
(otras serían el aumento de la productividad y la 
afluencia de trabajadores extranjeros). Se consideran 
también las ventajas comparativas que pueden im
pulsar a las empresas transnacionales a instalarse en 
países en desarrollo y se analiza con mayor deteni
miento la cuestión de la diferencia de salarios pon
derados por la productividad. Por último, se plan
tean alternativas de política para los países en desa
rrollo, comparando las características y los efectos de 
una industrialización ‘abierta’ basada en ventajas 
comparativas —que se adecuaría al ‘redespliegue’ 
de los países desarrollados— con los de una indus
trialización que tienda a afirmar la autonomía nacio
nal (como la de bienes de capital) y a abastecer a la 
mayoría de la población.

*Director de la División de Comercio Internacional y 
Desarrollo de la CEPAL y Consultor en diversas ocasiones 
de la Comisión Económica para Europa, respectivamente.

Los autores agradecen los valiosos comentarios de Aní
bal Pinto, Arturo Núñez del Prado, Luiz Claudio Marinho y 
Armando Di Filippo.

I

La magnitud real de la nueva 
distribución internacional de 

la actividad industrial

El concepto de nueva distribución internacio
nal de la actividad industrial no es nuevo y 
durante los últimos veinte años ha provocado 
numerosas discusiones teóricas; pero nunca se 
planteó en los países industrializados en térmi
nos tan precisos y concretos como desde el 
principio de la crisis de 1974-1975. El análisis 
oponía, de una manera dicotòmica, el protec
cionismo a la especialización internacional; sin 
embargo, desde un punto de vista práctico, la 
situación es mucho más compleja. No es común 
que un país, por poderoso que sea, esté dis
puesto a desprenderse de una actividad indus
trial en provecho de otros países y quedar así 
más dependiente del exterior para su abasteci
miento. Por otra parte, el mantenimiento per
manente de barreras aduaneras para salvaguar
dar una industria intemacionalmente no com
petitiva tampoco constituye una solución. La 
diferencia entre los intereses de las empresas 
transnacionales y los de los Estados nacionales 
complica aún más la cuestión.*

Antes de plantear el problema de la distri
bución de la actividad industrial, debe deter
minarse, más allá de las discusiones teóricas, si 
hay efectivamente —y en qué medida— una 
nueva localización a escala internacional de la 
producción industrial. En primer término debe 
tenerse en cuenta la interacción entre produc
ción y comercio. Por ejemplo, el mayor proceso 
de nueva localización industrial, que fue el de 
sustitución de importaciones en muchos países 
en desarrollo —en particular de América Lati
na— significó un cambio drástico en la compo
sición de su comercio internacional; incluso

ipor ejemplo, en el caso de la empresa Volkswagen, 
que fabrica automóviles en el Brasil, parte de los cuales 
exporta después en piezas separadas bacía Alemania, es la 
industria automovilística alemana la que se peijudicaría a 
mediano plazo. Sin embargo, ¿puede imaginarse que un 
gobierno levante barreras aduaneras contra las importacio
nes de una de sus propias empresas? Pero dadas las restric
ciones de mano de obra que este país podría tener en el 
futuro, una relocalización de este tipo parecería lógica.
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aumentando en su valor total, las nuevas impor
taciones se adecuaban al proceso deseado de 
desarrollo interno. Además, salvo excepciones, 
sólo se exporta una parte —que no es la ma
yor— de la producción industrial (44% en los 
países desarrollados y 23% en los en desarro
llo). Lo que ahora se llama 'redespliegue’ o 
‘relocalización’ industrial se refiere a la im
portación que realizan algunos países indus
triales desde países en desarrollo, de ciertas 
manufacturas que antes fabricaban localmente, 
y a su significado para la producción y el 
comercio exterior de los países en desarrollo 
concernidos.

A priori, parece evidente que un porcen
taje creciente de los textiles, del vestido, de los 
aparatos eléctricos, etc., consumidos en los paí
ses desarrollados proviene de los ‘nuevos paí
ses industriales’ (NPI),^ pero en realidad, a es
cala internacional, sólo una parte muy reducida 
de la producción industrial ha pasado del norte 
hacia el sur (véase el cuadro 1). Durante los 15

últimos años, solamente 3.3% de la producción 
industrial se desplazó desde los países desarro
llados hacia los países en desarrollo,^ 2.5% ha
cia los nuevos países industriales y 0.8% hacia 
los otros países en desarrollo. A e^te ritmo de 
transferencia, los objetivos de la Conferencia 
de Lima se lograrían hacia el año 2050.'*

E1 problema que ahora preocupa más espe
cíficamente es el de la producción industrial de 
países en desarrollo con destino a la exporta
ción hacia países desarrolladosí estos últimos, 
por diversas razones, habrían decidido no abas
tecerse totalmente en esos rubros con su pro
ducción interna. Al respecto, existe una impre
sión general que los países en desarrollo, du
rante estos últimos años; han aumentado fuer
temente su participación en el comercio inter
nacional de manufacturas. Pero no es así: como 
puede verse en el Cuadro 2, los países desarro
llados no solamente han conservado su posi
ción preponderante, sino que la han consolida
do. Así, durante 1976, de esos países provenía

C uadro 1

ESTR U C TU R A  D E  LA PR O D U C C IO N  Y EXPORTACIONES M U N D IA LES D E  
PRO D U C TO S MANUFACTURADOS 

{Total mundial = 100)

Producción“ Exportaciones
1963 1973 1976 1963 1973 1976

P a íses  desarro llados^ 88.1 86.0 84.8 82.4 83,3 83,8
P a íses  en  desarro llo 11.9 14.0 15.2 4.3 6.6 6.6
N P I orien ta les^ 0.4 0.9 1.5 1.4 3.3 4.1
N P I orientales^ m ás A m érica L atina 3.0 4.3 5.4 1.6 4.3 5.0
P a íses  socialistas — — — 13.3 10.0 9.6

Fuentes: GATT y OCDE.

®Con exclusión de los países socialistas.
^Incluye a los países de la OCDE, España, Portugal y Grecia. 
‘̂ Hong-Kong, Corea del Sur, Taiwàn y Singapur.
^Los países incluidos e n m á s  Brasil y México.

2Esos países son 10 para la OCDE; España, Portugal, 
Grecia, Yugoslavia, Brasil, México, Hong-Kong, Corea del 
Sur, Taiwàn y Singapur. La Comunidad Europea agrega 
Turquía a esta lista. Véase; OCDE, Vincidence des nou
veaux pays industriels, París, 1979; y Comisión de las Co
munidades europeas, Evolution des structures sectorielles 
des économies européennes depuis la crise du pétrole, 
1973-1978.

^Organización de las Naciones Unidas para el Desarro
llo Industrial, La industrio en el mundo desde 1960: pro
gresos y perspectivas, Nueva York, 1979.

^La Conferencia de la ONUDI reunida en marzo de 
1975 en Lima, fijó como objetivo que por lo menos el 25% 
de la producción manufacturera se efectuase en países en 
desarrollo en el año 2000. Este porcentaje era de 6.9% en 
1960 y de 8.6% en 1976.
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el 83.5% de las exportaciones mundiales de 
productos manufacturados, frente al 82.6% en 
1963. Si los nuevos países industriales han po
dido aumentar su participación en el mercado 
mundial en 3.45%, ello correspondió a una dis
minución correlativa de los demás países en 
desarrollo y de los países del este.®

Cuadro 2

IM PORTACIONES DE PRODUCTOS 
MANUFACTURADOS EFECTUADAS POR LOS 
PAISES INDUSTRIALIZADOS CLASIFICADAS 

POR REGION D E ORIGEN 
(Total de las importaciones de 

productos m anufacturados = 100)

Importaciones de productos 
manufacturados efectuadas 
por los países desarrollados

1963 1973 1978

Países desarrollados“ 94.4 91.1 89.5
Países en  desarrollo 3.8 6.8 8.2
N PI orientales^ 1.2 3.8 4.8
N PI orientales más
A m érica Latina^ 1.5 4.7 5.8

Países socialistas 1.8 2.1 2.3

Fuentes: GATT y OCDE.

“Países de la OCDE, incluyendo a España, Portugal y 
Grecia.

í*Hong-Kong, Corea del Sur, Taiwàn y Singapur.
‘̂ Los países incluidos en  ̂más Brasil y México,

Como se observa en el cuadro 2, la casi 
totalidad de las importaciones de productos 
manufacturados que realizaron los países desa
rrollados provenía, tanto en 1963 como en 1978, 
de otros países desarrollados; sólo el 5.8% pro
cede de los nuevos países industriales y 4.0% 
de los restantes países en desarrollo y de los 
países del Este. Además, se sigue cumpliendo 
una de las pautas del subdesarrollo: no obstan

te que los nuevos países industriales aumenta
ron notablemente sus exportaciones de manu
facturas con destino a países desarrollados, es
tos últimos exportan más hacia los nuevos paí
ses industriales que lo que importan desde allí. 
En 1977 el saldo era de 18.2 mil millones de 
dólares en favor de los países de la OCDE; el 
Japón tenía un saldo positivo de 10.6 mil millo
nes y solamente los Estados Unidos registraban 
un déficit de 2.6 mil millones.

Las únicas áreas donde los nuevos países 
industriales tuvieron éxito en la búsqueda de 
mercado en los países desarrollados son vestua
rio y calzado, textiles y máquinas eléctricas. El 
conjunto, sin embargo, no representa más del 
4,5% de las importaciones totales de los países 
de la OCDE y apenas 2% de su consumo total 
de bienes manufacturados.® (Véase el cuadro
3.)

El contenido de capital y trabajo calificado 
de los productos es determinante en estos in
tercambios. Así, 56% de los bienes importados 
por los países industriales avanzados que pro
vienen de los nuevos países industriales po
seen un contenido muy escaso en trabajo califi
cado y 68% un contenido escaso, a veces ínfi
mo, en capital; mientras que la mitad de los 
bienes intercambiados entre países industria
lizados tienen un contenido en capital muy ele
vado (véase el cuadro A del Apéndice).

A su vez, el comportamiento de las familias 
en los países desarrollados, tal como resulta del 
estudio de su función de consumo (véase el 
cuadro 4), refleja una relativa saturación en lo 
que respecta a ciertas necesidades básicas. La 
demanda de vestuario y calzado, de productos 
alimenticios, de muebles y más recientemente 
de aparatos electrodomésticos, ha progresado 
de un modo mucho menos rápido que el consu
mo total; los sectores ‘de punta' son la salud, las 
distracciones, la vivienda y los transportes/ Si 
se consideran estos productos desde el ángulo 
de su fabricación, excepto los electrodomésti-

® Dentro de los nuevos países industriales, los del su
reste asiático son los que tuvieron un crecimiento más 
intenso de su comercio exterior; si se contrasta este hecho 
con la estructura mundial de la producción descrita más 
arriba, se puede concluir que el incremento de la produc
ción de esos nuevos países industriales orientales fue en 
gran parte absorbido por su comercio exterior, mientras que 
en Brasil y México esta producción fiie destinada a su 
mercado interno.

^Discurso pronunciado en la reunión de la Conferen
cia de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarro
llo, por Robert S. McNamara, Presidente del Banco Mun
dial, Manila, 10 de mayo de 1979.

7Véase Francia, Commissariat Général du Plan, La 
spécialisation internationale des industries à l’horizon 
1985, Paris, 1978.
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Cuadro 3

PORCENTAJE D E IMPORTACIONES DE LAOCDE PROVENIENTES 
DE LOS NPI, POR PRODUCTOS 

1963 Y 1977

G rupo de la 
GUCI

Porcentaje 
proveniente 
de los N PP 

1963

Parte de cada 
grupo en las 

importaciones 
tofeles de la 

OCDE
Imp. total =1Ó0 

1963

Porcentaje 
proveniente 
de los N PP 

1977

Parte de cada 
grupo en las 

importaciones 
totales de la 

OCDE
Imp. total = 100 

1977

V estuario (84) 
C uero  y  calzado

15.3 3.3 31.2 4.9

(61 ,83 ,85) 3.8 2.2 21.6 2.4
M áquinas eléctricas 0.5 8.3 10.6 10.3
Textiles (65) 2.8 8.9 6.5 5.3
Otros'’ 0.4 66.9 1.6 65.0
Total 1.3 89.6 5.1 87.9

Fuente; OCDE, L’incidence..., op. d t ,  pág. 27.

«NPI: Brasil, México, Taiwàn, Hong-Kong, Singapur y Corea del Sur. 
bCUCI 62,69,66,67,67,73,71,5,64.

Cuadro 4

EUROPA: EVOLUCION D EL CONSUMO PRIVADO POR 
FUNCION, A PRECIOS DE 1970 

(1970 = 100)

1953 1960 1973 1977

Alim entación 58.0 74.2 107.7 108.4
Vestuario 47.0 64.2 111.1 112.9
V ivienda y calefacción 46.0 61.8 115.3 136.6
M uebles 41.2 61.4 122.0 126.2
Salud 31.0 48.6 127.0 181.3
Transporte 27.5 46.6 121.4 141.0
D istracciones 46.0 63.0 120.8 146.1
Otros servicios 43.6 61.2 116.5 150.4
Total 46.8 63.9 115.0 128.0

Fuente: Cuentas nacionales de los países de la OCDE, 1960-1977, Volumen II, 
París, 1979.

eos, parecen ser productos de industrias que 
requieren poco capital (en el caso de vestuario 
y calzado, 63.5% menos que la media de las 
industrias manufactureras), una mano de obra 
poco calificada, y donde prácticamente no hu
bo innovaciones de importancia en los últimos 
años.

Recapitulando: en su gran mayoría, las in
dustrias transferida^ hacia los países en desa-

^El término ‘transferencia’ puede dar lugar a equívo
cos, No se trata necesariamente de que la casa matriz im
plante una filial en un país en desarrollo —como ocurrió 
muchas veces en el proceso de sustitución de importa-
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rrollo son de débil intensidad de capital y de 
investigación con tecnología ‘de retaguardia’ 
en los países desarrollados y con fuerte intensi
dad de mano de obra no calificada. Estas indus
trias tienen en los países desarrollados un mer
cado estancado o que crece lentamente, ade
más de precios que aumentan menos que los de 
otros productos. Este artículo se referirá a este 
‘redespliegue’, que sólo constituye una parte 
menor de los cambios que están ocurriendo con 
respecto a la localización industrial en el mun

do; la parte más importante está constituida 
—como ya se dijo— por las nuevas industrias 
destinadas a abastecer los mercados internos. 
A continuación se discutirá en qué medida se 
compaginan con el desarrollo industrial que se 
considera deseable para los países en desarro
llo y cuáles son las razones que podrían impul
sar en el futuro a los países desarrollados a 
importar esos productos desde los países en 
desarrollo.

II

Tipos de industrialización en países en desarrollo

Frente a este panorama de concentración en los 
países centrales, se plantea para los países de la 
periferia en general y los latinoamericanos en 
particular, el problema de cómo desarrollar sus 
economías y especialmente la industria. Al res
pecto, surgen interrogantes tales como ¿qué 
tipo de estructura industrial deberán buscar los 
países latinoamericanos?, ¿cuál debería ser la 
interrelación entre mercado interno y exporta
ción? y ¿qué espacio deja la política de los 
países desarrollados y cómo debería aprove
charse el margen de maniobra que exista?

a) Distintos tipos de industrialización

Para contestar la interrogante inicial sería 
necesario, en primer término, caracterizar los 
diferentes tipos de industrialización que pue
den darse en países en desarrollo.

Históricamente, Adam Smith consideró la 
industrialización como un complejo de activi
dades manufactureras y productivas, dándole

dones— o traslade su empresa, sino que el gobierno del 
país desarrollado adopte medidas de política interna, tales 
como supresión de subsidios o rebajas arancelarias, que 
tengan por resultado que para ciertos abastecimientos se 
recurra a la importación además de la producción interna; o 
que la empresa transnacional organice la cadena de produc
ción recurriendo a la subcontratación de etapas con gran 
intensidad de mano de obra en países en desarrollo.

un sentido institucional que excede el personal 
de la habilidad, perseverancia y diligencia,^ 
En otras palabras, “industria significa la rela
ción hombre-naturaleza, mediante el trabajo 
desarrollado a través de la máquina”.*® En los 
hechos, la modalidad de la industrialización 
inglesa se caracteriza porque simultáneamente 
se da una reorganización y un aumento de pro
ductividad en la agricultura, que permite una 
emigración de mano de obra agrícola; una pri
mera fase de industrias de bienes de consumo, 
en especial los textiles; y una ulterior fase side
rúrgica acompañada de una intensa oferta de 
capital sobre los mercados internos e interna
cional.** A su vez, en la modalidad soviética 
confluyen un rápido proceso de industrializa
ción con una colectivización deia agricultura, y 
se orienta esencialmente hacia los bienes de 
capital.*^

Posteriormente, se desarrollaron múltiples 
procesos de industrialización que adoptaron en 
mayor o menor grado los elementos de estos 
dos modelos. En el cuadro 5 se sintetizan varios 
tipos de industrialización, procurando determi
nar el carácter autónomo o dependiente de ese

^Véase Ruggiero Romano, Industria: storia e proble
mi, Torino, Giulio Einaudi, Editore, 1976.

^^Ibtdem, pàgina 3.
^^Ibidem, pàgina 31.
12 Véase Maurice Dobb, Studies in the Development of 

Capitalism, Londres, 1946.
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Cuadro 5

CARACTERISTICAS ESENCIALES DE VARIOS 
TIPOS DE INDUSTRIALIZACION*

Autónoma D ependiente Popular Elitista

Tipo de bienes 
D e capital XXX X XXX XX
Interm edios XXX XX XXX XX
D e consum o XX XXX XXX XXX

Destino de la producción 
M ercado interno XXX XX XXX XX
Exportación XX XXX XX XXX

Grupos sociales destinatarios 
Altos ingresos XX XXX X XXX
Bajos ingresos XXX XX XXX X

Tecnología
Sim ple XXX X XXX X
Com pleja XX XXX X XXX

Grado de integración 
In tegrada a la economía nacional XXX X XXX XX
Integrada a la em presa transnacional X XXX XX XXX

Valor retenido en el país productor 
Alto XXX X XXX XX
Bajo X XXX X XX

Mano de obra 
Salarios altos y derechos 

sindicales
Salarios bajos sin derechos

XXX X XXX X

sindicales X XXX X XXX

Tipo de empresas 
E statales XXX X XXX X
Privadas nacionales XX XX XX XXX
Extranjeras X XXX X XXX

*La gradación de X, XX y XXX signifìca nula o poca, mediana o mucha importancia.

proceso y su índole popular o elitista. Se trata 
de un esquema elemental, que sólo se propone 
mostrar la gran variedad de procesos posibles 
de industrialización. Como categorías de análi
sis se considera qué tipo de bienes se produci
rán (de capital, intermedios o de consumo); pa
ra quiénes (mercado interno o exportación; gru
pos de altos o de bajos ingresos); cómo (tecno
logía simple o compleja, integrados a la econo
mía nacional o a la empresa transnacional, alto 
o bajo valor retenido en el país productor); y por 
quiénes^ (salarios altos o bajos, derechos sindi

cales reales o inexistentes, empresas estatales, 
privadas nacionales o extranjeras).

A partir de esta tipología, se advierten dife
rencias fundamentales entre los distintos tipos 
de industrialización. Esquematizando casos 
extremos, muy poco tienen en común, por una 
parte, una industrialización autónoma, que fa
brica bienes de capital para el mercado interno, 
cuya producción está integrada a la economía 
nacional, que retiene un alto valor en el país 
en desarrollo, paga elevados salarios y la efec
túan empresas nacionales o estatales; y por
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la otra, una industrialización que fabrica bienes 
de consumo para la exportación, con tecnología 
compleja, integrada a una empresa transnacio
nal, que retiene escaso valor en el país subde
sarrollado, paga bajos salarios y está a cargo de 
una empresa transnacional.

En la consideración de los ‘tipos de indus
trialización’ no debe perderse de vista que en 
los países de economía mixta, como son los 
latinoamericanos, coexisten en distintas ramas 
y empresas diversas combinaciones de ‘tipos 
de industrialización’. Lo que importa es cuál 
prevalece en el conjunto de la economía. En tal 
sentido, es obvia nuestra preferencia por una 
industrialización autónoma y popular por razo
nes de filosofía política, que van más allá de 
criterios microeconómicos (que tampoco tie
nen por qué ser desfavorables para esta op
ción),

b) Mercado interno y exportación

La polémica que oponía la industrializa
ción por sustitución de importaciones a la ex
portación de manufacturas parecía superada 
hace veinte años; sin embargo, como se la ha 
vuelto a plantear, parece conveniente recordar 
los argumentos básicos que fundamentan la 
preponderancia del mercado interno y del pa
pel complementario y de apoyo de las exporta

ciones manufactureras. En un reciente análi
sis se pone en evidencia “que la conforma
ción histórica-estructural de América Latina, 
en el presente y en el futuro discemible, de
termina que su desarrollo depende primor
dialmente de la utilización de sus recursos hu
manos y materiales en las actividades orienta
das hacia el mercado interno. Los coeficientes 
de apertura actuales y las perspectivas eviden
cian meridianamente esa realidad”. En el 
mismo estudio se señala el importante papel de 
apoyo a las exportaciones de manufacturas para 
proveer de divisas y para complementar la de
manda interna con la exterior y poder alcanzar 
así en ciertos casos niveles adecuados de pro
ductividad y costos. En síntesis: no se trata de 
una alternativa excluyente, sino de una com
pierne ntariedad, en la que la función principal 
corresponde a la producción para el mercado 
interno.

c) La inserción externa

La tercera pregunta que se formuló al co
mienzo de este capítulo se refería al espacio 
que deja la política industrial de los países de
sarrollados y las posibilidades que tienen los 
países en desarrollo de aprovecharla. Este tema 
se vincula al ‘redespliegue industrial’ y a él se 
refiere el capítulo siguiente.

III

El ‘redespliegue industrial’ de los países desarrollados
En este capítulo se considerará la situación de 
los países desarrollados y los motivos que po
drían tener para adoptar una política de ‘redes
pliegue industrial’. La primera cuestión a con
siderar se refiere a la mano de obra y se contra
ponen claramente el problema de corto plazo 
ligado a la desocupación, con los de mediano y 
largo plazos vinculados al descenso de la po
blación activa, por la baja de natalidad. El se
gundo aspecto es el de las ventajas comparati
vas que podrían aprovechar en los países en 
desarrollo y que consisten sobre todo en la dife
rencial de salarios, la dotación de recursos na

turales, el ahorro de energía, la ausencia de 
gastos anticontaminantes y las ventajas fiscales.

1, Desocupación, población activa y 
"redespliegue" industrial

Uno de los problemas más importantes que en
frentan los países industrializados desde 1975 
se refiere a los efectos directos e indirectos de

í^Véase Aníbal Pinto, Centro-periferia e industriali
zación (mimeografìado), Santiago de Chile, diciembre de 
1980.
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una disminución relativa de la población en 
general (véase el cuadro 6) y de la población 
activa en particular. Este fenómeno se mani
fiesta ya al nivel de la demanda (cierre de es
cuelas primarias por falta de alumnos, por 
ejemplo), pero parece totalmente irrealista si se 
lo plantea con respecto a la oferta de mano de 
obra, cuando se sabe que en 1980 había más de 
6 930 000 personas que buscan empleo en la

Cuadro 6

DISTRIBUCION DE LA POBLACION 
M UNDIAL, 1950,1975 Y 2000 

{Porcentaje del total)

1950 1975 2000

E uropa O ccidental 12.4 9.7 7.2
Países del E ste 11.3 9.5 7.4
Estados Unidos 6.0 5.3 4.2
Japón 3.3 2.8 2.1
Países desarrollados 34.0 28.2 21.8
América Latina 6.5 8.0 9.8
Africa 8.7 10.0 13.3
Asia 50.7 53.6 55.0

India 16.4 15.4 16.7
C hina 22.2 22.2 19.2

Países en desarrollo 66.0 71.8 78.2
Total 100.0 100.0 100.0

Fuentes: Naciones Unidas, World Population Trends and 
Policies 1977, Monitoring Report, Nueva York, 
1979.

Comunidad Europea y más de 6 000 000 en los 
Estados Unidos. Sin embargo, la afirmación se
gún la cual el crecimiento económico de los 
países industrializados podría ser frenado por 
una falta de mano de obra, se basa en dos he
chos: por una parte, la disminución de la pobla
ción activa durante la segunda mitad de los 
años ochenta; por otra, la merma en la produc
tividad de la mano de obra.

Es necesario, pues, diferenciar claramente 
los efectos de la re localización sobre el empleo 
a corto plazo y su posible relación con la dismi
nución de la población activa a largo plazo.

a) El corto plazo: la ocupación

A corto plazo, el principal argumento invo
cado en los países desarrollados en contra del

redespliegue industrial es la disminución de 
empleos que provocaría. Frente a esta situa
ción, la reacción de los gobiernos ha sido de 
tipo defensivo, y adquirió la forma de subven
ciones o de proteccionismo, en general a pedi
do de los sindicatos y de grupos de presión 
regionales. Sin embargo, numerosos estudios 
demuestran que si bien podrá existir desem
pleo a nivel de las empresas afectadas, los re
sultados en el empleo global, regional o secto
rial son mínimos; más aún, a mediano plazo los 
países desarrollados podrían disponer de mer
cados adicionales en los países que se indus
trialicen, gracias a que los cambios recíprocos y 
las exportaciones así generadas serán creadores 
de empleo.

Las pérdidas de empleo imputables a las 
importaciones provenientes de los países en 
desarrollo han afectado en Francia a 73 400 
personas en 1970, y 93 200 en 1976, es decir, en 
promedio menos del 0.4% de la población acti
va.’̂  Entre 1976 y 1985 estas importaciones po
drían provocar la desocupación de 153 000 a 
343 000 personas (entre 2.8 y 6.3% de la mano 
de obra empleada en la industria) según haya 
'protección limitada’ de la economía francesa o 
'competencia acrecentada’. Sin embargo, estas 
cifras apenas muestran un aspecto del proceso. 
En efecto, si se tiene en cuenta el empleo que 
está ligado a las exportaciones hacia los países 
en desarrollo, el saldo es ampliamente positivo 
y relativamente equilibrado para el futuro se
gún los escenarios adoptados. Este equilibrio 
entre pérdidas y ganancias de empleos ligados 
a las exportaciones de los nuevos países indus
triales ha sido muy estudiado.^® En Alemania 
Federal, "100 millones de marcos de importa
ciones de productos manufacturados prove
nientes de países en vías de desarrollo provoca
rían el licénciamiento de cerca de 2 250 obre
ros. Pero por otra parte, las exportaciones de un 
valor igual de productos manufacturados desde

Francia, Commissariat Général du Plan, Le défi éco~ 
nomique du tiers-monde, informe del grupo de trabajo 
orientado por Ives Berthelot y Gerard Tardy, París, La 
documentation française, 1978.

iSResúmenes de estos estudios figuran en OCDE, 
V incidence ..., op, cit., anexo 2; y en Organización Inter
nacional del Trabajo, Hesírucíurtng of Industrial Econo
mies and Trade with Developing Countries, por Santrah 
Mukherjee y Charlotte Feller, Ginebra, 1978.
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Alemania hacia los países en desarrollo crea
rían alrededor de 2 160 empleos”.̂® Así, el 
efecto neto sobre el empleo de un crecimiento 
equilibrado de intercambios entre Alemania y 
los países en desarrollo sería prácticamente nu
lo; sólo se modificaría la estructura del empleo: 
parte de los trabajadores afectados por el creci
miento de las importaciones provenientes de 
los países en desarrollo debería cambiar de ra
ma de industria para hacer frente a la demanda 
de exportaciones.

En Gran Bretaña, la disminución anual de 
los empleos disponibles entre 1970 y 1975 fue 
de 6.1% en los hilados textiles, 4.5% en la in
dustria del calzado y algodón y 2,4% en vestua
rio. Después de analizar las causas de estas 
pérdidas de empleos, se llegó a la conclusión 
que sólo una parte muy pequeña de la misma se 
debía a las importaciones provenientes de los 
países en desarrollo; 0.05% para los hilados 
textiles, 0.4% para el calzado, 0.8% para el algo
dón y 1.07% para el vestuario.*®

En los Estados Unidos, para el conjunto de 
las industrias —excepto la textil, que tiene ba
rreras no tarifarias— la incidencia sobre el em
pleo de una disminución general del 50% de 
los derechos de aduana existentes, si se lo dis
tribuye en 10 años, sólo provocaría una dismi
nución de 15 000 empleos. La supresión de las 
barreras no tarifarias equivaldría a un aumento 
de las exportaciones agrícolas de 320 millones 
de dólares y un aumento de las importaciones 
netas de productos textiles de 965 millones de 
dólares. Esto llevaría a la creación de 1 000 
empleos en la agricultura y a la pérdida de 
88 000 en el sector textil.*®

i^Deutsches Institut für Wirtschaftsforschung, Eco
nomic Bulletin, vol. 14, n.“ 5, Berlin, 1977. Citado en OIT, 
Restructuring, op. cit.

i’̂ D. Schumacher, “Beschäftigungwirkungen von Im
porten aus Entwicklungsländern nicht dramatisieren“, 
DIW Wochenbericht, n.“ 1, enero de 1978, citado en 
OCDE, V i n c i d e n c e o p .  d t.

i^Overseas Development Institute, ODI Review, Lon
dres, n.*^2,1977.

i9“No solamente los efectos macroeconómicos de una 
disminución sustancial de tarifas aduaneras son débiles, 
sino que los efectos sobre industrias específicas, sobre el 
empleo sectorial y el empleo por actividad son mínimos en 
la mayor parte de los casos. Un crecimiento industrial nor
mal puede anular todos los efectos negativos sobre el em
pleo, en todas las industrias, excepto en 20 de ellas. Los 
cambios en el empleo por especialización y por actividad

En los países de la OCDE, una disminu
ción de 50% de los derechos de aduana de todos 
los países para el conjunto de los productos 
—excepto los agrícolas, textiles y petroleros— 
provocaría en el peor de los casos una disminu
ción de 0.9% de la oferta de empleo y en el 
mejor de los casos un aumento de 1,22%.̂ ®

Esta información indica que los efectos de 
la relocalización industrial sobre el empleo en 
los países desarrollados son muy débiles o in
significantes a mediano plazo; en cambio, a 
largo plazo, esta relocalización tan discutida al 
nivel nacional e internacional podría convertir
se en una necesidad.

b) El largo plazo: la población activa

La mayoría de las personas que estarán en 
edad de trabajar el año 2000, han nacido antes 
de 1980; es entonces posible determinar con 
exactitud su número. Si se considera el creci
miento de la población europea, por ejemplo, 
se advierte que este crecimiento llegó a su má
ximo durante los años 60 a 65 (sin tener en 
cuenta el ‘baby-boom de la postguerra) (véase 
el cuadro 6); los jóvenes nacidos durante este 
período llegaron al mercado de empleo a partir 
de 1978 y los últimos efectos de este fuerte 
crecimiento de la natalidad se harán sentir ha
cia 1985.

En cambio, desde 1965, el incremento de 
la población ha sido cada vez más lento, hasta 
convertirse en casi nulo estos últimos años. En 
Alemania Federal la población en cifras abso
lutas disminuyó en 1.2% entre 1974 y 1978. 
Ello implica que después de 1975 y por lo me
nos hasta el año 2000, la población activa dismi
nuirá en los países europeos y en América del 
Norte. Por el contrario, los países en desarrollo

son insignificantes, sobre todo si esta disminución del 50% 
de las tarifas se escalona a lo largo de 10 años.” (Véase R, E. 
Baldwin, “Trade and Development Effects in the United 
States of Multilateral Trade Reductions”, en American 
Economic Review, mayo de 1976. Citado en OIT, Restruc
turing..., op. cit., p. 24.)

20De acuerdo con el estudio efectuado por A. B. Dear- 
dorff, R. M. Stem y C. F. Baum, “A Multi-country Simula
tion of the Employment and Exchange-rate Effects of Post 
Kennedy Round Tariff Reduction”, en N. Akrasanee, S. 
Naya y V. Vichit-Vadakan (eds.), Trade and Employment in 
Asia and the PacWc, Honolulu, The University of Hawai 
Press, 1977. Citado en OCDE, Vincidence..., op. cit.
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tienen tasas de crecimiento de la población 
2.8% más elevadas que las de los países indus
trializados; si bien es cierto que la tasa bruta de 
natalidad disminuyó en 13,5% entre 1960 y 
1980, su tasa de mortalidad descendió en 45% 
durante el mismo período, lo que explica que la 
población de esta zona se haya duplicado en 30 
años. En definitiva, representa el 72% de la 
población mundial y llegará a más del 78% en 
el año 2000 {véase el cuadro 7). En síntesis, por 
un lado tenemos los países hoy industrializa
dos, con una población que crece a un ritmo 
muy débil o aun decrece, y ocurrirá lo mismo 
con la mano de obra a partir de 1985; por el otro, 
los países en desarrollo, con una población que 
aumenta siempre con intensidad y que dispone 
de una mano de obra desempleada muy impor
tante. Si los países industrializados quieren 
que su nivel de vida crezca al ritmo de los años 
1950 a 1980, tienen tres posibilidades: hacer 
crecer la productividad de su mano de obra 
(producir más con relativamente menos mano 
de obra), recibir mano de obra extranjera o sub
contratar una parte de su producción.

Cuadro 7

C R E C IM IE N T O  D E LA POBLACION MUNDIAL 
1950-1975 Y 1975-2000 
(En porcentaje anual)

1950-1975 1975-2000

E uropa 0.93 0.55
Países del E ste 1.17 0.75
Estados Unidos 1.38 0.77
Japón 1.91 1.15
Países desarrollados 1.15 0.68
Países en  desarrollo 2.25 2.09
M undo 1.91 1.73

Fuente: Naciones Unidas, Annuaire Statistique, 1979.

Cuadro 8

C R E C IM IE N T O  D E LA PRODUCTIVIDAD D EL 
TRABAJO EN PAISES DESARROLLADOS 
SELECCIONADOS (1957-1973 y 1973-1978) 

(En porcentaje anual)

1957-1973 1973-1978

Estados Unidos 2.08 0.8
Japón 8.91 3,04
Francia 4.79 2.93
A lem ania Federal 4.56 3.11
Italia 5.99 0.02“
Países Bajos 3.96 2.82“
Suecia 2.93 -0 .5 0 “
Gran Bretaña 3.0 0.7“

La primera solución, que consiste en 
aumentar la productividad de la mano de obra, 
parece actualmente en evolución desfavorable. 
En efecto, desde el principio de los años 70 y de 
un modo más definido durante estos últimos 
años, la productividad ha tendido a crecer me
nos rápidamente que en el pasado, y aun a 
disminuir en ciertos países (véase el cuadro 8). 
Este problema, que está siendo intensamente

Fueníe«;OCDE, Annuaires statisques, París, 1957-1978;
OIT, Annuaires statistiques, Ginebra, 1957-1978.

“1973-1977.

estudiado, en particular en los Estados Unidos, 
permanece hasta ahora insoluble. A priori, se 
percibe fácilmente que existen factores tales 
como las inversiones en maquinarias, la califi
cación de la mano de obra y los descubrimien
tos tecnológicos, que tienen una incidencia so
bre el crecimiento de la productividad; pero es 
difícil determinar exactamente cuál. Se han 
realizado ensayos de estimación sin gran éxito, 
pues queda sin explicar la mayor parte de ese 
fenómeno.

Existe una función matemática que vincu
la el crecimiento económico, el de la producti
vidad y el de la población activa y empleada.^^ 
Esta función permite determinar cuál debería 
ser el crecimiento de la productividad desde 
ahora hasta el año 2000 para mantener un ritmo 
de crecimiento económico semejante al del pa
sado, teniendo en cuenta las restricciones de 
mano de obra. La respuesta es que para la ma
yoría de los países industrializados, la tasa de 
crecimiento de la productividad de la mano de

2iEsta relación se puede hacer explícita del modo si
guiente:
PEo = PAo(l-TCo)

PRo = VAo/PEo

VA VA(H-x)t
PE = ----- =----------- = PA (1-TC) = PAo(l+pa)‘ (1-TC)

PR PRo(l=pr)‘
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obra tendría que ser de 50 a 200% más elevada 
en los 20 próximos años que actualmente, si 
estos países quieren alcanzar crecimientos eco
nómicos similares a los del período 1957-1973 
(véase el cuadro 9).

En el contexto actual, estos aumentos pare
cen muy improbables, ya que la mayor parte de 
los esfuerzos técnicos y financieros serán con
sagrados durante los años próximos a poner a 
punto procedimientos de producción y de con-

Cuadro 9

C R EC IM IEN TO  DE LA PRODUCTIVIDAD NECESARIO PARA UN 
DETERM INADO CRECIM IENTO ECONOMICO

(1)
C recim iento de 
PNB 1980-2000 

(% por año)

(2)
Crecimiento 
de la produc

tividad 
1973-1977

(3)
Crecimiento 
de la produc

tividad 
1980-2000

(3)/(2)
(%)

E stados Unidos 3.76 0.83 2.56 -f208
Francia 5.35 2.93 4.57 -(-56
A lem ania Federal 4.91 3.11 5.01 + 61
G ran Bretaña 3.11 1.15 2.69 + 133

Fuentes: Cálculos efectuados sobre la base de: United Nations, World population trends, op. cit., 
Nueva York, 1979; Banque Mondiale, Rapport surte développement dans le monde, 1979, 
Washington, agosto 1979 y fuentes del cuadro 8.

servación de energía que reemplazarán al pe
tróleo, cada vez más caro y relativamente esca
so. Estos procedimientos no estarán directa
mente ligados a la producción de un bien su
plementario, sino a substituir progresivamente 
a un bien que ya existe; no tendrán, entonces, 
más que una incidencia muy débil sobre el 
crecimiento de la productividad en general.

PEq X (1+pa)^
(1-TC) VAo (H-x)t

(1-TCo) PRo (l+pr)‘

( l+x) t  = (l+pa)t X (1+pr)*
1-TC
1-TCo

PE = Población empleada 
PA = Población activa 
TD =Tasa de desocupación 
PR = Productividad de la mano 
VA = Valor agregado
X = tasa de crecimiento anual del valor agregado, 
pr y pa son las tasas de crecimiento anual de la productivi
dad y de la población activa.

Como parece muy poco probable que pue
da aumentar sustancialmente la productivi
dad,^  ̂ queda la posibilidad de incorporar mano 
de obra extranjera, como ocurrió en la postgue
rra y particularmente desde fines de los años 60 
en Europa Occidental.

Sí se parte de la relación empírica que vin
cula el incremento de la productividad al creci
miento económico, es posible determinar la 
mano de obra necesaria en cada nivel de cre
cimiento económico, así como la tasa de creci
miento máxima ligada a la mano de obra dispo
nible en el año 2000.^  ̂ (Véase el cuadro 10.) Así, 
Francia deberá mantener una fuerte tasa dé 
crecimiento para asegurar, si no el pleno em-

22Véase nuevamente el cuadro 8.
23E1 método de los mínimos cuadrados simples dio los 

resultados siguientes para el período 1958-1978:

Estados Unidos: pr = 0.50x R2 = 0.65 D.W. = 2.65 
(7.14) (valor de T)

Francia;

Alemania:

pr = 0.83x R2 = 0.89

pr = 0.88x R2 = 0.62 
(15.2)

D.W. = 1.60 

D.W. = 0.82
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Cuadro 10

TASA D E  D E SO C U PA C IO N  (XX) Y POBLACION EXTRANJERA R EQ U ER ID A  (X) 
EN  PR O PO R C IO N  A LA POBLACION ACTIVA SEGUN E L  

C R E C IM IE N T O  E C O N O M IC O  EN TR E 1980 Y 2000

C recim ien to  de l producto nacional b ruto Tasa de
- crecim iento

2% por 3% por 4% por de los últim os
año año año 20 años

A lem an ia  F ed era l X 3.00 X 5.38 X 7.78 X 8.53
F ran c ia XX 7.71 XX 4.67 XX 1.57 X 1.06
G ran  B retaña XX 3.22 XX 0.40 X 6.72 XX 1.45
E stad o s U nidos XX 5.24 X 4.33 X 14.73 X 9.24

Fuentes: Las mismas del cuadro 9.

p leo , p o r lo m enos u na  tasa de  desocupación 
lim itad a . Los E stados U nidos, por el contrario, 
no  p o d rán  asegurar un  crecim ien to  de  2.4% sin 
re c u rrir  a m ano d e  obra extranjera. La situación 
d e  A lem ania  F ed era l es, desde  este  punto  de 
vista , grave: si el crecim ien to  de  la p roductiv i
d a d  co n tin ú a  ligado al crecim iento  económ ico 
d e l m ism o m odo q u e  duran te  los 20 últim os 
años, será  necesario  q ue  reciba de 1.7 a 3.0 
m illo n es  d e  trabajadores extranjeros para m an
te n e r  ritm os d e  increm ento  de  producción de  2 
a 4%  p o r año. Si se tien e  en  cuenta  el hecho de 
q u e  h ay  ya ac tu a lm en te  4 m illones de extranje
ros en  A lem ania, d e  los cuales 1.8 m illones son 
traba jadores (o sea 100 activos po r 115 inacti
vos), e s te  país con taría  en  e l año 2000 en tre  7.6 
y 10.3 m illo n es d e  extranjeros, es dec ir en tre  el 
12% y e l 16% d e  su población frente a  6.5% en 
1978.^ Sólo G ran B retaña parece  poder m ante-

Gran Bretaña: pr = 0,89x R2 = 0.87 D.W. = 1.89
(13.4)

pr = tasa de crecimiento de la producti
vidad

X = tasa de crecimiento del producto 
nacional bruto.

Esta relación entre el crecimiento de la productividad 
y crecimiento de la producción —o “ley de Verdoom”— ha 
sido estudiada desde los años 1940, Véase Solomon Fabri
cant, E m ploym en t in M anufacturing, 1889-1939, NBER, 
1942; y P. J. Verdoom, “Fattori che regulono lo sviluppo 
della produttività del lavoro”, en L ’Industria, 1949.

24Los datos concernientes a la población extranjera se 
han extraído de Eurostast, Em ploi et chômage 1972-1978, 
Luxemburgo, julio de 1979.

n e r  sin  gran cam bio estructural su crecim iento 
d e  los años 60.̂ ®

Se p lan tea  en tonces la cuestión de  si es 
c o n v en ien te  q u e  un  país desarrollado reciba 
u n a  pob lación  extranjera que  rep resen te  del 12 
al 16% d e  su p ropia población. Las d ificultades 
encon tradas por los trabajadores einigrados, en 
p articu la r  en  Francia, donde en  1975 sólo re 
p resen tab an  el 6.5% d e  la población francesa, 
p u e d e n  perm itir  dudarlo ; por otra parte , a m e
nos d e  p o seer u na  legislación análoga a la de 
Suiza, p u e d e  ser m uy difícil d esp ed ir y hacer 
re to m ar, en  caso d e  crisis, a sus países d e  ori
g en  a  estos desocupados potenciales. Es m uy 
p ro b ab le  q ue  en  el futuro los gobiernos qu ieran  
ev ita r  la  desafortunada experiencia  de  las sub
v en c io n es al re to m o  a los países d e  origen, tal 
com o se practican en  Francia; se encontrarán 
en to n ces  an te  la alternativa  d e  p roducir m enos 
(véase e l cuadro  11) o concentrarse más en  la 
p ro d u cc ió n  d e  b ien es in tensivos en  capital y 
tecnología  y desplazar hacia los países en  desa
rrollo  aquellos m uy intensivos en  m ano de obra.

2. Las ventajas comparativas para los países
desarrollados de la relocalización industrial

N o es nuestro  propósito  d eb atir e l p roblem a 
teó rico  d e  las ventajas com parativas ni de  su

2^Todo este razonamiento presupone la estabilidad de 
la relación crecimiento de la productividad/crecimiento de 
la economía.



DISTRIBUCION INTERNACIONAL DE LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL / A.E. Calcagno yJ.M.Jakohowicz 19

ap licac ió n  genera l a la d istribución  d e  las in
v e rs io n es  en tre  cen tro  y periferia  de  la econo
m ía  m u n d ia l. So lam ente se p lan teará  el caso 
co n c re to  d e  las ventajas más v isib les que  rep re 
sen ta  p ara  las em presas d e  países del centro 
u n a  localización  en  la periferia. Nos in teresa 
p a rticu la rm en te  d ilu c id ar e l problem a de en 
q u é  m ed id a  la d ife renc ia  d e  salarios en tre  pa í
ses en  d esarro llo  y desarrollados es contrapesa
d a  p o r las d ife renc ias en  la productividad. No

C uadro  11

C R E C IM IE N T O  E C O N O M IC O  PO TEN C IA L“ 
1980-2000 

{Porciento anual)

1957-1973 1980-2000

A lem an ia  F ed era l 4.90 0.60
F ran c ia 5.35 4.18
G ran  B re taña 3.11 2.7
E stad o s  U nidos 3.76 2.35

Fuentes: Las mismas del cuadro 8,

^Utilizando la elasticidad del trabajo en relación al produc
to nacional bruto y los datos sobre la población activa 
(véanse las notas 21 y 23).

se co n sid e ra  e l p rob lem a d e  las ‘desventajas 
com p ara tiv as’ , po rq u e  habría  que  analizarlas a 
n iv e l m icroeconóm ico, caso po r caso; no podría 
g en e ra liza rse  acerca d e  la existencia o no de 
in fraestru c tu ra , m ano d e  obra calificada, servi
cios básicos, com unicaciones, transportes, ser
v icios d e  ed u cac ión  y salud y el resto  de las 
econom ías externas, así com o de los riesgos 
p o líticos. H asta  ahora, son estas últim as consi
d e rac io n es  las q u e  han  prevalecido; pero  es 
p ro b ab le  q u e  en  el fu turo  aum ente  la im portan
c ia  d e  las ‘ven ta jas’.

a) Los salarios
Á priori, la d ife renc ia  en tre  los salarios p a 

gados a los obreros d e  los países en  desarrollo  y 
a  los d e  los países desarrollados constituye una 
d e  las ventajas com parativas más im portantes 
p a ra  las com pañías transnacionales. Estas em 
p resas  su e le n  ju stificar los bajos salarios paga
dos e n  los p a íses en  desarro llo  por la baja pro
d u c tiv id a d  d e l trabajo en  esos países. Así, se

gú n  e llos, cada u n id ad  producida contendría  la 
m ism a proporción  d e  salario en  las dos regio
n es . E s p rec isam en te  este  problem a teórico, 
q u e  d e sd e  hace largo tiem po forma parte de  la 
re tó rica  d e l red esp lieg u e , el q ue  vamos a es tu 
d ia r  d e sd e  un  p u n to  de  vista cuantitativo en  los 
párrafos sigu ien tes.

E l p u n to  esencia l es estab lecer u na  rela
ción  en tre  las p roductiv idades de l trabajo, tanto 
a n iv e l nacional (entre ramas de  actividad) co
m o a n ivel in ternacional. Si la p roductiv idad 
d e l trabajo  está  expresada en  un idades físicas 
h o m ogéneas d e  producción  por em pleado (véa
se e l cuadro  B de l A péndice), es posib le  com pa
rarla  e n tre  países. Sin em bargo, en  la m ayor 
p arte  d e  los casos, la m ism a ram a produce un 
con jun to  h e te ro g én eo  d e  b ienes, lo q ue  hace 
m uy d ifíc il las estim aciones de  una productiv i
d ad  d e l trabajo com parable in tem acionalm en- 
te . Al m ism o tiem po, se hace im posible d e te r
m in a r la p roporción  d e  los salarios por un idad  
física p roducida.

Para  analizar esta  cuestión existen varios 
en fo q u es. A continuación  se resum irán cuatro 
d e  e llos y se los u tilizará para estim ar la parte  
re la tiv a  d e  los salarios en tre  ramas y a n ivel 
in te rn ac io n al. Para hacerlo , se ha em pleado  
u n a  m u estra  d e  18 p a í s e s ,p a r a  4 industrias y 
e l secto r d e  los productos m anufacturados en  su 
co n ju n to  en  1 9 7 3 . Se considerarán en  especial 
los casos d e  las em presas transnacionales ins
taladas en  los países desarrollados y en  desa
rrollo .

i) Los salarios nominales

E l análisis de los datos dem uestra  q ue  exis
te  u n a  p ro funda  b recha  en tre  los salarios nom i
n a les m edios pagados a los em pleados y obre
ros in d u stria les  en  los países desarrollados y en 
los p a íses en  desarro llo  (véase el cuadro 12). En 
e s te  ú ltim o  grupo d e  países, los salarios m edios 
no  sob repasan  e l 10% d e  los pagados en  los

26Entre ios países en desarrollo: India, Indonesia, 
Kenya, Nigeria, Filipinas, Mozambique, Corea del Sur, 
Colombia, Malasia, Brasil, México, Hong-Kongy Singapur. 
Entre los países desarrollados: Japón, Bélgica, Alemania 
Federal, Suecia y los Estados Unidos.

27Las industrias son: textiles (CIIU N.® 321), hierro y 
acero (CIIU N.“ 371), metales no ferrosos (CIIU N.° 372), 
metales (CIIU N.‘̂ 381), sector de manufacturas (CIIU N.‘*3).
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E stad o s U nidos; a su vez, los salarios europeos 
son in ferio res en  20% a los salarios norteam eri
canos. E n  1980, la evolución de  los salarios y de 
los tipos d e  cam bio  tien d e  a acentuar más aún la 
d ife ren c ia  en tre  países en  desarrollo  y países 
desarro llad o s, puesto  q ue  los salarios europeos 
y n o rteam ericanos prácticam ente  se han igua
lado.

E n  esta  com paración sólo se trata de de te r
m in ar los costos del salario para la em presa 
transnacional y por ello  las equivalencias de 
m onedas se calcularon de  acuerdo con el tipo 
d e  cam bio. Si el propósito  fuera com parar el 
n iv e l d e  v ida de los asalariados, debería  haber
se u sado  un  tipo  de  cam bio d e  paridad  basado 
en  los precios de una canasta de b ienes.

Cuadro 12

SALARIO MEDIO POR PERSONA EMPLEADA 
{E stados U nidos  = 100)

Textil
H ierro  y 

acero
M etales 

no ferrosos
M eta
lurgia

M anufac
turas

P a íses  en  desarrollo® 10.0 9.1 11.2 10.2 8.0
P aíses  desarrollados® 78.2 76.2 80.1 78.6 79.0
P a íses  desarro llados, 

ex cep to  Japón 94.4 83.6 90.5 90.9 91.5

Fuentes: Naciones Unidas, Yearbook o f  Industrial Statistics, 1975, Nueva York, 1977: Organiza
ción Internacional del Trabajo, Yearbook o f  Labour Statistics, 1977, Ginebra, 1978; 
Naciones Unidas, M onthly Bulletin o f  Statistics, Nueva York,

“La lista de países incluidos se encuentra en la nota 26.

U n a com paración de  los salarios m edios 
d e n tro  d e  cada rama, m uestra  una m ism a ten 
d e n c ia  en  los d ife ren tes  grupos de países: en  el 
sec to r m anufacturero , son los trabajadores de  la 
in d u str ia  textil los p eo r pagados, m ientras que 
los m ayores salarios son los percib idos en  las 
in d u stria s  d e  m inerales y m etales. Sin em bargo 
— com o o tra  d e  las consecuencias de  la h e tero 
g e n e id a d  estruc tu ral— , la d iferencia en tre  los 
sa larios m ás altos y m ás bajos es m ayor en  los 
p a íse s  en  desarro llo  (80%), q ue  en  los desarro
llados (50%, excluyendo e l Japón). (Véase el 
cu ad ro  C d e l A péndice.)

Los salarios en  la industria  textil se acercan 
m ás al salario  m edio  en  los países en  desarrollo 
q u e  en  los desarro llados, deb ido  a la im portan
cia  re la tiv a  d e  esta  ram a en  el p rim er grupo de 
p a íses . E n  los países en  desarrollo , solam ente 
3.9%  d e  la población  activa em pleada trabaja 
e n  e l secto r m anufacturero  —contra más de 
20%  e n  los países desarrollados— ; y dentro  de 
e s te  3.9% , 21% está  en  la industria  textil^ contra 
6 a  7% en  los países desarrollados (véase el 
cu ad ro  D  de l A péndice).

ii) Salarios ponderados por la productividad 
por ramas industriales

Si se m ide  la p roductiv idad  por la cantidad 
d e  b ien e s  hom ogéneos producidos por cada 
em p lead o  y obrero, en  la siderurgia, por ejem 
plo, p ara  p roducir 1 000 toneladas d e  acero, 
h a rían  falta 3.5 años-hom bre en  los Estados 
U nidos, 9,2 en  G ran B retaña y 15.7 en  Brasil.^ 
Si los salarios son en  Brasil la décim a parte  que 
en  los E stados U nidos, e l costo de  la m ano de 
o b ra  co n ten id o  en  cada tonelada de acero, será 
2.2  veces m ayor en  los Estados U nidos que en  
B rasil.

O tra  m anera d e  abordar el problem a con
siste  en  analizar los costos de la m ano de obra

2í^Esta diferencia entre las productividades no se debe 
únicamente a la calificación de la mano de obra; entre otras 
cau.sas se pueden mencionar; i) la edad de las máquinas; ii) 
el nivel tecnológico; iíi) la subcontratación: en los Estados 
Unidos, por ejemplo, numerosas tareas las efectúan empre
sas exteriores y se cuentan así como servicios, mientras que 
en los países en desarrollo estas mismas tareas las realizan 
los empleados de las fábricas siderúrgicas.
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p o r u n id ad  d e  valor agregado. E sta  relación 
re p re se n ta  tam b ién  la d istribución  del valor 
ag regado  en tre  rem uneración  del capital y del 
trabajo , y es en  prom edio  dos veces m ayor en 
los pa íses  desarro llados q ue  en  los otros países, 
s itu án d o se  e l Japón  en tre  los dos extrem os 
(véase e l cuadro  E de l A péndice).

O tro  m étodo  para estim ar la productiv idad 
in te rn ac io n a l por ram a industrial, consiste en 
d eflacta r, con la ayuda de un  índ ice de precios, 
e l v a lo r de  los b ien es  producidos a fin de  ob te
n e r  v o lú m en es com parables. E ste  volum en, d i
v id id o  por e l n úm ero  d e  em pleados y obreros, 
p e rm ite  o b ten e r  una nueva m edida de  la pro
ductividad.^^ E l cuadro  F  del A péndice m ues
tra  los resu ltados ob ten idos u tilizando una ‘ca
n asta  d e  b ie n e s ’ como deflactor de  precios.® 
P ara  au m en ta r la p recisión  de  tales estim acio
n es , se ría  necesario  u tilizar un  deflactor por 
ram a y no uno  d e  p recio  ún ico  por país. Los 
resu ltad o s  ob ten idos por este  m étodo m ues
tran  q u e  los salarios pagados po r las em presas 
e n  los pa íses  en  desarro llo  rep resen tan  en tre  10 
y 25%  d e  los pagados en  los E stados Unidos por 
la m ism a can tid ad  d e  b ien es producidos.

E l ú ltim o  m étodo  d e  estim ación q ue  m en
c ionarem os está  basado en  un  estud io  de la 
O rgan izac ión  In ternac ional del Trabajo,^* que 
v in cu la  e l n ivel d e  desarro llo  y la p roductiv i
dad . U na se rie  d e  regresiones basadas en un 
co n ju n to  d e  18 países perm itió  determ inar la 
e la s tic id ad  d e  esta  p roductiv idad  con relación 
al p ro d u c to  nacional b ru to  por habitante . Esta 
e la s tic id ad  refleja el efecto de  un crecim iento  
d e  u n a  u n id ad  d e  la p roductiv idad  del conjunto

29La productividad Pij de la rama i para el país j puede 
expresarse así:

Oij
Pij = ------------  donde Oij es el valor de la produc-

Pj X Eij ción, Pj el deflactor de precios y Eij 
el número de empleados en la rama i 
del paísj.

Los gastos en salarios por unidad producida serian:

SEij =
Sij Sij X Pj

Eij X  Pij Pij
-donde Sij representa los
salarios pagados en la ra
ma i.

30Véase I. B. Kravis, Z. Kennessey y otros, A System o f  
In terna tiona l Com parison o f  Gross Product and Pur
chasing Power, John Hopkins University Press, 1975.

3iVéase M. F. Lydall, Commerce et emploi. Organiza
ción Internacional del Trabajo, Ginebra, 1976.

d e  la  econom ía sobre la productiv idad  de  la 
in d u stria  considerada. Según los resultados, las 
ram as m ás productivas son la siderurgia y m eta
les no ferrosos, y la m enos productiva la indus
tria  textil. E l costo de la m ano de obra por u n i
d ad  d e  valo r agregado es en tre  45 y 70% inferior 
en  e l país en  desarro llo  (véanse los cuadros G y 
H  d e l A péndice).

Los resu ltados ob tenidos se resum en en 
los cuadros 13 y 14 y m uestran que las diferencias 
d e  salarios con tinúan  siendo sustanciales, aun 
cu an d o  se las p o n d ere  por la productividad.

iii) Salarios en filiales de empresas transna
cionales

Los cálculos efectuados en  los puntos an te 
rio res conc ie rn en  al conjunto d e  una ram a pro
ductiva; pe ro  en  el tipo particu lar d e  em presas 
q u e  son las filiales de  las sociedades transna
c ionales en  los países en  desarrollo, la p roduc
tiv id ad  d e  los trabajadores suele  no ser muy 
in ferio r a la d e  las casas m atrices en  los países 
desarro llados.

D os hechos confirm an esta  suposición: por 
u n a  parte , las em presas transnacionales em 
p lea n  en  el país en  desarrollo  tecnología q ue  no 
está  m uy atrasada con respecto  a la del país 
desarro llado ; por otra parte , esta tecnología 
su e le  e s ta r m uy norm alizada y autom atizada, lo 
q u e  im plica  q ue  las d iferencias de calificación 
d e  la m ano d e  obra en tre  un país y otro no 
tie n e n  u n a  repercusión  significativa sobre la 
p ro d u c tiv id ad  del trabajo.

A con tinuación  citarem os varios estudios 
so b re  casos concretos q ue  confirm an esta ap re 
ciac ión  general.

La C om isión de Tarifas de  los Estados U ni
dos, en  su inform e al P resid en te  de  setiem bre 
d e  1970,® señala  q u e  la productiv idad  de los 
o b reros q u e  trabajan en  las filiales extranjeras 
d e  las em presas norteam ericanas en  e l arm ado 
o transform ación  d e  productos originarios de 
los E stados U nidos “en  general es sim ilar a la 
d e  los trabajadores q ue  cum plen  las mismas 
tareas en  los E stados U nidos” . D onald  W. Bae- 
rre sen  llega  a conclusiones sim ilares en  su aná-

32Ver U.S. Tariíí Commission, Economic Factors A f
fe c tin g  the Use o f  Item s 807.00 and 806.30 o f  the T ariff 
Schedules o f  the U.S., Washington, setiembre de 1970.
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lisis  d e l p rogram a de industrialización fronte
riza  d e  M éxico; afirm a que , en  ciertos casos — la 
e lec tró n ica  y e l vestuario , por ejem plo—, la 
p ro d u c tiv id ad  d e  los trabajadores en  M éxico es 
su p e rio r  a la d e  los obreros d e  los Estados U ni
dos para  operaciones sim ila re s“  O tto Kreye, 
en  su  e s tu d io  sobre la industrialización de los 
p a íses  en  desarro llo  orien tada hacia el m ercado 
m u n d ia l y las zonas d e  lib re  producción,^ com 
p ru e b a  q u e  la p roductiv idad  po r trabajador en 
las fábricas tex tiles, electrón icas y de  vestuario  
e n  M alasia  es análoga a  la de los Estados U ni
dos y la  R ep ú b lica  F ed era l d e  Alem ania. Por su 
p a rte , Y. S. C hang  señala en  su trabajo sobre la 
in d u s tr ia  d e  los sem iconductores,“  q ue  des-

p u és  d e  un  período  d e  aprendizaje , la p roduc
tiv id ad  en  las cadenas de  arm ado y ensam ble 
e n  H ong-K ong, T aiw àn, C orea del Sur y Singa- 
p u r  es su p erio r a la q ue  p revalece en  los E sta
dos U nidos. E sto  se deb e , en tre  otras razones, 
al h ech o  q ue  en  los E stados Unidos la m ano de 
obra  q u e  acep ta  cum plir estas tareas se com po
n e  d e  trabajadores m arginales poco preparados 
y q u e  cam bian  frecuen tem en te . H aciendo  refe
ren c ia  a otro tipo  d e  industria, C elso Furtado  
afirm a q u e  en  la producción  de  cam iones M er
ced es  B enz en  e l Brasil, la p roductiv idad  física 
d e l trabajo  es superio r en  10% a la de  Alem a
n ia ;36

C uadro 13

R E SU M E N  D E  SALARIOS N OM INALES Y COSTOS 
UNITARIOS D E PR O D U C C IO N

{E stados U nidos -  100)

Salario
m edio

nom inal

Parte de 
los salarios 
en el valor 
agregado

Salarios 
ponderados 
por la pro
ductividad

Costos sala
riales por 

unidad 
producida

P a íses  en  desarro llo 8.0 47.3 17.3 39.3 45i>
P aíses desarro llados 79.0 94.5 — 73.6 —

Japón 47.0 77.3 44.3 64.3 —

A lem an ia  F ed e ra l — — 99.8 — —

Fuentes: Las mismas del cuadro 12.

¡^Solamente para el acero.
^^Brasil.

b) Otras ventajas comparativas

Los bajos salarios en  los países en  desa
rro llo  co n stitu y en  sólo u na  de las ventajas que 
las em p resas  transnacionales pu ed en  ob tener 
d e  la  re localización  de  su producción. Los m e
no res  costos d e  p roducción  deb ido  a la m ejor 
d o tac ió n  d e  recursos naturales; el ahorro de 
e n e rg ía  en  los casos de  industrias q ue  la con

su m en  en  e levada  proporción; la ausencia  de  
reg lam en tac ió n  an ticontam inante  y las venta
jas fiscales, constituyen  im portantes razones 
su p lem en ta ria s  para instalarse en  países en  d e 
sarrollo . A dem ás, estas em presas sue len  dom i
n a r  los m ercados fácilm ente y asegurar la rea li
zación  d e  sus negocios a largo plazo.

L a  dotación d e  recursos naturales puede  
d e te rm in a r  m enores costos de producción. Es

33Véase Donald W, Baerresen, The Border Industriad  
iza tion  Program o f  Mexico, Lexington'Books, Mass., 1971, 

^ Véase Otto Kreye, W orld M arket Oriented Industrie 
a liza tion  o f  D eveloping Countries: Free Production zones 
and  W orld M arket Factories, Max Plank Institute (mimeo- 
grafiado). República Federal de Alemania, 1977.

35Véase Y. S. Chang, The Transfer o f  Technology: Eco
nom ics o f  O ffshore Assembly. The Cpse o f  Semiconductor 
Industry , UNITAR, informe de investigación N.® 11, Nue
va York, 1971.

36Véase Celso Furtado, Revue Tiers Monde, París, 
abril-junio de 1978,
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obv io  q u e  será  m ás barata  la explotación de una 
m in a  ‘a tajo  ab ie rto ’ q ue  la extracción a profun
d id ad ; p o r ejem plo , en  dos casos concretos de 
exp lo tación  d e  m ineral d e  hierro, e l costo por 
to n e la d a  d e l m ineral en tregado  en  e l ferroca
rril, s in  b enefic ia r, p ro ced en te  d e  una m ina 
su b te rrá n e a  e ra  3.3 veces superior al de una 
m in a  superficial?^ D e m odo análogo, la explo
tac ión  agríco la  en  una tierra  rica, que prescinda

d e  fertilizan tes y riego artificial, será signifi
ca tiv am en te  m ás barata  q ue  otra q ue  necesita  
esos e lem en tos; en  e l caso de la carne vacuna, 
los p rec ios al p roducto r en  dólares por kilo-vivo 
e ran  en  1976, com o prom edio  anual, de  0.34 en 
A rgen tina , 0.62 en  A ustralia y 0.75 en  los E sta
dos U nidos; y, en  e l otro extrem o de la escala, 
1.35 en  la R epúb lica  F edera l d e  Alem ania, 1.49 
en  F ran cia  y 1,61 en  Jap ó n .^

C uadro 14

PA IS E S  E N  D ESA RRO LLO ; RESU M EN  D E  LAS D IF E R E N T E S  M E D IC IO N E S 
D E  LOS SALARIOS N OM INALES Y COSTOS UNITARIOS 

D E  PR O D U C C IO N  POR RAMA D E  INDUSTRIA
(E stados U nidos = 100)

Textil
H ierro  y 

acero
M etales 

no ferrosos
M eta
lurgia

Total m a
nufacturas

P a rte  d e  los salarios 
en  e l valor agregado 59.8 52.7 50.7 60.5 47.3

S alario  nom inal m edio 10.0 9.1 11.2 10.2 8.0
S alario  p o n d erad o  por 

la p ro d u c tiv id ad

M étodo  d e  deflactor 
d e  p recios 21.3 9.7 23.0 20.0 17.3

M étodo  d e  grado 
d e  desarro llo 58.8 37.3 34.4 53.9 39.3

C ostos sa lariales 
p o r u n id a d  p roducida 45«

Fuentes: .Las mismas del cuadro 12. 

«Brasil.

L a p o sib ilid ad  d e  ahorrar energ ía  es otra 
v en ta ja  com parativa q u e  p u ed e  im pulsar la re
loca lizac ión  d e  algunas industrias. D espués de 
la  c risis d e l petró leo , los países desarrollados 
h an  p ro cu rad o  adm in istrar cuidadosam ente sus 
p ro p io s  recursos y ev itar sobrecargar sus balan
ces  d e  pagos con im portaciones d e  petró leo  
p re sc in d ib le . Por ello , el desp lazam iento  hacia 
p a íses  en  desarro llo  con abundantes recursos 
en e rg é tico s  d e  ciertas industrias m uy consum i
doras d e  energ ía , respondería  a este  planteo.

37Vease United Nations, The World Market fo r  Iron 
Ore, ST/ECE/Steel/24, pp. 90 y 91.

Así, la  p roducción  de  gas ligada a la extracción 
d e  p e tró leo  podría  se r u tilizada ventajosam en
te  e n  instalaciones locales d e  industrias tales 
com o la  m etalurg ia , la siderurg ia  y la quím ica, 
q u e  tie n e n  elevados requerim ien tos en ergé ti
cos. A cuerdos de esta  índole p u ed en  hacerse 
con  ven ta ja  p ara  e l conjunto d e  la com unidad 
in ternac ional: los países desarrollados evitan

38Véase UNCTAD, Consideration o f  International 
M easures on M eat, E lem ents o f  an International Arrange
m en t on B ee f and Veal, Informe de la Secretaría de la 
UNCTAD, TD/B/IPC/Meat/2, Ginebra, enero de 1978, 
p. 14.
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así au m en ta r su défic it d e  balance de  pagos, los 
p a íses  en  desarro llo  aprovechan u n  recurso 
raro  q u e  su e le  desp erd ic ia rse  y las em presas 
tran sn ac io n a les  aum entan  sus beneficios.

La re localización es m ucho m enos benefi
ciosa  p ara  los países en  desarrollo  cuando el 
c rite r io  de  trasp lan te  es la contam inación. E n  la 
m ayoría  d e  los países desarrollados, los po d e
res  p ú b lico s  h an  estab lecido  reglam entaciones 
an tico n tam in an tes , q ue  significan para las em 
p resa s  u n  au m en to  d e  sus costos d e  produc
ción . La transferencia  d e  industrias contam i
n a n te s  hacia  los países en  desarrollo  donde no 
ex is ten  tales reg lam entaciones, constituye para 
las em p resas  u na  ventaja  com parativa sustan
cial. E n tre  2 y 3% de la sum a total de  ventas de 
los p roductos no ferrosos, de  la industria  s id e 
rú rg ica  y d e  la a lim enticia, están  destinados a 
c u b rir  los costos d e  la lucha an ticontam inante 
e n  los p a íses  desarrollados. E n  e l período  1973- 
1979, 6% d e  las inversiones efectuadas en  el 
sec to r in d u stria l estaban  destinadas a luchar 
co n tra  la contaminación.^®

Las em presas q ue  actúan como producto
ras en  los pa íses en  desarrollo , evitan tales gas
tos al p rec io  d e  u n  deterio ro  del m edio am bien
te  d e  esos países.

Las ventajas fiscales otorgadas por casi to
dos los pa íses en  desarro llo  constituyen  un  
a tractivo  m ayor para las em presas transnacio
n a le s , sob re  todo en  com paración con los altos 
im p u esto s  q u e  d eb en  pagar en  los países desa
rro llad o s p o r esas m ism as actividades o por sus 
g anancias globales.

c) Algunas conclusiones de política

D e l análisis cuantita tivo  realizado resulta 
q u e  las g ran d es d iferencias salariales en tre  pa í
ses en  desarro llo  y desarrollados no correspon
d e n  a d ife ren c ias análogas de  productiv idad. 
C u a lq u ie ra  sea  e l m étodo  utilizado, los resu lta
dos son parecidos: el costo del salario para una 
e m p re sa  transnacional sería en tre  60 y 80% m e
n o r e n  e l con jun to  d e  la industria  m anufacture
ra d e  los pa íses en  desarro llo  considerados que

Este porcentaje era de 22% para los metales no ferro
sos, 17% para los metales primarios, 14% para el acero y 
16% para el papel (véase U.S. Department of Commerce, 
Survey o f  C urrent Business, junio de 1978).

en  los E stados U nidos (véanse nuevam ente  los 
cuad ros 13 y 14). La explicación de  las causas 
d e  e s te  h echo  escapa a las posib ilidades y a la 
in ten c ió n  d e  este  artículo. Sólo harem os una 
aco tación , por su significado en  e l cam po de la 
p o lítica  económ ica.

Los n iveles d e  salarios varían de un  país a 
o tro  d e  acuerdo  con e l capital d ispon ib le  por 
p e rso n a  activa para  e l conjunto del p a í ^  y con 
e l p o d e r  de  negociación de  los sindicatos obre
ros e n  la p u g n a  por la d istribución  de l ingreso. 
E n  los pa íses en  desarrollo , en  donde la pro
d u c tiv id ad  m edia  y los salarios son bajos, si se 
in tro d u ce  u na  industria  con m ayor productiv i
dad , los salarios d istribu idos se ajustarán, tal 
vez con  u na  ligera alza, al p rom edio  nacional y 
se rán  m enores q ue  el crecim iento  d e  la p roduc
tiv id ad  en  esa  industria . D e  tal m odo, en  d istin 
tos pa íses  p u e d e n  existir im portantes d ife ren 
cias d e  salarios en tre  obreros q ue  producen  
b ien e s  sim ilares e  incluso en tre  q u ienes parti
c ip an  d e  la m ism a cadena d e  producción. U na 
d e  las consecuencias d e  este  hecho parece ser 
la  ten d en c ia  a  d ism inu ir los salarios más altos 
d e  los países desarrollados sin que al m ism o 
tiem p o  se in crem en ten  los más l^ajos de  los 
pa íses  en  desarrollo . E sto  podría suceder por
q u e  en  los países desarrollados, el acceso de 
p ro d u cto s  m ás baratos p roceden tes de  países 
en  desarro llo  p u ed e  provocar el c ierre  d e  in 
du strias  q u e  hacen  uso in tensivo  de  m ano de 
obra  y q ue  no resu ltan  com petitivas, con el 
co n s ig u ien te  d esem pleo  y deb ilitam ien to  del 
p o d e r  d e  negociación de los trabajadores. Al 
m ism o tiem po , en  los países en  desarrollo, los 
míejores precios de  exportación q ue  se ob tie
n e n  p o r productos elaborados (o el m ayor volu
m en  exportado) no repercu ten  d irectam ente  
sobre  e l n ivel general d e  salarios. Adem ás, en 
e l caso d e  las em presas transnacionales que 
p ro d u cen  para la exportación en  los países en 
d esarro llo , no existe correspondencia  en tre  los 
costos d e l trabajo y e l p o d er adquisitivo  de  los 
co n sum idores d e  esa producción, q ue  son ex
tranjeros.^*

E n  resum en: creem os hab er dem ostrado 
q u e  en  los casos considerados existe una fuerte

^oVéase Celso Furtado, Prefácio a nova economia po
lítica, Paz e Terra, Río de Janeiro, 1976, p. 119. 

‘̂ H bídem ,p. 187.
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d ife ren c ia  d e  salarios; consecuen tem ente , las 
em p resas  transnacionales extraen excedentes 
d e  los bajos salarios pagados en  los países sub
desarro llad o s. L a solución al problem a no p u e 
d e  se r  la s im plista  d e  aum en tar esos salarios, 
con  d esv in cu lac ió n  de los n iveles m edios na
c io n a les , opción  q u e  no sería  viable; y aunque 
lo fuera , no  b en efic ia ría  al país en  desarrollo  la 
c reac ió n  d e  enclaves d e  salarios altos. La po lí
tica  aco n se jab le  sería  la desviación del exce

d e n te  a  gastos v inculados al desarrollo  nacio
nal, m ed ian te  la apropiación e s t a t a l , s e a  por la 
v ía  d e  im puestos a  la exportación^ o por la 
exportación  d irec ta  estatal; e llo  d eb ería  hacer
se  d e  m odo q u e  la ventaja  com parativa que 
p e rm ite  e l acceso al m ercado in ternacional no 
se p ierd a , pe ro  q u ed e  reducida  al m ínim o; en 
otras palabras, q u e  los precios sean los más 
altos q u e  p erm ita  la com petitiv idad  in ternacio
nal.

IV

Alternativas de política

E n  los cap ítu los an terio res se consideraron los 
tip o s  d e  industria lización  en  los países en  desa
rro llo  y la  p o lítica  d e  red esp lieg u e  industrial de 
los p a íses  desarro llados. C abe ahora analizar 
las p o líticas posib les y deseab les frente a las 
n eces id ad e s  d e  los países latinoam ericanos y a 
la  rea lid a d  d e  la econom ía in ternacional. Nos 
re fe rirem o s a la industria lización  ‘ab ierta ' a 
b a se  d e  ventajas com parativas, q ue  se com pati- 
b iliz a  con  la  p o lítica  d e  los países desarrolla
dos; y la industria lización  ‘autónom a y p o p u 
la r ' q u e  creem os adecuada  a los req u erim ien 
tos d e  los pa íses  en  desarrollo . E n  cada caso, no 
se  tra ta  d e  m odelos excluyentes, sino p repon
d e ra n te s ; en  e l caso d e  predom in io  de  la indus
tria lizac ió n  ab ie rta  tam bién  habrá, com ple
m en ta riam en te , u na  cierta  industrialización 
au tó n o m a  y po p u lar subordinada, y viceversa.

1. Industrialización ^abierta" a base de 
ventajas comparativas

a) Características generales

U ltim am en te  se ha p resen tado  como un 
m o d e lo  d e seab le  para los países en  desarrollo 
e l d e  la industria lización  ‘ab ierta ', a base  de 
v en ta jas com parativas. La prem isa  es q ue  cada 
p a ís  d e b e  p ro d u cir los b ien es con los q ue  p u e 
d a  co m p e tir  ín tem acionalm en te , sean éstos m i
n e ro s , agrícolas o industria les. N o  se le asigna 
a l sec to r in d u stria l n in g ú n  liderazgo en  el desa

rro llo , sino a las activ idades ‘com petitivas’ o a 
las q u e  están  fuera de l m ercado in ternacional 
(construcción , com ercio, servicios financieros, 
tu rism o , etc.). Se p riv ileg ia  en  particu lar el sec
to r d e  in te rm ed iac ió n  financiera, que  transfiere 
recu rsos en tre  los sectores productivos y v incu
la  e l m ercado  in terno  con el internacional.'*^ 
Las ventajas com parativas q ue  se tratan  de  ha-

^2“Lo fundamental estriba en que los reclamos contra
puestos de la fuerza de trabajo y de los propietarios-empre
sarios deben compatibil izarse con la apropiación y uso so
cial de una parte de los valores creados, proceso que en los 
sistemas capitalistas y socialistas hasta abora conocidos tie
ne lugar a través del Estado (tanto más, como es obvio, si se 
trata de empresas públicas o bajo control estatal)”. Aníbal 
Pinto, "La apertura al exterior de América Latina”, Revista 
de la CEPAL, Santiago de Chile, N.° 11, agosto de 1980, 
p. 55.

^ “Un aumento aún substancial en el precio de esa 
mano de obra (medida en términos de lo que produce para 
el mercado internacional) no impedirá que continúe siendo 
barata para las transnacionales que tienen acceso a los mer
cados de los países centrales, donde la tasa de salario para 
trabajo idéntico es actualmente de cinco a diez veces más 
alta. Los países de mano de obra más barata podrían intro
ducir un impuesto a la exportación de manufacturas ten
diente a cubrir total o parcialmente la diferencia entre su 
tasa de salarios y la de otros países periféricos que compiten 
en los mismos mercados. No sería sorprendente que la 
periferia se encaminara hacia una política fiscal coordinada 
con el objetivo de retener una parte del excedente que las 
transnacionales derivan de la explotación de mano de obra 
barata”. Celso Furtado, Criatividade e dependéncia na d -  
vilizagáo industrial, Paz e Terra, Río de Janeiro, 1978, 
página 122.

Véase Femando Fajnzylber, Dinámica industrial..., 
op. cit., p. 76.
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c e r  v a le r  son los m enores precios de  los recur
sos n a tu ra le s  y d e  la m ano de obra. Es decir, se 
b a san  e n  la explotación d e  los recursos que, en 
m uchos casos, no son renovables y en  el bajo 
n iv e l d e  v ida  de  la población; en  otras palabras, 
son  las ventajas q ue  los países desarrollados 
p u e d e n  sacar de l subdesarrollo .

E n  apoyo d e  este  m odelo  se cita e l ejem plo 
d e l Jap ó n , q u e  a nuestro  ju icio  sirve precisa
m en te  para fu n d am en ta re ! caso opuesto.

E n  Japón , la industrialización  se basó en 
sec to res  q u e  ev id en tem en te  no ten ían  ventajas 
com parativas. “ E l M inisterio  de  Industria  y 
C o m erc io  In te rnac ional (M ITI) decid ió  esta
b le c e r  en  Japón  industrias que requerían  la 
u tilizac ió n  in tensiva  d e  capital y tecnología, 
in d u stria s  q u e , considerando  los costos com pa
rativos d e  p roducción , resu ltarían  en  extrem o 
in ap ro p iad as para Japón; industrias tales como 
la d e  acero , refinación  de  petró leo , petroqu ím i
ca, au tom otriz , aérea , m aquinaria  industrial de 
to d o  tipo , y e lectrón ica , incluyendo com pu
tadoras e lectrón icas. D esd e  un pun to  de  vista 
e s tá tico  y a corto  plazo, a len tar tales industrias 
p a re c e ría  en tra r  en  conflicto con la racionali
d a d  económ ica. Pero  considerando  una visión a 
m ás largo plazo, son éstas p recisam ente  las in
d u s trias  d o n d e  la e lastic idad  d e  dem anda del 
in g reso  es m ayor, e l progreso tecnológico más 
ráp id o , y la  p ro ductiv idad  de  m ano de obra se 
e le v a  m ás ráp idam en te . E staba claro q ue  sin 
e s tas  ind u strias  sería  difícil em plear una pobla
c ió n  d e  100 m illones y e lev ar su n ivel de  vida 
p a ra  ig ualar e l d e  E uropa  y N orteam érica ú n i
cam en te  con  industrias ligeras; p a ra b ién  o para 
m al, Jap ó n  d eb ía  ten e r  industria  quím ica e in 
d u s tr ia  p e sad a ” .̂®

Al m ism o tiem po, Japón se cerró al capital 
ex tran jero , constituyó  un  poderoso núcleo  em 
p resa rio  ligado  al E stado  y, sobre la base de  su 
m ercad o  in te rn o  pro teg ido , se lanzó a los m er
cados in te rnac ionales. C onstituye éste un 
e jem p lo  d e  p ro tección  y d e  especialización en 
las ac tiv id ad es más conven ien tes para su desa
rro llo  económ ico  y su in d ep en d en c ia  nacional, 
d e  acu e rd o  con e l c riterio  del grupo político y 
em p resa rio  gobernan te.

^^Declaración del Viceministro de Industria Ojimí. 
citada por Femando Fajnzylber, op. cit., pp. 54 y 55.

b) Los nuevos países industriales

C om o ejem plo  d e  la ‘industrialización 
a b ie r ta ' se cita el caso de  los nuevos países 
in d u stria les . Para analizarlo  es ind ispensab le  
d is tin g u ir  por lo m enos dos cuestiones d ife ren 
tes: la  p rim era  es la heterogeneidad  de esos 
p a íses, y la segunda  que  en  algunos de ellos los 
rásgos esen cia les q ue  se le a tribuyen  a este  tipo 
d e  industria lización  son de im portancia secun
d a ria  en  su proceso global de desarrollo.

E n  p rim er térm ino , no existe un  tipo único 
d e  ‘nuev o  país industria l'. Son fundam entales 
las d ife renc ias, por ejem plo, en tre  Brasil y M é
xico, p o r una  parte , S ingapur y Hong-Kong, por 
otra, y C orea del Sur y T aiw àn en  tercer térm i
no. E l cuadro  15 m uestra  algunas de esas d ife
ren c ias , no sólo en  cuanto a tam año — en unos 
casos se tra ta  d e  naciones de grandes d im ensio 
n es  y en  otros de c iudades-E stado—, sino en  lo 
re fe re n te  a estructu ra  económ ica.

Se ha  a tribu ido  a este  tipo de industria liza
c ión  dos rasgos característicos; la orientación 
h ac ia  e l ex terio r de  la política de crecim iento  y 
la  m ayor explotación d e  las ventajas com parati
vas. Sin em bargo, e l cum plim iento  de estos dos 
req u is ito s  d e p e n d e  de  las circunstancias parti
cu la res  d e  cada país, en  especial de  sus d im en
siones, dotación d e  recursos naturales y exis
ten c ia  d e  u n  m ercado in terno, más q ue  de  la 
ap licac ió n  d e  un  determ inado  m odelo  teórico; 
así, se cu m p len  p len am en te  en  Hong-Kong y 
S ingapur, pero  sólo a m edias en  Corea del Sur y 
es tán  au sen tes  en  Brasil y M éxico. Es obvio 
q u e  c iudades-E stado , sin recursos naturales y 
con  u n  m ercado  in terno  m uy p equeño , carecen 
d e  o tra a lte rna tiva  q u e  el m ercado externo, para 
lo cua l necesitan  aprovechar las ventajas com 
parativas. E n  e l caso de  S ingapur, una de  las 
ven ta jas es su localización geográfica, q ue  faci
litó  la instalación  d e  grandes refinerías de p e 
tró leo ; y en  e l de Hong-Kong, la cercanía de 
C h in a , la m ano d e  obra barata  y la red  de com u
n icac iones in ternacionales.

E l caso d e  C orea está  en  la línea  del e jem 
p lo  japonés; un  m odelo  d e  desarrollo  autóno
m o, con escaso cap ital extranjero, con especia- 
lizaciones surgidas de  una política estructu rada 
por e l gob ierno  y los em presarios nacionales. 
Así, en  1975, las exportaciones constitu ían  el 
13,5% d e l producto  nacional b ru to  y e l 74.6%
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d e  e llas  consistían  en  m anufacturas; pero  se 
ex p o rtab a  sólo e l 21.0% de  la producción m anu
fac tu rera . E se  m ism o año la producción de  b ie 
nes y serv icios fue 1.8 veces m ayor q ue  en  1970 
y 1.2 veces q u e  en  1973 en  precios constantes.

“ E s ta  expansión  de la producción  fue lograda 
so b re  todo por el rápido crecim iento  de l sector 
m anufactu rero , liderado  po r las industrias p e 
sada y qu ím ica, q ue  req u ie ren  más b ien es in
te rm ed io s  q ue  otras industrias” .̂®

Cuadro 15

ALGUNAS CARACTERISTICAS ESTRUCTURALES DE CUATRO“NUEVOS PAISES INDUSTRIALES’

Población 
(mili, ha
bitantes 

1976)

FBI por 
PBI por 

habitante 
(Dólares 

1976)

% industria 
en PBI 
(1976)

Export, en 
%del FBI 

(1977)

% Manufac. 
en export, 

totales 
(1977)

Exportación 
en % produc
ción manufac. 

(1974)

% capital 
extranjero 

en industria 
(1970)

Servicio 
deuda ext. 
exp. total 

(1977)

Brasil 110.0 1 140 39 8 23 4.7 49 41.2
M éxico 62.0 1090 35 9 27 5.0 36 45.5
Corea del Sur 36.0 670 34 13.5̂ 751 21.0̂ 5 8.8
Singapur 2.3 2 700 35 IIP 41 77.2 ... 2.4

F uentes: L ’incidence des nouveaux pays industriels su r la production e t tes échanges des produits m anufacturés, Paris, 1979; UNCTAD, M anuel 
de S ta tistiques d u  commerce international et du développem ent, Nueva York, 1979; y Fernando Fajnzylber, op. cit,; The Bank of Korea, 
Q uarterly Econom ie Review , marzo de 1978.

U975.
21976.

L a situación  d e  Brasil y M éxico es distinta, 
ya q u e  e l coefic ien te  d e  exportaciones con res
p ec to  al p roducto  es in ferior al 9% y se exporta 
m en o s d e l 5% d e  la producción  m anufacturera. 
Se tra ta  d e  ejem plos típicos de  industriali
zación  por sustitución  de im portaciones que, 
co m p lem en tariam en te , están  exportando una 
p a rte  m en o r d e  su p roducción  industrial. E n  el 
caso  d e  M éxico, la activ idad fronteriza especí
ficam en te  d ed icad a  a la subcontratación in te r
n ac ional — la m aquila— sólo constituye el 2.3% 
d e  la  p rod u cc ió n  industria l nacional.

D e  estos casos, p u ed e  deducirse  q ue  la 
su b co n tra tac ió n  in ternacional basada en  la ma
no  d e  o b ra  barata  es sólo un  e lem ento  en  la 
a c tiv id ad  in d u stria l de  estos ‘nuevos países in
d u s tr ia le s ’ y q u e  sólo en  las ciudades-E stado 
— q u e  ca recen  d é  recursos naturales y m ercado 
in te rn o —  es e l m ás im portante.

c) Algunos efectos de la prevalencia del modelo 
^abierto’, orientado hacia la exportación

U na evaluación  general señala  la conve
n ien c ia  d e  e s te  tipo  de  industrialización en pa í
ses con  m ercado  in terno  estrecho  y escasos re 
cursos na tu ra les, q ue  no tien en  alternativas; 
p e ro  no podrá  ser un  m odelo  para países con 
o tras p o sib ilid ad es, en  los q ue  sólo constitu i
rían  form as com plem entarias m enores.

E n  p rincip io , las em presas que  lo practican 
p u e d e n  esta r m ás vinculadas a la econom ía del 
país  desarro llado  q ue  al resto de  la econom ía 
d e l país  en  desarro llo , ya q ue  sue len  constitu ir 
e s lab o n es d e  la cadena  d e  producción de  em 
presas  transnacionales. E n m uchos casos son 
enc lav es, q u e  im portan  m ateria  prim a o partes, 
le  inco rporan  m ano d e  obra barata y reexportan 
esos m ism os e lem en tos m ás elaborados, todo 
bajo  e l control d e  la em presa  trans nacional.

D esd e  el pun to  de  vista económ ico, se trata 
d e  u n a  activ idad  d e  gran inestab ilidad , ya que 
im p lica  u na  inversión  m uy déb il d e  capital fijo 
y si se p resen taran  problem as laborales o fisca
les, es fácil y poco costoso llevar dichas activi
d ad es a otro país m ás propicio. Se ha  calculado 
q u e  e l p rom edio  d e  capital fijo necesario  por 
cad a  u n id ad  d e  em pleo  en  la zona de  e labora
c ión  para  exportar de Kaohsiung (Taiwán) es de 
a lre d ed o r  d e  1 5 0 0  dólares. E n M éxico, en 
1974, e l p rom ed io  por m aquiladora era  de 840 
dó lares por trabajador ocupado.^’’ Para advertir

^^Véase Keuch Soo Kim, “Interindustry Analysis of the 
Korean E conom y  in 1975”, en The Bank of Korea, Quarter
ly  Econom ic Review, marzo de 1978, p. 23.

47Véase Constantine V. Vaitsos, E m ploym ent Prob
lem s and Transnational Enterprises in Developing Coun
tries; D istortions and Inequality, OÍT , Programa Mun
dial del Empleo, Ginebra, 1976. Las cifras citadas en el 
trabajo de Vaitsos tienen a su vez como fuente al Asian
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la  in sign ificancia  d e  esas cifras, basta com pa
rarla  con  los 31 000 dólares que constituye el 
cap ita l in v ertid o  po r obrero  y em pleado como 
p ro m ed io  d e  la industria  m anufacturera de los 
E stad o s U nidos. U n ejem plo extrem o de esta 
m o d alid ad , q u e  ilustra  correctam ente su natu
ra leza , lo da la no ticia  aparecida en la prensa 
in te rn ac io n a l a p rincip ios de  1979, donde se 
in fo rm ab a  la construcción  en  el Japón de un 
barco-fáb rica  q u e  anclaría  donde la m ano de 
o b ra  fu era  m ás barata, con la  in tención  de  zar
p a r  cu an d o  se tu v iera  conocim iento  de  otro lu
gar m ás favorable.

O tro  grave p rob lem a q ue  afecta a estas ac
tiv id ad es  es q u e  d e p e n d en  por en tero  de l acce
so q u e  ten g an  a los m ercados de los países 
desarro llad o s. U n recrudecim ien to  de la po líti
ca p ro tecc io n ista  e lim inaría  este  tipo de  indus
tria ; y e llo  p u e d e  suceder, dada la situación de 
d e sem p leo  en  los países desarrollados. Sin em 
bargo , en  e l citado  estud io  de  la O C D E  se con
s id e ra  poco  p ro b ab le  esta  perspectiva, puesto 
q u e  provocaría  u na  reducción  de  las im porta
c io n es  d e  los ‘nuevos países industria les’ y ad e
m ás les im p ed iría  cum plir con e l servicio de  su 
d e u d a  ex terna, s ituaciones am bas q ue  perjud i
ca rían  a los países desarrollados.^^

D e sd e  otro p u n to  d e  vista, no parece co
rrec to  co n sid e rar al salario ínfimo como una 
v en ta ja  com parativa  q u e  d eb e  aprovecharse y 
no  com o u n a  deform ación del subdesarrollo  
q u e  d e b e  e lim inarse . Adem ás, llam ar país in
d u s tria lizad o  a aq uel don d e  p redom ina el tipo 
d e  ac tiv id ad  q ue  acabam os de caracterizar y 
q u e  se  asem eja  m ás a la venta  de  m ano de  obra 
b a ra ta  q u e  a la p roducción  industrial, valdría 
tan to  com o calificar de  petro lero  al país que no 
t ie n e  p e tró leo  pero  lo refina o m arítim o al que 
ca rece  d e  flota nacional pero  otorga pabellón  
d e  co n v en ien c ia .

E n  e l p lano  político, el m anten im iento  de 
salarios bajos y ,de m alas condiciones laborales 
(larga jo rn ad a  d e  trabajo, escasa seguridad  en 
m ate ria  d e  accid en tes, inexistencia de  previ-

Development Bank, South East A sia’s Economy in the 
1970's, Longman, 1971, pp. 306 y ss., y se refieren a 
Taiwàn. Para México, véase Víctor Manuel Bernal Saha- 
gún. E l im pacto  de las empresas m ultinacionales en el 
em pleo y los ingresos: el caso de México^ OIT, Programa 
Mundial del Empleo, Ginebra, 1976.

48Véase OCDE, op. cit., pp. 18 y 19.

sión  social, etc.), im plica la inexistencia de  sin 
d icatos obreros y formas políticas autoritarias o 
la explo tación  de  em igrantes extranjeros d is
p u esto s  a  trabajar en  las peores condiciones.

2. Industrialización autónoma y popular

a) Bienes de capital

E n  los países subdesarrollados, el proceso 
d e  industria lización  es el aspecto fundam ental 
d e  su  desarro llo  económ ico. No se trata de una 
fu en te  d e  recursos externos —generalm ente  
t ie n e  u n  saldo desfavorable el balance de pa
gos— , sino  d e  la elevación  de  la capacidad pro
d u c tiv a  d e l país, de  la creación de  econom ías 
ex ternas, de  la capacitación d e  la m ano de obra 
y d e  la ap licación  de tecnologías q ue  aum entan 
la  p roductiv idad . Es un  requ isito  ind ispensa
b le  p ara  q u e  el país tenga la posib ilidad  física 
d e  se r  autónom o. E n  este  tipo  de industrializa
c ión  es esencia l la industria  de b ienes de cap i
tal q u e  está  en  la base de  la estructura  indus
tria l, d e  las condiciones en  q ue  se efectúa la 
acum ulac ión  d e  capital y de la com petitiv idad 
in te rn ac io n al de  los países desarrollados, y que 
aún  es d éb il en  los países subdesarrollados. E n  
p articu la r, constituyen  la base de  la acum ula
c ión  d e  cap ital y e l p rincipal vehículo del pro
greso  técn ico , q u e  a su vez incide directam ente  
so b re  la  productiv idad  de  la m ano de obra y de 
la inversión . Paralelam ente, susten ta  el desa
rro llo  in d u stria l autónom o, ya q ue  genera  los 
eq u ip o s  necesarios para instalar otras ramas de 
producción.™  A dem ás, req u ie re  una in tensidad

puede desagregar el sector de bienes de produc
ción en tres secciones: “1) la sección de bienes de produc
ción para producir bienes de producción (máquinas-herra
mientas y automatismos correspondientes y sistema infor
mático en sentido amplio); 2) la sección de bienes de pro
ducción para producir bienes intermedios, mecánica pesa
da, material pesado eléctrico, automatismos de control y 
comando, y equipamientos generales diversos (bombas, 
compresores, grifos), aparatos eléctricos; 3) la sección de 
bienes de producción para producir bienes de consumo 
(máquinas textiles, máquinas para la transformación de 
plásticos, máquinas para las industrias agrícolas y alimenti
cias, materiales eléctricos diversos)”. (Véase Francia, Mi
nisterio de Industria y de Investigación, La Division inter
nationale du  travail, París, La Documentation Française, 
1976, vol. I, p. 105.)

^®E1 control nacional del desarrollo de las industrias 
mecánicas —objetivo que constituye una prioridad absolu
ta, tanto desde el punto de vista del imperativo de la inde-
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d e  cap ita l b astan te  m enor a la del p rom edio  de 
la  in d u str ia  m anufacturera. E n  los casos de  la 
R e p ú b lic a  F ed e ra l d e  A lem ania y del Reino 
U n id o  — q u e  d ifie ren  sustancialm ente por la 
e d a d  d e l cap ita l— , considerando  como igual a 
100 e l p ro m ed io  de la industria  m anufacturera, 
la re lac ió n  en tre  e l stock de  capital y el costo 
d e l trabajo  es d e  54, 72 y 77 para productos 
m etá lico s  y m aquinaria  no eléctrica  y eléctrica 
e n  A lem ania; y en  e l R eino U nido esa relación 
e ra  d e  60 p ara  el equ ip am ien to  instrum ental, 
m ecán ico  y eléctrico.^^ Al m ism o tiem po, los 
sa larios pagados en  estas industrias son supe
rio res  al p rom edio : 106 en  m aquinaria  e léc tri
ca, 121 en  equ ip o s d e  transporte  y 115 en  m a
q u in a ria  eléctrica.®^ L a in tensidad  d e  investi
gación  en  los m ism os países y ram as era  de 385, 
108 y 94. A su  vez en  1968-1970 el em pleo en 
esos pa íses  llegaba  al 38.5% del total d e  la in
d u s tr ia  manufacturera.^^

E n  el com ercio  in ternacional de b ienes de 
cap ita l, en  1977 e l 87.5% d e  las exportaciones 
m u n d ia le s  se orig inaba en  los países desarro
llados cap italistas, el 10% en  los socialistas y 
so lam en te  e l 2.5% en  los países en  desarrollo. 
Sí se co n sid e ra  e l ba lance com ercial externo, 
los pa íses  capitalistas desarrollados en tre  1969 
y 1976 pasaron  en  e l total de  b ienes de  un 
su p e rá v it d e  1.3 m iles d e  m illones de  dólares a 
u n  d é fic it d e  27.1 m iles de  m illones; pero  en  el 
sec to r d e  b ien es  d e  capital en  ese  período  e le 
varon  su  su p eráv it d e  16.8 a 77.3 m iles de  m illo
n es , P o r e llo  y con razón ha podido  afirm arse 
q u e  “ el secto r d e  b ien es d e  capital constituye 
e l n ú c le o  cen tra l d e  la capacidad d e  com peten-

pendencia nacional conio el del mantenimiento de la suje
ción de los países 'periféricos’ {entendido como pers
pectiva de los países desarrollados)— está subordinado al 
dominio de estas tecnologías y al desarrollo de las innova
ciones inducidas (véase, Francia, Comisariado General 
del Plan, La spécialisation internationale des industries a 
1‘horizon 1985, París, La Documentation Française, 1978, 
p. 239).

^iVéase Naciones Unidas, Secretaría de la Comisión 
Económica Europea, Structure and Change in European 
In d u stry , Nueva York, 1977, p. 44.

52Se trata del promedio ponderado de Bélgica, Finlan
dia, Francia, la República Federal de Alemania, Italia, Paí
ses Bajos, Noruega, Suecia y el Reino Unido, con el total de 
manufacturas = 100. Véase Structure and Change.,, op. 
cîf.,p. 66.

^'■^Jhídem, p. 104.

cía  d e  las econom ías industriales avanzadas 
resp ec to  al resto  del m undo y esta situación se 
verifica  p ara  E uropa, Estados U nidos y Ja- 
p ó n ” .54

D e las consideraciones anteriores se des
p re n d e  q u e  los países en  desarrollo  deben  
avanzar en  esta  ram a de industria, como un  
req u e rim ien to  ind ispensab le  para e levar el 
co n ju n to  d e  su sistem a productivo y para afian
zar su au tonom ía nacional. Adem ás, en  general, 
sus req u e rim ien to s  de inversiones no son e le 
vados, la tecnología es conocida y el m ercado 
in te rn o  d e  los países en  desarrollo  es po tenc ial
m en te  m uy grande. Las im portaciones de b ie 
n es  d e  cap ital de  los países en  desarrollo , que 
e v en tu a lm en te  — y si se reun iera  un  conjunto 
d e  co n d ic iones— podrían  sustitu irse  en  parte  
sign ificativa, fueron de 93.2 m il m illones de 
dó lares  en  1977; el p rim er im pulso deb ería  dar
lo e l cam bio  d e  política de  estos países, que 
ac tu a lm en te  estim ulan  la im portación de b ie 
nes d e  capital. A dem ás, p u ed en  estab lecerse  
esp ec ia lizac io n es y llegarse a es tab lecer un  
am p lio  com ercio  d e  partes y piezas den tro  de 
estas ram as en tre  países subdesarrollados,

b) Bienes de consumo popular

E l otro secto r industria l q ue  d eb ería  priv i
leg ia rse , p a ra le lam en te  al de producción  de  
b ien e s  d e  capital, es e l relacionado con el abas
tec im ien to  d e  b ien es de  consum o popular. E l 
d es tin a ta rio  d e l p roceso de desarrollo  es la po 
b lac ió n ; por eso  cuando d eb e  optarse por la 
c la se  d e  b ien es  a producir, aparecen  en  prim er 
té rm in o  aq uello s q ue  req u ie re  la m ayoría, que 
e n  los pa íses  subdesarro llados tien e  ingresos 
bajos y m edios. U na estrateg ia  parecida  ha  sido 
p reco n izad a  rec ien tem en te  por algunos orga
n ism os in ternacionales. Así, la estrateg ia  de  in
d u stria lizac ió n  ‘en d ó g en a ' p ropuesta  por la 
O N U D I para los pa íses en  desarrollo  está  enca
m in ad a  a  satisfacer las necesidades d e  la pobla
c ión  en  genera l e  im plica e l a juste d e  la p roduc
c ión  in d u stria l para fabricar los productos nece 
sarios a e se  fin. La dinám ica d e  este  m odelo  se 
g en e ra ría  en  e l p rop io  país y su propósito  sería

54Véase Fernando Fajnzylber, Dinámica industrial en 
las econom ias avanzadas y en los países semindustrializa- 
dos (mimeografíado), México, junio de 1980.
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satisfacer las necesid ad es básicas de alim entos, 
v estu ario , v iv ienda, servicios m édicos, educa
ción  y transporte . Sería una industrialización 
‘en  to n o  m en o r' para cub rir los req u erim ien 
tos básicos con baja relación capital/m ano de 
obra, con el m áxim o aprovecham iento  de  los 
recu rso s locales y la acción de  las pequeñas y 
m ed ian as  em presas.^

E sta  estra teg ia  ha  recib ido  e l apoyo de re

p rese n tan te s  de países desarrollados, como 
m ed io  p ara  d ism in u ir aún  más la escasa ayuda 
in tern ac io n al; pero  om iten  señalar q ue  este  ti
po  d e  industrias  d eb e  form ar parte de un  proce
so g en era l de industrialización, basado en  las 
ind u strias  d e  b ien es  d e  capital. Es decir, acep 
tan  u n a  industria lización  ‘popu lar’ por sus des
tinatario s, pe ro  no aq u e lla  q ue  sirva de  base a la 
in d ep e n d e n c ia  económ ica nacional.

Algunas conclusiones

a) E l ‘red e sp lie g u e ' industria l es más un tem a 
d e  d iscu sió n  q u e  u na  realidad  significativa. 
D u ra n te  los ú ltim os años los países desarrolla
dos h an  conso lidado  su posición e n  la exporta
c ión  m u n d ia l d e  m anufacturas (82.6% en  1963 y 
83.5%  en  1976). A dem ás, exportan al total de 
nuev o s pa íses  industria les m ás de  lo que im 
p o rtan  d esd e  allí.

b) A corto  plazo, los países desarrollados 
p u e d e n  su frir e l prob lem a d e  la d ism inución de 
em p leo s  q u e  provocaría la transferencia de  in
d u s trias  y q u e  aum en taría  la actual desocupa
ción; pe ro  a m ed iano  plazo el aum ento de  las 
ex p ortaciones hacia los países en  desarrollo  
co m p en sa ría  con exceso la pérd ida  de  em pleos. 
A largo  plazo, el d éb il crecim iento  o la d ism i
n u c ió n  d e  la pob lación  activa (después de  1985 
y p o r lo m enos hasta  e l año 2000) reducirá  el 
ritm o  d e  c rec im ien to  d e  la econom ía, salvo que 
au m e n te  la p roductiv idad , se incorpore m ano 
d e  o b ra  ex tran jera  o se subcontraten  en  el ex
tran jero  a lgunas activ idades intensivas en  m a
n o  d e  obra. Las d ificu ltades para rea lizarlas dos 
p rim eras  so luciones, p u ed en  conducir a la relo
calización .

c) Para  las em presas transnacionales, la 
v en ta ja  com parativa  más im portante es la d ife
ren c ia  d e  salarios en tre  países desarrollados y 
e n  desarro llo . Los salarios m edios en  la indus
tria  d e  estos ú ltim os países son 12.5 veces más 
bajos q u e  en  los E stados U nidos; y si se pondera  
e s ta  cifra po r las d iferencias de  productiv idad,

S^Véase Héctor Soza, “La discusión industrial en Amé
rica Latina”, artículo incluido en este mismo número de la 
Revista .

se concluye  q u e  la em presa  transnacional paga
rá e n tre  20 y 40% del total q ue  se paga en  los 
E stad o s U nidos. Adem ás, la p roductiv idad  de 
las filia les de  las em presas transnacionales en  
los pa íses  en  desarro llo  sue le  ser análoga a la de 
las casas m atrices.

d) E n  los países en  desarrollo  el proceso de 
in d u stria lizac ió n  es el aspecto  fundam ental de 
su  desarro llo  económ ico. E n  la base  de  este 
p ro ceso  está  la industria  de b ienes de capital, 
com o e lem en to  ind ispensab le  para afianzar la 
au tonom ía  nacional. Paralelam ente, d eberían  
p riv ileg iarse  las industrias productoras de b ie 
n es  d e  consum o popular, como com plem enta
rias d e l desarro llo  industrial, pero  no como su 
eje.

e) No ex iste  una alternativa excluyente, si
no  u n a  com plem en tariedad  en tre  la p roduc
c ión  in d u stria l para e l m ercado in terno o para la 
exportación . E l m ercado  fundam ental es el in
te rn o , pe ro  las exportaciones de  m anufacturas 
co n stitu y en  un  valioso apoyo por el aporte de 
d iv isas y, en  ciertos casos, porque perm ite  al
can zar la escala  de  producción requerida . La 
im p o rtan c ia  relativa del m ercado externo 
au m en ta  en  los países pequeños.

f) E l m odelo  de  industrialización  ‘ab ierta ’ 
basad o  sobre las ventajas com parativas actuales 
p ro cu ra  hacer p rev a lecer el bajo costo de la 
m ano  d e  obra  y de  los recursos naturales (a 
m en u d o  no  renovables), no contribuye a conso
lid a r la au tonom ía nacional ni e l abastecim ien
to p o p u la r y p u e d e  conducir a especializarse en 
e l subdesarro llo . P u ed e  constitu ir la solución 
p a ra  p a íses con escasos recursos naturales y 
e s trech o  m ercado  in terno , o coadyuvar el de  sa-
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rro llo  en  un  sistem a d e  industrialización más 
com ple jo , pe ro  no será por sí m ism o un  m odelo 
p a ra  los pa íses en  desarrollo .

g) E l tip o  d e  desarro llo  q ue  se atribuye a 
los nuev o s pa íses industria les no p u ed e  ser 
p re se n tad o  com o m odelo  para el conjunto de 
p a íses  en  desarro llo  d eb id o  a su he te ro g en e i
d a d  y p o rq u e  los rasgos q ue  se le a tribuyen 
— a p e rtu ra  ex terna e  industrialización en  base a 
v en ta jas com parativas— son inexistentes o de 
im p o rtan c ia  secundaria  en  la m ayoría de estos 
p a íse s  (Japón y C orea del Sur, q ue  son el e jem 

p lo  exitoso, no ten ían  al com ienzo ventajas 
com parativas en  las activ idades q ue  constitu 
y ero n  la  base  de  su desarrollo  industrial y no 
e s tán  ab iertos al exterior; y Brasil y M éxico por 
su  lado  exportan  m enos del 5% d e  su produc
c ión  d e  m anufacturas).

h) Un m odelo  basado sobre la ‘d iscip lina 
lab o ra l’ y bajos salarios es m uy difícil de  m ante
n e r  sin  un  fuerte  autoritarism o político, la su
p res ió n  o e l control d e  los sindicatos obreros o 
la exp lo tación  d e  trabajadores extranjeros.

Apéndice
C uadro A

CO M PA R A C IO N  D E  LAS ESTRUCTURAS D E  IM PORTACION D E  PAISES 
IN D U ST R IA L E S AVANZADOS“ SEGUN E L  C O N T E N ID O  

D E  TRABAJO C A LIFIC A D O  Y D E  CAPITAL

(E n  p o rc e n ta je s  d e  las im p o r ta c io n e s  d e l c o n ju n to  d e  los p ro d u c to s  m a n u fa c tu ra d o s)

Im portaciones 
provenien tes 
d e  los N P P  

1977

Im portaciones 
provenientes 
de  los países 

del Este*' 
1977

Intercam bio en tre  
países desarrollados'^ 

1977

C o n te n id o  en  trabajo calificado: H
H  m uy  d é b il 56 41 22
H  d é b il 14 28 32
H  m ed io 15 11 21
H  e lev ad o 15 20 25

T O T A L 100 100 100
C o n te n id o  en  capital; P
P m u y  d éb il 34 19 6
P d é b il 34 29 36
P m ed io 9 7 8
P e lev ad o 23 45 50

T O T A L 100 100 100
C o m b in ac ió n  d e  los dos criterios:
(1) H  y P e levados 5 14 11
(2) H  e lev ad o , P  d éb il o m edio 10 5 14
(3) H  m ed io , P e levado 5 5 9
(4) H  m ed io , P d é b il o m edio 10 6 31
(5) H  d é b il  0 m uy d éb il, P  elevado 12 26 12
(6) H  d é b il, P  d é b il o m ed io 5 7 6
(7) H  m uy  d éb il, P d é b il o m edio 19 19 11
(8) H  y P  m uy  d éb iles 24 18 6

T O T A L 100 100 100
F uente: Commission des Communautés Européennes, Evolution des structures sectorielles, op. c t t ,  P- 41.

“España, Portugal, Grecia, Turquía, Yugoslavia, Hong-Kong, Taiwàn, Sìngapur, Corea, Filipinas, Malasia, Brasil, México, 
Venezuela, Argentina, Chile.

bURSS, Polonia, Hungría, Rumania, Checoslovaquia, República Democrática Alemana.
Pai ses de la OCDE menos España, Portugal, Grecia, Turquía y Yugoslavia.
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C uadro B

P R O D U C T IV ID A D , SALARIO NOM INAL Y COSTOS D E L  SALARIO POR U N ID A D  
P R O D U C ID A  EN  LA IN D U STRIA  SID ERU RG ICA  

(E s ta d o s  U nidos = 100)

M ano d e  obra 
requerida  por 

un idad  producida

Salario nom inal 
por em pleado

B rasil
R e in o  U nido

447
262

10
38

Costos salariales 
por un idad  pro

ducción

45
99

F uente: Naciones Unidas, Yearbook o f  industrial statistics, 1975, Nueva York, 1977; Organización Inter
nacional del Trabajo, Yearbook o f  Labour Statistics, Ginebra, 1977; Naciones Unidas, M onthly 
B ulletin  o f  Statistics; Commodities Research Unit Ltd., Study on the degree and scope fo r  
increased processing o f  primary commodities m developing countries, prepared fo r  UNCTAD, 
Nueva York, septiembre 1975.

C uadro C

SALARIO M E D IO  POR PERSONA EM PLEA D A  
(M a n u fa c tu ra  -  100)

Textil
H ierro  y 

acero
M etales no 

ferrosos
M etalur

gia
Total

m anufacturas

P a íses  en  desarrollo* 88.0 144.9 157.0 129.0 100.0
P aíses  desarrollados* 70.3 123.6 113.9 101.7 100.0
P aíses  desarro llados, 

ex c lu id o  Jap ó n 73.2 116.9 111.2 101.5 100.0
E stad o s  U nidos 71.0 128.1 112.2 102.0 100.0
Fuentes: Naciones Unidas, Yearbook o f  Industrial Statistics, 1975, Nueva York, 1977; Organización 

Internacional del Trabajo, Yearbook o f  Labour Statistics, 1977, Ginebra, 1978; Naciones 
Unidas, M onthly Bulletin o f  Statistics, Nueva York.

^La lista de países considerados se encuentra en la nota 26.

C uadro D

D IS T R IB U C IO N  D E  LA MANO D E  OBRA EN  E L  SECTO R M ANUFACTURERO 
Y P O R C E N T A JE  D E  LA M ANO D E  OBRA D E L  SEC TO R  M ANUFACTURERO 

E N  E L  C O N JU N TO  D E  LA POBLACION ACTIVA OCUPADA 
(E n  po rcen ta jes)

Textil
H ierro M etales

no
ferrosos

M eta- Total
m aniifac-

tuiias

M anufacturas
y

acero lurgia Población activa

P a íse s  en  
desarrollo* 21.2 6.8 3.4 6.5 100.0 3.9

P a íses
desarrollados* 7.0 5.4 1.5 5.0 100.0 22.3

P a íse s  desarro llados,
sin  Japón 6.1 5.7 1.6 8.1 100.0 24.3

E s tad o s  U nidos 6.3 4.5 1.6 8.2 100.0 22.2

Fuentes: Las mismas del cuadro C,
®La lista de países considerados se encuentra en la nota 26.
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C uadro E

PA R T IC IPA C IO N  D E  LOS SALARIOS EN  E L  VALOR AGREGADO
{En porcen ta je )

Textil
H ierro

y
acero

M etales
no

ferrosos

M eta
lurgia

Total
m anufacturas

P a íses  e n  desarrollo® 26.3 23.2 22.3 26.6 20.8
P aíses  desarrollados® 45.8 44.9 38.0 46.4 41.6
P a íses  desarro llados sin Japón 36.0 29.0 26.7 38.4 34.0
E stad o s U nidos 50.0 53.0 43.0 45.2 44.0

Fuentes: Las mismas del cuadro C.

“La lista de países considerados se encuentra en la nota 26.

C uadro F

SALARIOS E N  LOS PAISES EN  DESARROLLO Y DESARROLLADOS
PO R  RAMA D E  INDUSTRIA®

(E stados U nidos = JOO)

Textil
H ierro

y
acero

M etales
no

ferrosos

M eta
lurgia

Total
m anufacturas

P a íses  en  desarrollob 21.3 9.7 23.0 20.0 17.3
Jap ó n 45.5 29.1 41.0 44.4 44.3
R ep. F e d e ra l d e  A lem ania 94.8 83.3 114.2 100.7 99.8

Fuentes: Las citadas en el Cuadro C e I.B. Kravis, Z. Kennesey y otros. A System  o f  International 
Comparisons o f  Gross Product and Purchasing, Hopkins University Press, 1975.

“ Para el m étodo, véase la nota 29. 
bPara la lista de países, véase la nota 26.

C uadro G

C O M PA R A C IO N  D E  LOS COSTOS SALARIALES POR U N ID A D  PR O D U C ID A “
(E stados U nidos  = 100)

Textil
H ierro

y
acero

M etales
no

ferrosos

M eta
lurgia

Total
m anufactu ras

P a íses  en  desarrollo^ 58.8 37.3 34.4 53.9 39.3
P a íses  desarrollados^^ 89.0 83.3 86.7 84.4 73.6
Jap ó n 71.0 70.5 66.9 65.0 64.3

Fuentes: Las mismas del cuadro C.

«Se utiliza la productividad del modo señalado en el trabajo de la O I T citado en la nota 31. 
’̂La lista de países considerados figura en la nota 26.
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Cuadro H

C O M PA R A C IO N  D E  COSTOS SALARIALES POR U N ID A D  PRO D U CID A
(M a n u fa c tu ra  = 100)

Textil
H ierro

y
acero

M etales
no

ferrosos

M eta
lurgia

Total
m anufacturas

P aíses en  desarro llo“ 106.2 121.5 98.4 140.3 100.0
P aíses  desarro llados“ 85.9 145.1 132.3 117.3 100.0
Japón 78.4 140.4 117.0 103.3 100.0
E stad o s U nidos 71.0 128.1 112.4 102.2 100.0

Fuentes: Las mismas del cuadro C.

^La lista de países considerados figura en la nota 26.
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La discusión
industrial
en América Latina*
Héctor Soza**
Este ensayo quiere ser una contribución al debate 
sobre la industrialización de América Latina enfoca
do en función de las perspectivas manufactureras y 
de las opciones que pueden entreverse a largo plazo 
en el marco de los objetivos del desarrollo económi
co y social.

Para satisfacer dicho propósito es preciso, ante 
todo, puntualizar en qué términos se viene discu
tiendo la industrialización, pues es notorio que la 
revisión de las ideas inspiradoras, durante décadas, 
de la política industrial de la mayoría de los países 
latinoamericanos, y los cambios en las tendencias de 
la economía mundial están dando origen a posicio
nes o proyecciones de innegable trascendencia para 
el porvenir.

Luego se hace inevitable definir con cierto rigor 
el perfil industrial de la región, distinguiendo la 
variedad de tendencias y situaciones que muestran 
los diversos países, puesto que en gran medida el 
futuro de la industria también será heterogéneo, Al 
mismo tiempo es imprescindible dilucidar cuáles 
son los rasgos básicos comunes de la industrializa
ción latinoamericana, enraizados en la historia, en el 
marco político predominante y en la ubicación de 
América Latina en el mundo con vínculos entre los 
cuales sobresalen los culturales, políticos, económi
cos y tecnológicos con las economías desarrolladas 
de occidente, condicionantes todos ellos de un estilo 
de desarrollo en el cual se inscriben dichos rasgos, 
cuyo conjunto define el modelo de industrialización 
latinoamericano por encima de la heterogeneidad 
aludidái

Por último parece necesario revisar los principa
les esquemas o escenarios en que se inscribe la dis
cusión industrial, aparte de las tendencias prevale
cientes, tratando de evidenciar las áreas de coinci
dencia y los puntos discrepantes de las diversas posi
ciones, así como recoger algunos elementos evalua- 
tivos en cada caso.

*Salvo se indique otra cosa, las diras utilizadas para 
ilustrar algunos conceptos provienen de la CEPAL, cuyas 
fuentes de infonnación son las oficiales de los países de 

■América Latina o publicaciones de las Naciones Unidas 
cuando se relieren a otras regiones del mundo. Sin embargo, 
su uso es de completa responsabilidad del autor, sobre todo 
porque algunas aparecen en trabajos inéditos o en revisión , 
y por lo tanto no cuentan con la aprobación de la Secretaría.

^^Funcionario de la División Conjunta CEPAL/ 
ONUDI dé Desarrollo Industrial.

I

Térm inos generales 
de la discusión

C u an d o  se d iscu te  la industrialización latino
am erican a  es fácil caer en  dos tentaciones anta
gónicas; una, q u e  exalta el crecim iento  m anu
facturero  y el am bien te  de m odern idad  —o 
am b ien te  industria l— que habría generado, 
p ro m e ted o r d e  fases más avanzadas; y otra, que 
exam ina los problem as del sector y aquellos de 
o rd en  genera l q ue  no habría  contribu ido  a re 
so lv er o q ue  en  algunos aspectos habría agudi
zado, Sin em bargo, en  la m ayoría de los casos se 
o bservan  esfuerzos por ponderar ambas posi
c iones p u esto  q u e  la industria  habría  ayudado a 
so lv en ta r la expansión económ ica de la región y 
a in te rn a liza r el progreso técnico de los centros, 
así com o a crear una m ayor autonom ía de  la 
d in ám ica  económ ica de Am érica L atina y por lo 
tan to , a g enerar capacidad  de reacción frente a 
las tu rb u len cias  económ icas externas.^ Hay 
q u e  agregar algunas op iniones de excepción 
in sp iradas en  ideologías políticas particulares, 
a v eces contrapuestas, q ue  por diversos m oti
vos ren ieg an  de toda la historia industrial p re 
via; así com o otras don d e  la crítica, en  especial 
la p lan tead a  por econom istas del Norte, se for
m u la  realzando  ejem plos asiáticos orientados 
h ac ia  la m aquila, la im portación y la reexporta
c ión  susten tad a  en  las V entajas’ derivadas de 
salarios bajos.

E n  todo caso, y cualqu iera  sea el enfoque 
d e  la  d iscusión , la estrateg ia  industrialista  en  sí 
m ism a no parece  estar som etida a juicios dem a
siado severos o ex tendidos, como se com prue
b a  en  la g en era lidad  de  los p lan team ientos in
te lec tu a le s  y en  la m ayoría de  los enunciados 
o ficiales a n iveles técnicos y políticos de los 
pa íses  d e  la región, y tam bién  en  las posturas de 
los gobiernos en  los foros in ternacionales don
d e  ap arece  el tem a, en  las cuales insisten  p e r
s is ten tem en te  sobre la p e ren to riedad  de la coo
p e rac ió n  para el desarrollo  industrial. Todo 
esto  a p esa r d e l cuestionam iento  de la indus-

 ̂Enrique V. Iglesias, “América Latina frente a la tur
bulencia externa”, en Revista de la CEPAL, segundo se
mestre de 1976.
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tria lizac ió n  com o m otor d e l desarrollo  y, en 
co n secu en c ia , del d eb ilitam ien to  de  los esfuer
zos in d u stria le s  d e  algunos países m otivado por 
cam bios políticos hacia posiciones conservado
ras — a veces extrem as— apoyadas, en tre  otras 
cosas, en  e l en d eu d am ien to  externo fácil, en 
gran  p a rte  su sten tado  en  la novedosa fluidez 
f in an c ie ra  d e  fuen tes privadas aunque  de ca
rac terísticas  ‘du ras '.

Q u izá  no podría  ser de  otra m anera dada la 
e x p e rien c ia  m undial, según  la cual, en  líneas 
g en e ra le s  y salvo conspicuas excepciones ex
p licab les , la  calidad  d e l desarrollo  y el nivel de 
in g reso  p o r h ab itan te  p resen tan  correlaciones 
o s te n s ib le m e n te  positivas con la ponderación 
d e  la  in d u stria  en  la econom ía, y con las carac
te rís ticas  m ás o m enos avanzadas del sector 
m an u fac tu rero  com o las que corresponden  a su 
e s tru c tu ra , n ivel tecnológico y com petitiv ídad 
en  ru b ro s m ás com plejos.

Sin em bargo, la tesis industrialista  estaría 
im p líc itam en te  en  te la  de  ju icio  cuando se 
ap lican  o d iscu ten  políticas aperturistas desti
nadas, en tre  otras cosas, a atraer la concurrencia 
ex terna. Sería  así en  la m edida en  que  la apertu 
ra  in d isc rim in ad a  a las im portaciones p u ed e  o 
no  co n d u c ir  a la industrialización  en  de term i
nadas c ircunstancias pues, al m enos en su ver
sión  m ás pura, sería neutral respecto  a objetivos 
p reco n ceb id o s  relacionados con la estructura 
eco nóm ica , ya q ue  la asignación de recursos 
t ie n d e  a  d e p e n d e r  d e  las ventajas com parativas 
y d e  las fuerzas lib res del m ercado.

D e  tal m anera, sólo excepcionalm ente la 
in d u stria lizac ió n  estaría  d irectam ente  am aga
da en  las d iscusiones conceptuales y políticas, 
al m enos p o r lo q ue  se sabe de  los p lan team ien
tos oficiales de los gobiernos latinoam ericanos, 
in c lu id o s  aquello s q ue  van más hacia posicio
n es  ap ertu ris tas  extrem as (Chile y Panam á, por 
e jem plo ). Pero  to ta lm ente  d istin to  es lo refe
ren te  a las pautas o m odelos industriales, y más 
aún  lo rela tivo  a la po lítica económ ica y los 
m ecan ism os destinados a m aterializar los obje
tivos d e l desarro llo  y la industrialización. Aquí 
es d o n d e  se im plican  los aspectos socioeconó
m icos y políticos de  m ayor trascendencia, s ien 
do  el ap ertu rísm o  una opción contrapuesta, por 
e jem p lo , a la desv incu lación  o a la estrategia de 
esfu erzo s colectivos den tro  de  esquem as de  in
teg rac ió n , com o a la d irig ida  hacia la satisfac

c ión  d e  las necesidades esenciales de  la pobla
c ión , tan to  en  su versión paternalista  com o en  la 
v in cu lad a  al desarro llo  e incluso a un  nuevo 
estilo . C u a lq u ie ra  sea el caso, es fácil percib ir 
la im portancia  d e  los com prom isos políticos d i
sím iles q ue  envu e lv en  las diversas posturas. 
D el m ism o m odo, es ev iden te  q ue  opciones 
com o éstas p u ed en  influ ir fuerte y d iferencia- 
d am en te  en  las pautas industriales, o sencilla
m en te  exigir distin tos papeles al sector m anu
facturero .

D e  este  m odo la d iscusión industrial tien 
d e  a colocarse en  e l ám bito de d iferen tes estra
teg ias com prom etiendo  la g lobalidad económ i
ca y social, así como posiciones políticas a m e
n u d o  bastan te  d iscrepantes. Se reconoce así, en 
form a exp líc ita  o im plícita, q ue  la industria li
zación no es un  fin en  sí m ism a, que está sujeta 
a opciones económ icas y sociopolíticas funda
m en ta les  q ue  la industria  más b ien  refuerza 
q u e  in icia , y q ue  por lo tanto la libertad  de 
m an iob ra  de  la po lítica industrial específica, en 
un  m arco económ ico y sociopolítico dado, está 
so m etid a  a restricciones q ue  p u ed en  ser más o 
m enos severas.^

E n  este  p u n to  es fácil confundir lo que 
p o d ría  denom inarse  m odelo  o pauta de  indus
tria lizac ión  —defin ido  po r aspectos tales como 
ios fundam entos de  la dinám ica, la estructura 
d e  la p roducción , la tecnología y el com ercio 
ex te rio r de m anufacturas— con la po lítica eco
nóm ica y social de  la cual e l m odelo se nu tre  o 
resu lta  en  sus rasgos esenciales, h ab ida  cuen ta  
la in flu en cia  de  condiciones locales, com o por 
e jem p lo , la m agnitud  de l m ercado y la dotación 
d e  recursos naturales. La confusión se expresa 
co rrien tem en te  en  la am bigüedad  del térm ino 
estra teg ia : referido  a veces al m odelo, otras a la 
p o lítica  económ ica y social, y en  ocasiones al 
con jun to  de  am bas cosas o a aspéctos específi
cos restring idos com o podrían  ser, verbigracia, 
la es tra teg ia  tecnológica o la proteccionista.

Por lo q u e  se refiere  al m odelo de  indus
tria lizac ión , frecu en tem en te  en  el horizonte se 
tie n e  en  cu en ta  la situación industrial alcanza-

2 Estas ideas se sostienen, por ejemplo, en Naciones 
Unidas, Comité de Planificación del Desarrollo, Inform e 
sobre el D écim o Período de Sesiones, marzo/abril de 1974 
(ECOSOC, documentos oficiales: 57“ Período de Sesiones, 
Suplemento N.“ 4),
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da en  la gen e ra lid ad  de  los países desarrollados 
— sea in d iv id u a lm en te  o en  b loques o conjun
tos—  d e  m ayor n ivel d e  ingreso y de b ienestar 
g en e ra lizad o  (N orteam érica, C E E , A ELI, eco
nom ías cen tra lm en te  planificadas de  Europa, 
Japón), E sto  es así sobre todo cuando se apre
cian  a lgunas sim ilitudes esenciales a pesar de 
los d ife ren te s  signos políticos que se advierten  
e n tre  ta les países.

Las p rin c ip a les  co incidencias se aprecian 
en  e l alto  grado d e  industrialización, la estruc
tu ra  in d u stria l d iversificada y encadenada ver
tica lm en te , los esfuerzos de  desarrollo  tecno
lógico, la ub icación  en  grandes m ercados na
c io n a les  y/o in ternacionales, y en  las avanzadas 
p au tas  exportadoras de m anufacturas. E v iden 
te m e n te  ex isten  diferencias, así com o las rela
tivas al com ercio  de m anufacturas: la gran aper
tu ra  d e  las econom ías de  E uropa O ccidental, 
e sp ec ia lm en te  en  su  com ercio  recíproco, según 
e sq u em as d e  especialización  intrasectorial; la 
e s tra teg ia  cerrada d e  las econom ías cen tral
m en te  p lan ificadas en  su conjunto; y el extre
m ado  c ie rre  a las im portaciones de m anufactu
ras d e l Japón .

A p esar de  esas d iscrepancias es innegab le  
la  tra scen d en c ia  de  la sem ejanza de los m ode
los in d u stria le s  d e  las econom ías desarrolladas, 
así com o el h echo  de q ue  se hayan m aterializa
do  seg ú n  estra teg ias políticas, sociales y eco
nóm icas d iversas. Pero  esto  últim o no contradi
ce lo re fe re n te  a las lim itaciones que afectan a 
la p o lítica  industria l específica en  un m arco 
dado , ya q u e  d ichos m odelos se desarrollaron 
e n  d ife ren te s  c ircunstancias históricas. E n tre  
éstas ap arece  e l retraso  de  algunos países en  la 
in d u stria lizac ió n  y e l desarrollo , lo que histó
ric am en te  ha exigido esfuerzos deliberados de 
c re c ie n te  in te n s id a d — de acuerdo a la seriedad  
d e l rezago— , com prom etidos con esquem as 
cu ltu ra le s  y de  valores más o m enos d isím iles, 
así com o con de te rm in ad as posiciones políticas 
co m p a tib le s  con los objetivos prim ordiales del 
d esa rro llo  y con  Jas finalidades, quizás con fre
c u e n c ia  im plícitas, d e  alcanzar a las econom ías 
y so c ied ad es m ás avanzadas. E n este pun to  
co n v ien e  anotar q u e  en tre  las explicaciones 
fu n d am en ta les  d e  las m encionadas sim ilitudes 
se e n cu en tran  las características del progreso 
técn ico  m u n d ia l a cuyas m otivaciones trascen
d e n ta le s  se agrega la confrontación de poderes.

so b re  todo  en tre  las grandes potencias hege- 
m ónicas.

A m en u d o  se recurre , pues, al exped ien te  
d e  co te jar los resu ltados latinoam ericanos con 
las características industria les de las econom ías 
d esarro lladas, características que constitu irían  
algo así com o el parad igm a en un  horizonte a 
largo plazo. Pero  q u ien es d iscu ten  la industria
lización  se inclinan  cada vez más por la b ú s
q u e d a  de  m odalidades peculiares ya q ue  ese 
p arad igm a está  en  revisión por motivos sociales 
y económ icos, sobre todo a raíz del d esqu ic ia
m ien to  q u e  sufren  las econom ías capitalistas 
d esarro lladas d esd e  1973/1974, cuando la cues
tió n  en erg é tica  puso  en  ev idencia  im portantes 
p ro b lem as estructu rales, y dado, igualm ente, 
q u e  los afanes por reproducirla  han tropezado 
con  porfiadas dificultades. Esta búsqueda, que 
re sp o n d e  a la idea  de  que  sería preciso  form ular 
u n a  teo ría  industria l para los países en  desarro
llo  d o n d e  el sector m anufacturero tal vez d e b e 
ría ju g a r  un  pap e l d ife ren te  del q ue  cum ple en 
los cen tros, a m enudo  se inscribe en la d iscu 
sión  sobre  estilos de  desarrollo , y desde  luego, 
e n  la considerac ión  de  los com prom isos po líti
cos q u e  serían  in h eren tes  a cambios significa
tivos en  las tendencias prevalecien tes.

C on referen c ia  a los estilos frecuen tem en
te  su rge la in terrogan te  sobre hasta q ué  punto  
son datos exógenos para la industrialización o 
sobre  si d iversas pautas m anufactureras p u e 
d e n  co n stitu irse  en m otor de  estilos de  desarro
llo  d ife ren tes. A pesar de  lo sostenido en  párra
fos an te rio res  sobre  el enm arcam iento  econó
m ico y sociopolítico  d e  la industria, el asunto 
no  es triv ial como tam poco parece fácil la res
p u es ta . Así por ejem plo, considerada en  una 
p e rsp ec tiv a  h istórica parecería  in dudab le  que 
la innovación  tecnológica, y la industrializa
c ión  co n sigu ien te , con tribuyeron  en  forma de
c isiva  a conform ar el estilo  consum ista de las 
so c ied ad es capitalistas avanzadas acorde, por 
c ie rto , a sus patrones de  acum ulación. Igual
m en te  es in d u d ab le  q ue  la industrialización en 
A m érica L atina ha incid ido  sobre trascenden
tes transform aciones económ icas y sociales. D e 
tal m odo, no sería acertado sostener que el d e 
sarro llo  m anufacturero  es un  hecho inocuo res
p ec to  a las grandes variables que contribuyen  a 
d e fin ir  un  estilo.
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Sin em bargo , s igu iendo  razonam ientos de 
C arlos Matus^ es preciso  d istingu ir lo que  llama 
‘co y u n tu ra  d inám ica ', concepto  que precisa
m en te  exp lica  con un ejem plo referido al inicio 
d e  la industria lización  latinoam ericana susten
tad a  en  los m ercados in ternos, cuando dice que 
“ p u e d e  ser una fuerza desatada desde  fuera 
q u e  ab re  perspec tivas de crecim iento  dinám ico 
d e  la in d u stria , sin q u e  n ingún  grupo social... la 
haya form ulado  an tes como proyecto...”  ̂ D is
tin to  es su concep to  de ‘política constru ida’, 
q u e  co rresp o n d e  a form ulaciones basadas en 
“ ideas, asen tadas éstas a su vez sobre una d e 
te rm in a d a  teo ría  o m odelo” . Es ev iden te , en 
to n ces , q u e  el análisis ex post es de naturaleza 
ab so lu tam en te  d istin ta  al que p uede  hacerse ex 
ante con  resp ec to  a m odelos de  industrializa
ción  y estilos d e  desarrollo .

D e  todos m odos, en  am bos casos d eb e  re 
co n o cerse  q u e  se im plican ingred ien tes o defi
n ic io n es políticas sobresalien tes. Así es como 
e n  e l exam en  d e  la industrialización  latinoam e
rican a  es fácil reconocer q ue  a raíz de  la crisis 
d e  1930 las reacciones políticas fueron diversas 
en  los p a íses de la región, lo que contribuye a 
ex p lica r q u e  algunos ten d ie ran  a industrializar
se  y otros no, hasta q ue  la estrategia industria
lis ta  se gen era liza  desp u és de  la Segunda G u e
rra  y en  espec ia l d u ran te  la década de 1950, 
seg ú n  u n a  secu en c ia  q ue  políticam ente fue le
g itim an d o  el significado fundam ental de  la 
in d u stria lizac ió n  com o factor dinám ico y como 
u n o  d e  los m edios d e  in ternalizar el progreso 
técn ico  m undial.^

T ra e r  a colación esos hechos es sim ple
m en te  p o n e r  d e  re liev e  q ue  incluso la coyuntu
ra d in ám ica , q ue  según  M atus “ se im pone a los 
h o m b re s” , para expresarse  en  realidades in
d u s tria le s , req u irió  ciertas bases sociopolíticas 
y un  p roceso  de  m aduración  ideológica e  in te 
lec tu a l. E s te  proceso, q ue  fue abarcando a toda

3 Carlos Matus, Estrategia y plan, Ed. Universitaria, 
Santiago de Chile/Siglo Veintiuno Editores, México, San
tiago de Chile, 1972.

 ̂ La CEPAL ha argumentado vastamente sobre este 
significado de la industrialización durante más de 30 años. 
Ya en el E studio  Económico de 1949 insistía enfáticamente 
sobre el punto de acuerdo a párrafos más tarde reproduci
dos en Desarrollo, industrialización y comercio exterior, 
en Cuadernos de la CEPAL, N.*’ 13, Santiago de Chile, 
1977.

la reg ión , trató de  perfeccionar el proceso de 
industria lización  con la in troducción de un  ma
yor grado de  racionalidad, con acuerdos de  in 
teg ració n  q ue  le darían una escala adecuada y 
con  políticas ten d ien tes  a facilitar la exporta
ción. P reciso  es reconocer asim ism o que las 
p o sib ilid ad es de expresión real encuen tran  
su s ten to  en  situaciones anteriores, como la que 
el p rop io  proceso de industrialización previo 
b rin d ó  a algunos países para usufructuar el 
au g e  d e  la econom ía m undial q ue  concluyó en  
1973/1974; situación en  gran m edida base de  la 
co y u n tu ra  d inám ica q ue  se tradujo en  fuertes 
in crem en to s de  las exportaciones de  m anufac
tu ras, a la q ue  se agrega la posición adquirida 
p o r  las em presas transnacionales extranjeras 
— d e  acu erd o  con los esquem as económ icos y 
sociopolíticos p redom inan tes— q ue  se desta
can en tre  los agentes de tales exportaciones, a 
d ife ren c ia , po r ejem plo, con lo sucedido en el 
Japón .

C on  todo, es m uy distin to  lo de la política 
co n stru id a  sobre la base  de  ideas según queda 
p u es to  de  m anifiesto  al exam inar la experiencia 
m u n d ia l y latinoam ericana, de acuerdo a la cual 
m ien tras m ás rotundos sean los cam bios propi
ciados, m ás drásticos serán los com prom isos 
po líticos concom itantes. E l asunto es práctica
m en te  obvio, y en  el ám bito regional se com 
p ru eb a  en  form a fehacien te  y extrem ada en  los 
casos d isím iles d e  C uba y C hile, o de N icara
gua y U ruguay.

P or esos m otivos caben  serias dudas de 
q u e  la ind u stria  por sí m ism a p ueda  constitu ir
se en  m otor de  estilos de  desarrollo  dem asiado 
d ife ren tes , au n q u e  q u ep a  reconocer q ue  los 
h ech o s industria les desencadenan  sucesivas 
situac iones de  cam bio, las q ue  p u ed en  ten d e r a 
m odificar las estructuras económ icas y sociales 
p e ro  sin q ue  ello  signifique, necesariam ente, 
ten d en c ias  hacia alteraciones profundas de  es
tilo  com o aquellas q ue  se v ienen  preconizando 
a lre d ed o r  de  las necesidades básicas de  la po
b lac ió n  o de la u rgencia d e  cautelar el m edio 
a m b ie n te  y ahorrar energía.

Sobre el particu lar conviene ten er en 
cu e n ta  q ue  con frecuencia  el concepto de  estilo  
se u tiliza  vagam ente y con alto grado de esote- 
rism o respec to  a sus bases ideológicas y po líti
cas d e  susten tación . Por eso Jorge G raciarena, a 
p ropósito  de l en foque unificado del desarrollo.
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exp lica  en  un  esclarecedor artículo que rea
p a re c e  lo po lítico  com o com ponente central de 
c u a lq u ie ra  concepción  d e  los estilos de desa
rrollo . Los valores p u ed en  ser variables, pero  
es e sen c ia l q u e  los estilos d istingan y decidan  
re sp ec to  a cuánto, cómo, q u é  cosas y para 
q u ién e s , pu es éstas son las disyuntivas que 
n o rm alm en te  en fren ta  un  proceso de  desarro
llo  y cuya d ec isión  corresponde al o rden  políti
co. E n  efecto , la función de  reso lver sobre ellas 
se  e n c u en tra  institucionalizada y corresponde 
al apara to  po lítico , más q ue  a ningún otro orden  
in stitu c io n a l, la facultad  de  escoger la d irec
c ión  d e l desarro llo  y d e  prom over los avances 
p o r la sen d a  escog ida” .®

P u esto  e l asun to  en  esos térm inos los aná
lisis d e l p roceso  de  industrialización latino
am erican o , así com o d e  sus perspectivas y 
o p c io n es, p u e d e n  situarse en  el terreno  de rea
lid ad es  sociopolítícas concretas y no como con 
frecu en c ia  su cede  en  el ám bito  esotérico que 
co n sis te  en  c ree r q ue  en  cu a lq u ier circunstan
cia  a la po lítica  industria l se le p resen taron  o se 
le  p resen ta rán  num erosas opciones. D el m ism o 
m odo, co rresp o n d e  considerar las ocurrencias 
ex ternas q ue  tanto han  ten ido  q ue  ver con la 
p o lítica  in d u stria l de las últim as décadas y que 
p ro b ab le m e n te  influ irán  de  m anera significati
va en  e l fu turo  o q ue  d eb en  tenerse  en  cuenta 
p ara  e l exam en d e  estrateg ias optativas.

A dem ás, es preciso  considerar que el aná
lisis re tro spec tivo  posee  validez en  la m edida 
q u e  con  sen tid o  crítico exam ina experiencias 
en  sus p royecciones hacia e l futuro. E n este 
p u n to  qu izás convenga p recisar que  dicho aná
lisis su e le  ub icarse  en  el m arco histórico de una 
e s tra teg ia  industria l con sen tido  de  trayectoria 
d e s tin a d a  a e s tab lece r bases de  sustentación a 
otras fases o m odalidades avanzadas y acordes 
con  ob jetivos sociales superiores. D e esta m a
n era , la calificación de  la idoneidad  de las for
m as d e  industria lización  apun ta  hacia las ten 
d en c ias  en  perspec tivas a largo plazo.

E n  re lación  a esos enfoques tal vez valga la 
p e n a  reco rdar q ue  las prim eras etapas de la 
ind u stria lizac ió n  de las econom ías capitalistas 
desarro llad as  de l occiden te  no fueron fáciles.

5 Jorge Graciarena, “Poder y estilos de desarrollo. Una 
perspectiva heterodoxa”, en fíeoísfíi de la CEPAL N." 1, 
primer semestre de 1976, p. 191.

ni m ucho  m enos, y q ue  no estuvieron huérfa
nas d e  ingen tes sacrificios sociales. O tro tanto 
su ced ió  en  las econom ías socialistas de E uropa 
d e sp u és  de  la Segunda G uerra hasta alcanzar 
los rangos industria les de  las prim eras y niveles 
d e  ingreso  parecidos a los de  E uropa O cciden
tal. S im ultáneam en te  sucedía lo m ism o en el 
Japón  cuando su recuperación  industrial co
m enzó  — en tre  otras cosas— por pasos m odes
tos en  la exportación d e  m anufacturas. Q uizá el 
m odelo  m aqu ilado r de algunos países asiáticos 
con  m ano de obra barata pud iera  apreciarse 
d en tro  de  perspectivas sem ejantes. Pero todo 
esto  en  m odo alguno significaría que Am érica 
L a tin a  necesariam en te  tenga q ue  rep e tir  ex
p e rien c ia s  sem ejantes pues la región ya ha 
avanzado  bastan te  en  la industria, y se le ofrece 
la  p o sib ilid ad  de  usufructuar ventajosam ente 
d e l p rogreso  técnico de las econom ías desarro
lladas (como en  gran m edida sucede, aunque 
no s iem p re  en  condiciones adecuadas), y de  las 
cu a les, p o r lo dem ás, podría esperarse colabo
ración  idónea  q ue  en  los hechos se busca cada 
vez en  form a más integral, lo cual tam poco in
va lida  la trascendencia  p reem in en te  de  los es
fuerzos propios.

C on  relación  a ese  m ism o aspecto cronoló
gico, cabría  in terrogarse si Am érica L atina tuvo 
rea lm en te  otra opción para desarrollar su in
dustria , d istin ta  a la que surgió en  forma, podría 
d ec irse , natural, dadas las restricciones po líti
cas in te rnas, así como las inheren tes a las 
v incu laciones externas y al funcionam iento  de 
la econom ía m undial sobre todo del área occi
d en ta l desarro llada, igual que los problem as 
q u e  p lan tea  la circunstancia  de  em p ren d er con 
re traso  la industrialización  en el contexto de 
econom ías subdesarrolladas con lim itadas faci
lid ad es  in fraestructurales y vocaciones em pre
saria les, científicas y técnicas en tre  m uchos 
otros factores.

E n  la m ed ida  que  la respuesta  sea negativa 
c u a lq u ie r  evaluación del m odelo latinoam eri
cano  d e  industrialización  significaría confron
tarlo  con u na  u topía retrospectiva. Sin em bar
go, e l análisis es ev id en tem en te  ú til si se lo 
enfoca en  sus proyecciones hacia el futuro, y 
con  refe ren c ia  a los p rincipales problem as del 
d esarro llo  y a objetivos económ icos y sociales a 
los cuales p u ed e  con tribu ir la industrializa
ción.
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D e todos m odos subsiste  la condición de 
te n e r  p re se n te  e l m arco económ ico in terno y 
ex tem o , corno así el sociopolítico donde la in 
d u stria lizac ió n  se incribe. Esto, se dijo, signifi
ca q u e  la in d u stria  no p u ed e  considerarse atri
b u y é n d o le  u n  alto  grado d e  autonom ia, aunque 
sea  fácil reconocer áreas donde las acciones es
p ec íficas  d e  la po lítica  industria l tien en  cabida 
a v eces  no tab les efectos, com o se m anifiesta en 
la  h is to ria  industria l de  los países de  la región. 
P e ro  en  gran parte , estas m ism as acciones están 
su je tas  a d e te rm in an tes  económ icas y políticas, 
P ié n se se , p o r ejem plo, q ue  en  los países gran
d es , y tam b ién  en  la m ayoría de  los m edianos 
d e  la reg ión , e l desarro llo  de  m uchas industrias 
b ásicas estuvo  asociado a acciones d irectas del 
sec to r p ú b lico  en  el m arco de  concepciones 
económ icas y políticas q ue  conceden  al Estado 
u n  p ap e l p rotagónico, las mism as q ue  han  lle 
vado  a im portan tes nacionalizaciones y a en u n 
c ia r reglas ten d ien te s  a reservar al E stado  áreas 
básicas y estratég icas. E s cierto que estas pos
tu ras  fueron  revisadas en  ciertos países, pero  no 
lo es m enos q ue  en  algunos los cam bios reales 
no  h an  sido  dem asiado  rotundos puesto  que 
p e rs is te n  las condiciones q ue  legitim aron la 
in te rv en c ió n  d irec ta  de l Estado.

T o d o  lo contrario  ha sucedido  en  los países 
p e q u e ñ o s  d o nde , por excepción, se desarrolló  
a lg u n a  in d u stria  básica. E n tre  éstos no se m ate
ria lizó  la opción  económ ico-política que m e
d ian te  la in tegración  viab i fizaría un m odelo in
d u s tria l sem ejan te  al d e  los países de más en 
verg ad u ra , según  es fácil p e rc ib ir en  los su
p u es to s  ideológicos q ue  d ieron  origen a los 
acuerdos.

S in  em bargo , estos com entarios sobre los 
té rm in o s  g enera les d e  la discusión industrial 
la tin o am erican a , enm arcada conceptualm ente  
en  su  contexto  histórico, económ ico y sociopo
lítico , son insuficien tes si no se puntualizan  o 
p ro fu n d izan  a lgunos de  los principales enfo
q u es , esq u em as o escenarios donde se suele  
s itu a r d ich a  discusión.

E n  p rim er lugar, corresponde defin ir los 
p r in c ip a le s  rasgos del perfil industrial de Amé
rica  L a tin a  y sus tendencias, pues la d iscusión 
se u b ica  en  el anáfisis crítico, y en  gran m edida 
en  fu n ción  d e  estos an teced en tes  busca nuevas 
p ersp ec tiv as.

D esp u és , conviene exam inar el horizonte 
norm ativo  co rrespond ien te  a la industria  de las 
econom ías m aduras ya que, como se dijo, es 
f recu en te  q ue  la d iscusión  confronte el proceso 
d e  industria lización  latinoam ericano con el de 
aq u e llas  econom ías, adem ás de  q ue  gran parte  
d e  los anáfisis sostienen  el carácter im itativo de 
d ich o  p roceso  au n q u e , por cierto, la im itación 
sea  incom ple ta  en  aspectos trascendentes. 
Ju n to  a es te  exam en conviene precisar la posi
c ión  latinoam ericana, ám bito en  el cual pu ed en  
ap rec ia rse  ten d en c ias  hacia el abandono de la 
ev en tu a l norma.

E n  seguida, es preciso  d e ten erse  en  e l sig
n ificado  industria l d e  las tendencias hacia la 
reestru c tu rac ió n  de la econom ía m undial en  
sus im plicaciones sobre el redesp liegue  de las 
ac tiv id ad es m anufactureras, y por lo tanto  so
b re  la d iv isión  in ternacional del trabajo, pues 
se  so stien e  q ue  tales tendencias son sum am en
te  m arcadas y en  la d iscusión  afloran posiciones 
q u e  confían  o desconfían  de  sus beneficios para 
la reg ión .

D el m ism o m odo parece necesario  analizar 
las ideas q ue  para Am érica L atina se d iscu ten  a 
p ro p ó sito  d e  la form ulación de  la E strategia 
In te rn ac io n al d e l D esarrollo  de las Naciones 
U nidas para la década de 1980, ideas que resca
tan  valores del horizonte norm ativo en  el con
texto d e  la cooperación y el N uevo O rden  E co
nóm ico  In ternac ional y q ue  figuran en  forma 
d es tacad a  en  los debates de los foros m undia
les.

T am b ién  es ú til considerar la onda apertu 
ris ta  q u e  tien d e  a m aterializarse en  algunos 
pa íses  p o rq u e , au n q u e  no corresponde a posi
c io n es in d u stria les  defin idas, la apertu ra  p ro 
d u c e  efectos sobre e l sector m anufacturero, e 
ig u a lm en te  p o rq u e  se destaca en  la d iscusión 
la tinoam ericana  en  ciertos am bientes y países.

F in a lm en te , cabe p restar a tención a los 
p lan team ien to s  correspond ien tes a las estra te 
gias in d u stria les  hacia  adentro , p lan team ientos 
q u e  con trastan  no tab lem en te  con las dem ás po
sic iones por lo q ue  hace al relacionam iento  ex
terno , ap arte  d e  q ue  explicitan , y de  m odo ge
nera l, con ced en  alta  p rioridad  a u rgentes obje
tivos sociales.

C on v ien e  ad v ertir que, en  realidad, sepa
rar esos seis en foques adolece en  varios casos 
d e  c ie rto  grado de artificial idad, ya q ue  ellos
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m u chas veces co n tien en  puntos com unes o 
áreas d e  superposic ión  o coincidencia. E n al
g u n a  m ed id a  la separación  pu ed e  considerarse, 
e n to n ces , com o un artificio m etodológico des

tin ad o  a esc larecer las opciones o posiciones 
q u e  m ás se d iscu ten , jun to  con los com prom i
sos q u e  im plican.

II

Perfil y tendencias industriales

1. Dinámica industrial

D u ra n te  los ú ltim os tre in ta  años la industria  
la tin o am erican a  se expandió  a un  ritm o m edio 
d e  6.7%  p o r año, m ien tras la m undial lo hizo a 
u n a  v e lo c id ad  de sólo 5.9% anual. D e este  m o
do, la  grav itación  industria l de  la región en  el 
m u n d o  se e lev ó  d e sd e  m enos de  un  4% a cerca 
d e  u n  5%. P ero  lo m ás llam ativo es q ue  en el 
ám b ito  d e  las econom ías occidentales d e  m er
cado  la  p o n d erac ió n  m anufacturera de la región 
su b ió  d e  un  4.7%  a un  8.4% com o resu ltado  del 
re la tiv am en te  ráp ido  crecim iento  industrial de 
A m érica  L atina, y e l len to  de  A m érica d e l Norte 
(3.6%  p o r año) y e l pausado de E uropa O cci
d e n ta l (5.2% anual).

E se  h ech o  m erece  destacarse pues m ide el 
e sfu e rzo  relativo  d e  industrialización cuyo ran
go se aprec ia , en  su real significado, si se consi
d e ra  q u e  la a rticu lación  exterior de Am érica 
L a tin a  se verifica esen cia lm en te  con esas eco
nom ías desarro lladas de  m ercado de m oderada 
ex p an sió n  económ ica. C onsidérese  que m ien
tras e l p roducto  in te rno  b ru to  global de  la re
g ión  creció  a u n  ritm o d e  5.5% por año, el nor
team erican o  lo h izo  a 3.6% y el de  E uropa O cci
d e n ta l a u na  ve locidad  de 4.3% anual.

P u e d e  estim arse  en tonces que Am érica 
L a tin a  se ha d esen v u e lto  con cierta  dinám ica 
au tó n o m a, la q ue  incluso se proyecta en  los 
efec tos am ortiguados que , sobre su econom ía, 
h a  ten id o  la recesión  q ue  sufren los países d e 
sarro llados de  m ercado  d esd e  1973/1974;® todo

® Un indicador de esos efectos amortiguados lo consti
tuye precisamente la conducta global de la industria de las

esto , d e  acuerdo  a la genera lidad  de  los análisis, 
seg ú n  se recordó  ya en  otros párrafos, se v incu
la  al avance industria l de las últim as décadas 
q u e  b rin d ó  im pulsos d e  crecim iento  y u na  m e
jo r capac idad  para resistir las v icisitudes exter
nas, ap arte  d e  ten d e r a com pensar el deterioro  
d e  la posic ión  exportadora de productos prim a
rios.

L a  d inám ica industrial de  Am érica Latina 
se aprec ia , asim ism o, si se cotejan las tasas de 
ex p ansión  m anufacturera y económ ica global 
cuyo  co c ien te  (proceso de industrialización) 
1.22 fue  algo superio r al m undial (1.20) duran te  
las tres ú ltim as décadas, y se ubica bastan te  por 
en c im a  de l co rrespond ien te  a las econom ías 
d esarro lladas d e  m ercado  en  su conjunto (1.11), 
a u n q u e  po r debajo  d e l de  los países socialistas 
(1.40) y d e l Japón (1.48), cuyas estrategias fue
ron  in ten sam en te  industrialistas en  esquem as 
d e  ráp id a  expansión económ ica.

Sin em bargo, esas cifras referen tes a la re
g ión  e sco n d en  u na  gran h e terogeneidad  d iná
m ica  en tre  los países q ue  la integran. Así es co
m o ocho países igualaron o superaron e l ritm o 
m ed io  d e  expansión  económ ica (Brasil, M éxi
co, V enezuela , Costa Rica, Nicaragua, Ecuador,

economías desarrolladas de mercado en comparación con 
la de América Latina después de 1973. En las primeras, la 
producción manufacturera bajó en 1974, y sobre todo en 
1975, y la tasa de expansión industrial media a partir de 
1973 hasta finales de la década fue de 1.1% por año; mien
tras en América Latina en conjunto nunca bajó la produc
ción y el ritmo medio de crecimiento de la industria duran
te el período señalado fue de 4,8% por año. Sólo en Argen
tina y Chile disminuyó notablemente la producción manu
facturera pero más que nada por motivos políticos y econó
micos internos.
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P an am á y la R epúb lica  D om inicana); nueve 
so b rep asaro n  la velocidad  del crecim iento 
in d u stria l de l conjunto  (los m ism os países an te 
rio res  y H onduras), y ún icam ente  seis países 
tu v ie ro n  tasas de  expansión industrial lentas 
(A rgen tina, C h ile , U ruguay, Bolivia, H aití y 
Paraguay) si se cotejan con el p rom edio  m un
d ia l (5.9%) y son los m ism os q ue  m uestran  al
gunas d e  las m enores tasas de crecim iento 
económ ico . D e  este  m odo, a pesar de las excep
c io n es señaladas, tal vez podría seguirse con
s id e ran d o  q u e  la rela tivam ente  im portante d i
nám ica  in d u stria l fue generalizada en  la re
gión.'^ C on todo, si de los cóm putos se excluyen 
B rasil y M éxico, e l ritm o m edio  de expansión 
in d u stria l baja  d e  6.7% a nada más q ue  5.0% 
p o r año , p rin e ip a lm en te  d eb ido  al lento creci
m ien to  económ ico e  industrial de  Argentina, 
cu y a  p o n d erac ió n  era  im portante a m ediados 
d e l siglo (31% en  1950 y sólo 16.6% en  1979).

E sos hechos no sólo ilustran la h e teroge
n e id a d  d inám ica  d en tro  de  la región sino que 
tam b ié n  p o n en  d e  re liev e  que, de  m odo gene
ral, los países d e  m ayor expansión económ ica 
g lobal m u estran  igualm ente  los más elevados 
ín d ices  d e  crec im ien to  industrial, lo que está 
d e  acu erd o  con la experiencia  m undial que 
acu sa  raras excepciones, y éstas por motivos 
g en e ra lm e n te  m uy particulares. Las razones de 
esto , así com o el hecho  d e  q u e  el crecim iento  
eco n ó m ico  tien d e  a co incid ir con una más rá
p id a  expansión  industria l (proceso de  indus
tria lización), son b ien  conocidas en  la teoría del 
d esa rro llo  de m anera  q ue  no es ésta la ocasión 
p a ra  re fe rirse  a ellas. Más vale, entonces, seguir 
con  e l p ro b lem a de la heterogeneidad  q ue  va 
m u ch o  m ás allá  de la cuestión  dinám ica y cuyas 
p ro y ecc io n es se harán sen tir en  el futuro.

O b v iam en te , la h e terogeneidad  industrial 
d e n tro  d e  la reg ión  se ev idencia  d esd e  muy 
tem p ran o , de  m odo q ue  la crisis de  1930 e n 
c u e n tra  a los países en  posiciones bastante 
variadas. C ierto  es q ue  los más grandes, y 
a lg u n o s m edianos, estaban  en  situaciones más 
p ro p ic ias  para  ad e lan tar procesos de industria
lización  dec id id o s y hacer frente a las condi-

La dinámica industrial generalizada resulta mejor 
medida por el promedio aritmético simple de las tasas me
dias de crecimiento manufacturero de los países que as
ciende a 6.1% acumulativo por año.

c io n es desfavorables de  la econom ía m undial y 
d e l com ercio  in ternacional de  sus productos 
p rim arios d e  exportación, así como a la nece
s id ad  de recuperar, m an ten er o elevar los 
n iv e le s  d e  em pleo  y de ingreso de  la población. 
E n  líneas genera les, los países con m ayor hol
g u ra  para im portar, o con m ercados más estre 
chos o en  posic iones políticas d iscrepantes con 
la industria lización , se retrasaron más en  el 
d esarro llo  m anufacturero , el q ue  como estra
teg ia  sólo se ex tiende  a casi toda la región 
d e sp u és  de la Segunda G uerra M undial.

H acía  1950 el peso  d e  la industria  m anu
fac tu rera  en  la econom ía latinoam ericana era 
d e  u n  20% (ahora 26%) pero sólo Argentina, 
B rasil, C h ile  y U ruguay sobrepasaban esa cifra, 
y ú n icam en te  M éxico se ub icaba al borde de  la 
m ism a, m ien tras q ue  los dem ás países estaban 
b as tan te  rezagados en  e l desarrollo  industrial. 
A hora b ien , si los países se agrupan en  grandes, 
m ed ian o s y pequeños, aparecen  claras las d i
fe ren tes  posiciones industriales m edias de 
cada grupo. Sin em bargo, no p u ede  afirm arse 
q u e  por aq u e lla  época h ub iera  una correspon
d e n c ia  m arcada en tre  d im ensiones de m erca
do, grado d e  industrialización  y n ivel de 
ingreso . Sólo los países pequeños estaban más 
cerca  d e  esa  asociación con n iveles de  ingresos 
m odestos y grados de  industrialización red u 
cidos. E n tre  los grandes y m edianos el asunto 
e ra  m ás confuso, de  m odo que los prom edios 
rep re sen ta n  poco. H abría  q ue  in troducir en  el 
análisis otros elem entos, como la d ispon ib i
lid ad  y grado de  explotación de  los recursos 
n a tu ra le s; pero  tam bién  es preciso considerar 
q u e  d u ran te  aq u e lla  e tapa del desarrollo  indus
tria l qu izás la m agnitud  del m ercado no era una 
lim itan te  dem asiado  severa, ya que una cuota 
im p o rtan te  de  la producción m anufacturera 
co rresp o n d ía  a rubros de b ienes no durab les de 
consum o a veces llam ados tradicionales, donde 
con frecu en cia  las escalas, tecnologías y capital 
e ran  m enos exigentes. E n los dem ás rubros po
co se h ab ía  avanzado y por cierto im plicado 
ac tiv id ad es m enos com plejas.

P osterio rm en te  se com ienza a d istinguir 
m ejor la in fluencia  de la d im ensión del m er
cado p u es varios países en tran  a etapas más 
avanzadas del desarro llo  m anufacturero con 
in d u strias  q ue  req u ie ren  más am plias bases de 
m ercado , tecnología y capital. D e alguna ma
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ñ era  esa  in fluencia  se refleja en  el hecho de que 
los pa íses  g randes increm entan  su grado de 
in d u stria lizac ió n  en  un 32% en tre  1950 y 1978, 
m ien tras  q u e  los m edianos sólo lo hacen en 
18%. Sin em bargo, son los países pequeños los 
q u e  h acen  e l esfuerzo industrial relativo más 
im p o rtan te , pu es aum en tan  el grado de indus
tria lizac ió n  en  un  50%, claro que a partir de 
u n  secto r m anufacturero  m uy p eq u eñ o  y reco
rrie n d o  las e tapas m ás sencillas de la indus
tria lizac ión . C on todo, en  su conjunto no logran 
a lcan zar los índ ices industria les que poseían 
los p a íses  g randes en  1950, aunque  sobrepasan 
lig e ram en te  los d e  los m edianos de aquella  
época.

D e  acu erd o  a lo anotado p receden tem en te , 
la d in ám ica  según  la cual se producen  esas mo
d ificac io n es es m uy d iferen te  en tre  los países. 
Así, p o r e jem plo , los países grandes tien d en  a 
in c rem en ta r  su cuota industrial den tro  de la 
reg ió n  d eb id o  a la ráp ida expansión del Brasil y 
tam b ién , a u n q u e  en  m enor m edida, de M éxico, 
a p e sa r  d e  q u e  A rgentina, q ue  increm enta fuer
te m e n te  su grado de industrialización, lo hace 
d e n tro  d e  un  e sq u em a  de len to  crecim iento 
económ ico . Los países m edianos p ierd en  m u
cho  te rren o , sobre todo C hile  y Uruguay, 
a u n q u e  e l Perú , y esp ec ia lm en te  V enezuela, se 
u b ican  en tre  aquellos q ue  tien en  una expan
sión  re la tiv am en te  rápida. Por su parte, la in
d u s tr ia  d e  los países pequeños prácticam ente 
co n serv a  su p onderac ión  en  la región, y Costa 
R ica, E cuador, N icaragua y Panam á crecieron 
seg ú n  u n a  d inám ica industrial m ayor que el 
p ro m ed io  latinoam ericano.

C on todo, e l sen tido  de  las diferencias e n 
tre  las pau tas industria les de los países grandes, 
m ed ian o s y p eq u eñ o s se m antiene. H acia 1950, 
e l g rado  d e  industria lización  de los países m e
d ian o s , en  su conjunto  (17%), equivalía  al 
77%  d e  los g randes (22%) y el de  los pequeños 
al 55%  (12%). E n  1978, el grado de industriali
zación  d e  los m edianos (20%) bajó al 69% de los 
g ran d es  (29%), y el d e  los pequeños subió al 
62%  acercándose  así bastan te  a los m edianos 
(18%).

P o d ría  d ec irse  q ue  la escasa industrializa
ción  d e  los países pequ eñ o s al inicio de l perío 
do  ana lizado  les facilitó e l cam ino industrial 
(adem ás d e l efecto  d inam izador del M ercado 
C o m ú n  C en troam ericano  duran te  la década de

1960), p u es se trataba del desarrollo  de una 
p rod u cc ió n  m anufacturera en la esfera de  acti
v id ad es trad icionales y otras de m enor com 
p le jid ad  y m enos requisitos en m ateria de 
m ercado , tecnología y capital. Los m edianos 
enco n traro n  obstáculos más severos, ya que 
d u ran te  ese  período  deb ieron  enfren tar el 
desafío  d e  em p ren d er actividades industriales 
m ás avanzadas para cuyo desarrollo  las d ificul
tad es  fueron m ás fáciles de enfren tar por parte 
d e  los pa íses d e  m ercados mayores.

P o r últim o, conviene destacar que si se 
exam ina la situación industrial global alcan
zada ind iv id u alm en te  por cada país, surgen 
a lgunas confusiones respecto  a la correlación 
g en e ra l en tre  el n ivel de  ingreso y el grado de 
industria lización . Sin em bargo, aunque  e l aná
lisis se e fec tú e  en  térm inos aproxim ados se 
co m p ru eb a  q u e  se trata fundam entalm ente de 
n o tab les  excepciones m otivadas por condicio
nes m uy particu lares. Así, por ejem plo, el 
exam en  d e  los países del p rim er escalón re 
gional d e  p roducto  por hab itan te  a fines de  la 
ú ltim a  décad a  (alrededor de  US$ 1 500 a p re 
cios d e  1970), m uestra  q ue  A rgentina requirió  
u n  alto  grado d e  industrialización (33%), en 
cam bio  V enezuela  uno  de los más bajos de 
A m érica  L atina (17%), pero  esto debido , obvia 
y e sen c ia lm en te , al hecho  d e  ser un  im portante 
país  pe tro lero . E n  e l segundo escalón (alrede
d o r d e  US$ 1 000) M éxico, C hile, U ruguay y 
C osta  Rica se tuv ieron  q ue  colocar en  un grado 
d e  industria lización  in term edio  (entre el 23 y el 
29% ), m ientras q u e  Panam á sólo en  uno bas
tan te  bajo (14%) d eb ido  a su situación geográ
fica y al C anal q ue  lo orien ta  decid idam ente  
p o r los servicios. E n  los escalones inferiores los 
casos atíp icos más destacados son Brasil 
(U S | 850) y Perú  (US$ 600), con relativa
m en te  im portan tes grados de  industrialización 
(30 y 25% , respectivam ente), cuya explicación 
h ab ría  q u e  buscarla  en q ue  son países con d esi
g u a ld ad es socioeconóm icas in ternas que figu
ran  e n tre  las m ás severas d e  la región, lo que 
im p lica  g randes contingentes poblacionales 
m arg inados d e l desarrollo  y gran em pleo  en 
ac tiv id ad es d e  bajísim a productiv idad , en  con
traste  con la rela tivam ente  alta de  la industria  
m anufac tu rera  fabril q ue  opera más que todo 
p a ra  los estratos sociales superiores.



44 REVISTA DE LA CEPAL N 13 / Abril de 1981

2. Transformación estructural

E l g rado  d e  industrialización , defin ido  sim ple
m en te  com o el peso  d e  las activ idades m anu
factu reras en  la econom ía, posee un  valor sum a
m en te  lim itado  com o ind icador de la situación 
o d e  las ten d en c ias  industriales. Por esto, el 
an á lis is  d e l m odelo  y de  la heterogeneidad  in
d u s tria l d e  A m érica Latina, como así e! cotejo 
con  las pautas industria les de las econom ías 
m aduras, req u ie re  otras consideraciones de 
p rim o rd ia l im portancia.

U no de los aspectos trascenden tes que 
co n trib u y e  a  defin ir e l avance industrial es la 
e s tru c tu ra  d e  la producción  cuyas m odifica
c io n es concom itan tes con e l desarrollo  tien d en  
a seg u ir  e l m ism o curso en  todo el m undo. Lo 
m ás carac terístico  y generalizado  es la pérd ida  
d e  p o n d erac ió n  d e  las industrias elaboradoras 
d e  p roductos no d u rab les de  consum o (vegeta
tivas, trad icionales), y la extraordinaria d iná
m ica  d e  las qu ím icas y m etalm ecánicas fabri
can tes  p r in c ip a lm en te  d e  productos in term e
d ios, d e  consum o duradero  y de  capital. Es lo 
q u e  ha su ced id o  en  las econom ías desarrolla
das y p o r c ierto  tam bién  en  las latinoam erica
nas. E n  las prim eras, sus causas radican, de 
m an era  gen era l, en  e l progreso técnico y en las 
m odificac iones en  la com posición de  la dem an
d a  q u e  se d esen v u e lv e  hacia una m ayor sofisti
cación, E n  A m érica L atina la naturaleza del 
fen ó m en o  ha sido un  tan to  d iferen te, pues ad e
m ás d e  la incorporación del progreso técnico y 
d e  la co n d u c ta  d e  la dem anda, ha  sido decisiva 
la p o lítica  d estin ad a  a com pletar la estructura 
d e  la p roducción  m anufacturera. D e otra parte, 
e l d e scen so  d e  la ponderación  de  las industrias 
d e  b ien e s  no d u rab les de  consum o en  las áreas 
d esarro llad as  se verifica cuando las necesida
d es  e sen c ia le s  d e  la población están  satisfechas 
e n  gran  m ed ida , necesidades que, en tre  otros 
b ie n e s  y servicios, com prom eten  a m uchos del 
m en c io n ad o  grupo m anufacturero. E n  Am érica 
L a tin a , salvo escasas excepciones, la situación 
es d ife ren te , d e  m odo q ue  se perfila una apa
re n te  paradoja.

U n segm ento  im portan te de la población 
se  m an tien e  parcial o escasam ente incorporado 
al consum o d e  m anufacturas según tendencias 
a  largo plazo  y características estructurales del 
d esa rro llo  latinoam ericano; según éstas la ma

yor p a rte  de la d em anda  de m anufacturas radica 
en  c iertos n iveles d e  la sociedad donde las n e 
cesid ad es esencia les están  m ejor cubiertas. D e 
esta  form a, la d em anda  d e  b ienes de consum o 
no d u raderos d e  las industrias tradicionales se 
acerca  a un  crecim ien to  d e  tipo  vegetativo y 
p e rm ite  que , aritm éticam ente, las industrias 
m ás m odernas aporten  más a la d inám ica in
dustria l. Pero  esta  ‘aritm ética’ se vincula tam 
b ié n , ya se dijo, al progreso técnico, a la trans
form ación de la estructu ra  de  la dem anda y a la 
p o lítica  d e  perfeccionam iento  estructural de  la 
p ro d u cc ió n ; todo, den tro  del m arco de  los lím i
tes sociales m encionados. Así, los esquem as de 
cam bio  d e  la es truc tu ra  industrial se tom an 
co h e ren te s  con la form a o estilo  q ue  sigue el 
d esarro llo  latinoam ericano. A este  punto  se re
fie re  A níbal Pinto® cuando com pm eba que en 
A m érica L atina  los a lud idos cam bios estm ctu- 
rales están  v inculados a la concentración del 
consum o, sobre todo de b ien es durables, m u
chos d e  los cuales fabrican las industrias m e
talm ecán icas d e  ráp ida expansión, y explica 
“ q u e  los núcleos más dinám icos del aparato 
p ro ductivo  están  enlazados y d ep en d en  de p re
fe ren c ia  y a veces con exclusividad de  la d e 
m an d a  d e  los grupos (sociales) colocados en  la 
c ú sp id e  de la estructu ra  d istribu tiva” , agre
gando  q u e  “dado e l ingreso m edio regional y 
d e  los pa íses (relativam ente bajo) para que fun
c io n e  y avance e l p resen te  estilo  de  desarrollo 
es in d isp en sab le  q ue  e l ingreso y el gasto se 
co n cen tren  en  esos estratos, de  m anera de  sos
te n e r  y acrecen tar la dem anda de los b ienes y 
serv icios favorecidos” .

Se apu n tó  q u e  los cam bios estm cturales en 
la in d u stria  se han  producido  en  Am érica Lati
n a  d e  acu erd o  a  los lincam ientos m undiales y a 
las econom ías desarrolladas. Así, en tre  m edia
dos d e  la décad a  d e  1950 y finales de la de  1970, 
e l peso  d e  las industrias tradicionales bajó de 
56 a 34%, y e l d e  las m etalm ecánicas subió de 
12 a 26%. Pero , a pesar de  este  ro tundo cam bio 
estru c tu ra l, la situación aún está lejos de la 
e q u iv a len te  de  las econom ías m aduras donde 
las ind u strias  tradicionales, tam bién hacia el

 ̂Aníbal Pinto, “Notas sobre los estilos de desarrollo en 
América Latina”, en Hevista de la CEFAL N." 1, primer se
mestre de 1976.
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final d e  la décad a  pasada, rep resen tan  a lred e
d o r d e l 20 o 25% d e l p roducto  m anufacturero y 
las m eta lm ecán icas cerca del 40 o del 50%.

D esd e  luego  el fondo del asunto está en  la 
s itu ac ió n  de  tránsito  d e  la industria  latinoam e
rican a  hacía  estad ios avanzados, pero  tam bién, 
e n  e l e s tilo  tecno lóg icam ente  d ep en d ien te  que 
im p lica  rezagos en  la fabricación de productos 
q u e  in co rporan  las innovaciones técnicas de  los 
cen tro s , sobre  todo en  los rubros de  m anufactu
ras in te rm ed ias  y d e  capital. E ste  hecho, que 
im p lica  u n a  capacidad  d inám ica lim itada por la 
im p erfecc ió n  d e  los encadenam ien tos de  la 
p ro d u cc ió n , com o es b ien  sabido se refleja no
ta b le m e n te  en  el com ercio  externo, sobre todo 
en  las cuan tiosas im portaciones de m anufactu
ras in te n n e d ia s  y d e  capital.

C on todo, los cam bios en  la estructura  m a
n u fac tu re ra  han  sido notab les, de  m odo q ue  la 
fisonom ía  in d u stria l es ahora m uy d iferen te  a la 
d e  h ace  30 años, con avances hacia rubros de 
a lto  g rado  de m odern idad . Pero, al m ism o tiem 
po , la d iv ers id ad  de situaciones en tre  países se 
h a  am pliado , lo q ue  se m anifiesta en  difereren- 
tes  asp ec tos q u e  van m ucho m ás lejos que las 
e n o rm e m e n te  d isím iles m agnitudes industria 
les. Si b ien  en  casi todos los países de  la región 
los cam bios estru c tu rales se d ieron  en  el m ism o 
sen tid o , sólo en  los grandes las industrias m e
ta lm ecán icas  ad q u irie ro n  una ponderación  im
p o rta n te  (28%) y un  grado m ayor de  integración 
n ac ional. E n  los m edianos esa ponderación  es 
baja  (17%), y en  los peq u eñ o s casi insignifican
te  (9%), d e  acu erd o  a u na  escasa integración 
v ertica l d e  los procesos de  producción sobre 
todo  e n  rub ros tecno lóg icam ente  más avanza
dos. A sim ism o, en  los grandes, sobre todo en 
A rg en tin a  y Brasil, se desarrolló  una significati
va in d u str ia  d e  b ien es  de  capital y en los tres (es 
d e c ir  A rgentina , Brasil y México) se encuen tra  
casi to d a  la gam a d e  industrias básicas. Los 
m ed ian o s, p o r su parte , han  llegado a producir 
pocos b ien es  de cap ital y m uestran  im portantes 
lag unas en  rubros básicos. E n  los pequeños 
casi no se p ro d u cen  b ienes de  capital y las 
in d u stria s  básicas se encu en tran  sólo por ex
cep c ió n .

E n  esos aspectos las d im ensiones de m er
cado  h an  sido decisivas, igual q ue  m uchas 
v eces  la  do tación  d e  recursos naturales, con 
re fe re n c ia  a  las ventajas para los desarrollos

básicos; a esto  podría  agregarse que la mayor 
en v e rg ad u ra  económ ica provee masas críticas 
d e  cap ital y e jerce  m ás in terés de  parte  de  las 
em p resas  transnacionales que han tend ido  p re 
c isam en te  a ub icarse  con m ás peso en  las indus
trias m etalm ecánicas de  punta.

D e  esa  m anera, podría pensarse  q ue  los 
p e rfile s  in d ustria les de  los d iferen tes tipos de 
p a íses  sólo en  parte  responden  al hecho de que 
se  en cu en tran  en  d istin tas fases del desarrollo 
in d u stria l, pues cabe considerar que  han  g ene
rado  m odelos d isím iles de  acuerdo a restriccio
n es  locales más o m enos severas. Com o se sabe, 
se h an  p re ten d id o  obviar tales restricciones por 
m ed io  d e  los acuerdos d e  integración que, en 
tre  otras cosas, im plican m ayores in tenciones 
d e  espec ía lizac ión  intrasectorial a m edida que 
la d im en sió n  de  los países es inferior, pero  que, 
al m ism o tiem po, incluyen  la idea  d e  desarro
llos in d u stria les  avanzados por parte  de  todos 
los m iem bros.

3. Relacionamiento externo

P or razones históricas y geográficas en  la articu
lación  ex terna  de A m érica Latina, con la excep
ción  d e  C uba  d u ran te  las últim as dos décadas, 
h an  p red o m in ad o  hasta hoy las vinculaciones 
con  las econom ías desarrolladas de  m ercado 
d e l occ id en te , v inculaciones q u e  podrían  defi
n irse  en  los p lanos cu ltural, político, económ i
co, financiero , com ercial, em presarial, c ien tífi
co y tecnológico. E stas dilatadas y sin duda 
fu ertes v incu laciones, sostenidas de acuerdo a 
p au tas  políticas p redom inan tes dentro  de  la re 
gión, o b v iam en te  han  ten id o  u na  influencia d e 
cisiva en  e l estilo  del desarrollo  latinoam erica
no, y p o r lo tan to  en  las m odalidades de  la 
industria lización .

E n  e l análisis de  esa  articulación verticali- 
zada su e le  ob jetarse  el concepto  d e  in te rd e 
p en d en c ia , y frecuen tem en te  e l m odo de in ser
c ión  d e  A m érica L atina en  el occiden te  se defi
n e  com o u na  relación  d e  dependencia , concep
to q u e  R aúl Prebisch® ex tiende cuando caracte
riza  “el desarro llo  periférico  como un  proceso 
d e  irrad iación  d esd e  los centros de  técnicas.

® Raúl Prebisch, “Hacia una teoría de la transforma
ción”, en Revista de la CEPAL, N.^ 10, abril de 1980,
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m o d alid ad es  d e  consum o y dem ás formas cu l
tu ra les , ideas, ideologías e instituc iones” .

E n  e s te  contexto, la gravitación de  América 
d e l N orte  y d e  E uropa  O ccidental sobre la 
g e n e ra lid a d  d e  los países latinoam ericanos es 
in co n trastab le , y con referencia a la industria  
o p e ra  d e  varias form as, en tre  las q ue  sobresaleij 
p rec isam en te  con c laridad  m erid iana las m oda
lid ad es  im itativas del consum o, en especial el 
d e  los estratos m edios y altos de la sociedad 
la tin o am erican a; el abastecim iento  de m anu
factu ras q u e  en  su m ayor parte  proviene de esas 
eco nom ías occiden ta les desarrolladas; e l p ro
tecc io n ism o  de los centros respecto  a las expor
tac io n es m anufactureras d e  la región; la cre
c ie n te  p resen c ia  de sus em presas transnaciona
les en  las ac tiv idades m anufactureras locales; y 
las pau tas tecnológicas referidas a las caracte
rísticas d e  los productos y a los procesos de 
p ro d u cc ió n  q u e  tam bién  p redom inan tem ente  
se in co rporan  d e sd e  esos centros.

Es c ie rto  q ue  esas formas de  articulación 
ex te rio r es tu v ie ro n  cam biando en  de term ina
dos aspec tos, y q u e  a veces se tom an indirectas 
con  los cen tros occidentales. Es el caso, por 
e jem p lo , d e  las c recien tes v inculaciones con 
Jap ó n  cuando  éste  surge como po tencia indus
tria l y co m p ite  en  los m ercados d e  los propios 
cen tro s  y p en e tra  los de  Am érica L atina a base, 
e n tre  otras cosas, de un in tenso  desarrollo  tec
nológ ico , al m ism o tiem po que sus grandes em 
presas  ingresan  al m undo de las transnaciona
les y u b ican  filia les en  los países en desarrollo. 
P ero  es p rec iso  ten e r en  cuen ta  q ue  Japón se 
s itú a  d en tro  d e l sistem a de las econom ías desa
rro llad as  d e  m ercado  y que las raíces de  su 
avan zad o  desarro llo  tecnológico arrancan de 
o cc id en te . Igualm en te , es cierto  que las v incu
lac io n es in trarreg ionales en  Am érica L atina se 
h an  expand ido , pero  aún  las im portaciones de 
m anufactu ras p ro v ienen  en  casi un 90% de las 
eco nom ías desarro lladas de  m ercado, cuando 
p a rte  im p ortan te  del c rec ien te  com ercio m anu
fac tu re ro  in tra la tinoam ericano  se efectúa por 
tran sn ac io n a les  extranjeras y cualqu iera  sea el 
caso  en  posic iones de  in term ediación  tecnoló
gica, h ech o  q ue  a m enudo  corresponde, asim is
m o, a la cooperación  técn ica  en tre  países de  la 
reg ió n  o a la transnacionalización regional de 
em p resas  locales nacionales y extranjeras. D i
cha  posic ión  in te rm ed iaria  es, sobre todo, in

h e re n te  a los países latinoam ericanos semi- 
in d u stria lizados, com o lo es tam bién  a algunos 
pa íses  asiáticos que han adquirido  la m ism a 
categoría . D e esta  m anera, quizá p ueda  afir
m arse  q u e  pers is ten  las características esencia
les d e  la articu lación  ex terna de  Am érica Latina 
igual q u e  los aspectos sustantivos de su in
flu en c ia  sobre el curso de  la industrialización 
reg ional.

E n  todo caso, las formas de gravitación de 
los cen tros referen tes al consum o, abasteci
m ien to  d e  m anufacturas, trans nacional es y 
p au tas  tecnológicas, se en trelazan  fuertem ente 
y d e  a lguna  m anera  d ep en d en  unas de otras. 
Así es com o el proceso de industrialización lati
noam ericano  se ha caracterizado por rápidos 
avances en  la diversificación horizontal de la 
p ro d u cc ió n  m anufacturera — en especial de 
consum o—  e insuficien tes en  la vertical, es
q u em a  q u e  sue le  denom inarse  de  crecim iento  
in d u stria l disparejo , al cual le ha  sido inheren te  
u n a  veloz expansión  de  los requisitos de  im por
tac iones in te rm ed ias y de capital con la tecno
logía incorporada en  los centros, aparte de  un 
n o tab le  y c rec ien te  balance negativo en tre  las 
exportaciones e im portaciones de m anufactu
ras, la m ayoría d e  las veces no com pensado por 
las ven tas ex ternas de  productos prim arios. Por 
co n sig u ien te , se m antiene el esquem a de co
m erc io  asim étrico  en  una pau ta  de especializa- 
c ión  in tersecto rial. Sin em bargo, en  u na  pers
p ec tiv a  am plia  se aprecia  q ue  esta situación 
tie n d e  a  m odificarse; pero  el proceso es lento  y 
al m ism o no con tribuye el proteccionism o de 
los cen tros. D e tal m anera, Am érica Latina se 
co n serv a  en tre  las reg iones más ‘ab iertas’ a la 
im portación  de  m anufacturas y más ‘cerradas’ a 
las exportaciones respectivas. E l hecho e sen 
cial p e rs is te  a largo plazo y en  líneas generales 
co rresp o n d e  a todos los países de  la región, 
in c lu id o s los m ás industrializados, aunque  los 
m ayores hayan avanzado más en  la integración 
nacional d e  m uchas industrias así como en  la 
fabricación  d e  b ien es de  capital e im porten  re
la tiv am en te  m enos m anufacturas.

Si es así, y los desequ ilib rio s respectivos se 
p ro d u cen  en  d istin tos n iveles según los países 
o en  d ife ren tes  escalones industriales a través 
d e l tiem po , la razón d eb e  ser m ucho más pro
fu n d a  q u e  la sim ple posición en  sucesivas si
tuac io n es de  tránsito , o q ue  e l ejercicio d e lib e 
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rad o  d e  po líticas específicas de producción 
co n d u c en te s  a ese  esquem a. Las explicaciones 
d e  fondo  hay  q ue  buscarlas, por ejem plo, en  la 
d e p e n d e n c ia  tecnológica casi irrestricta y en 
las ráp id as  innovaciones producidas en  los cen 
tros en  concom itancia con la urgencia sociopo- 
lítica  d e  in te rnalizarlas en  el consum o y la pro
d u cc ió n , lo q u e  tam bién  se vincula a las farmas 
d e  acum ulac ión  cap italista  que se trasplantan 
d e n tro  d e  la región. T odo esto de acuerdo al 
p red o m in io  de  posiciones políticas renuen tes a 
co rreg ir la in justa  d istribución  del ingreso, p e 
ro o b secu en tes  respecto  a la urgencia de las 
c lases m ed ias  y altas para usufructuar patrones 
d e  consum o propios de sociedades avanzadas y 
d e  a lto  n ivel de  ingreso m edio, circunstancia 
ésta  q u e  las hace proclives a la d ep en d en cia  y 
poco  favorables a los esfuerzos propios y colec
tivos q u e , en  b u en a  m edida, han caracterizado 
la  in d u stria lizac ió n  de  las econom ías desarro
lladas. Así se  explicaría, en tre  otras cosas, y al 
m en o s en  parte , el lim itado éxito de  las políti
cas c ien tíficas y tecnológicas en la región que 
d u ra n te  las dos ú ltim as décadas trataron de or
gan iza rse  en  térm inos institucionales, así como 
la d e b ilid a d  o crisis d e  los procesos de  integra
ción , resp ec to  a lo cual d eb e  considerarse ad e
m ás la  h e te ro g en e id ad  política, social y econó
m ica  d e  los países, así como los conflictos y 
d iv erg en c ias  en tre  algunos igual que la idio
sin crasia  p o lítica  reacia  a ced er soberanía na
cional.

P o r lo q ue  hace a la producción, la interna- 
lización  d e l progreso  técnico se verifica paula
tin a m e n te  según  un proceso que, m uchas v e
ces, com ienza  po r la im portación de productos 
in te rm ed io s , com ponen tes y equipos, y que 
p u e d e  lleg ar a in tegrarse  en  diversos grados, en 
e sp ec ia l en  los países de m ercados más am 
p lio s; p e ro  su ced e  q u e  al m ism o tiem po o luego 
ap a re c en  otras innovaciones en los m ism os y 
otros rub ros q ue  hacen  q ue  el esquem a básico 
p e rs is ta  a u n q u e  en  escalones superiores.

D e  otro lado, la d inám ica de  la producción 
ap a rece  frecu en tem en te  im pulsada más por la 
co m p e ten c ia  en  la creación de  dem anda (publi
c id ad , financiam iento) y de  productos nuevos o 
a p a re n te m e n te  nuevos, q ue  por la de  costos y 
p rec io s , a  lo q u e  se sujetan  a m enudo  las em 
p resas  transnacionales con altos coeficientes 
d e  im portación  y bajos de  exportación, no obs

tan te  a lgunos sensib les y a veces notables pro
gresos. E n  la m ayoría de  las ocasiones esa d i
nám ica se com plem enta  con una suerte  de  aso
ciac ión  e n tre  el E stado, sostenedor del estilo  
d e  desarro llo , y las em presas, las que a su vez se 
co n stitu y en  en  el ám bito  oligopólico de  grupos 
o corporaciones nacionales e in ternacionales 
q u e  com prom eten  otras activ idades inclu ido  el 
aparato  financiero; de  esta m anera se conforma 
u n  s istem a q ue  con tribuye a afianzar las bases 
d e  la construcción  d e  aquello  que Cardoso y 
F a le tto  llam an “econom ías industriales en  so
c ied ad es  d e p e n d ie n te s“ ,̂ *̂ en  el ám bito de 
a lianzas políticas proclives a la dependencia.

La noción d e  sociedad d ep en d ien te  pu ed e  
ex ten d e rse  a otros factores ín tim am ente v incu
lados a la h istoria  del desarrollo  m anufacturero 
d e  A m érica L atina y q ue  explican, jun to  con los 
p ro b lem as del com ercio exterior, que la d iscu
sión  in d u stria l latinoam ericana se orien te  con 
la m ayor frecuencia  a considerar las relaciones 
ex ternas, así com o a la cooperación in ternacio
nal, en  espec ia l hacia la V erticalizada' desde 
los cen tros (financiam iento, transferencias tec
nológicas, códigos de conducta de las em presas 
transnacionales, acceso a sus m ercados, etc.), y 
no  tan to  a los esfuerzos in ternos, aunque  por 
c ie rto  q u ep a  reconocer q ue  la econom ía m un
d ia l se ha estado desp lazando hacia una cre
c ie n te  in te rd ep en d en c ia  e in tem acionaliza- 
ción.

E sos hechos d eb en  a tribu irse  a q ue  a lgu
nos d e  los p rincipales im pulsos industriales 
h an  p ro v en id o  del ex terior y figuran en tre  los 
m ás señeros hitos históricos de la industrializa
c ión  latinoam ericana: a) el prim ero y más nota
b le  co rresponde, según aparece repetido  en 
c u a lq u ie r  análisis industrial, a la crisis de  1930 
q u e  en  varios países de la región generó  im por
tan tes  im pulsos industriales orientados hacia 
ob jetivos com o el abastecim iento  in terno y los 
q u e  d e sp u és  se confunden  con los m otivados 
p o r la Segunda G uerra; b) luego, en la región 
tie n d e  a generalizarse  la estrategia industrialis
t a — sobre  todo du ran te  la década de 1950 cuan
do  se tuvo  q ue  enfren tar condiciones externas 
desfavorab les desp u és de  la guerra de  Corea—

F. H. Cardoso y Enzo Faletto, Dependencia y desa
rrollo en Am érica Latina, México, Siglo Veintiuno Edi
tores, 1977.
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q u e  in c lu s iv e  legitim a, en  los países grandes y 
c ie rto s m ed ianos, la acción em presarial del E s
tado  e n  rubros básicos, lo q ue  ya antes había 
su c ed id o  en  algunos y que  en  otros se transm ite 
a  épocas rec ien tes; c) después, surgen los m ovi
m ien to s  in tegración  i s tas en tre  cuyas bases 
ideo lóg icas se en cu en tra  el propósito  de dar 
e sca la  y co m p etítiv id ad  a la industria  para optar 
a p o sic io n es avanzadas; d) a continuación, y 
so b re  todo  d esd e  la década  de 1960, se advierte 
la  c re c ie n te  p resen c ia  de  las em presas transna
c io n a les  q u e , en  ám bitos oligopólicos, asu
m en  e l liderazgo  en  diversos rubros m anufac
tu re ro s, en  espec ia l los de punta, más dinám i
cos y d e  m ayor con ten ido  tecnológico, em pre
sas q u e  se in sertan  en  el estilo  o m odelo  de 
in d u stria lizac ió n  latinoam ericano sin m odifi
carlo  e n  su esencia ; e) casi s im ultáneam ente, a 
p a r tir  d e  1963/1964, se desarrolla  un rápido 
c rec im ien to  d e  las exportaciones de  m anufac
tu ras  su s ten tad o  en  e l p roceso de  industrializa
c ió n  p rev io , los acuerdos de  integración, las 
p o líticas d e  prom oción, e l alza generalizada de 
los p rec io s  d e  los productos industriales en  el 
co m ercio  in ternac ional y el auge de la econo
m ía  m u n d ia l; f) finalm ente , e l im pacto del in
c rem en to  d e  los precios d e l petró leo  y de la 
c ris is  q u e  aflige a las econom ías desarrolladas 
d e  m ercad o  d esp u és  de 1973/1974, im pacto 
am o rtiguado , com o ya se dijo, po r la capacidad 
in d u str ia l g en erad a  d u ran te  décadas y a la cual 
se  p u e d e n  añ ad ir  las facilidades para el en d eu 
d am ien to  externo, lo q ue  coadyuva a que las 
im p o rtac io n es in d ustria les continúen  crecien
do , e  incluso  a tasas más elevadas aunque  las 
exp o rtac io n es respectivas d ism inuyan in tensa
m en te  su ritm o de expansión.

T odos esos e lem en tos, y tal vez otros no 
in c lu id o s  en  esa  reseñ a  esquem ática, son de 
rea l s ign ificado  y con tribuyeron  a conform ar lo 
q u e  es hoy la industria  de  la región. Predom i
n a n  e n tre  ellos los efectos de  circunstancias 
ex te rn as , sea  en  form a d irecta  o indirecta; no 
o b s tan te , d e b e  ten e rse  en  cuen ta  que la leg iti
m ación  y m aduración  in telectual y política de 
la e s tra teg ia  in dustria lis ta  contribuyó decisi
v am en te  en  este  sen tido . Sin em bargo, a pesar 
d e  q u e  la fisonom ía industrial de la región es 
ah o ra  m uy d istin ta  de lo q ue  era hace 30 años, 
e llo  no im plica  q ue  aquellos im portantes facto
res señalados hayan contribu ido  a transform ar

las ten d en c ias  básicas de l m odelo  latinoam eri
cano. A dem ás, cabe in sistir en  que los respec ti
vos efectos tuv ieron , según  los países, connota
ciones d iversas sobre la d inám ica industrial, la 
e s tru c tu ra  m anufacturera y otros aspectos en tre  
los cuales ahora se destaca e l com ercio exterior 
d e  p roductos m anufacturados.

4. Comercio exterior de manufacturas

L a d is im ilitu d  d e  los países (recursos naturales, 
posic ión  geográfica, m ercados, etc.), y po r lo 
tan to  d e  sus m odelos de  industrialización, así 
com o a veces las diversas etapas en  q ue  se 
en cu en tran , se refleja no tab lem ente  en  las d is
tin tas  pau tas d e l com ercio exterior de m anufac
tu ras, h ab id a  cu en ta  las políticas respectivas.

D e  este  m odo la industrialización más 
avanzada  de  los tres países grandes, que suelen  
ca ta logarse  en tre  los sem industrializados de la 
p e rife ria , co incide  con que, en  conjunto, reve
lan  u na  c rec ien te  y m ayor proporción de m anu
facturas en  el valor de  las exportaciones de  m er
caderías que , hacia fines d e  la década de  1970, 
se e lev ó  al 33%. Para los países m edianos esta 
cifra ap en as subió  al 8%, o al 17% si se excluye 
V enezuela . E n tre  los países pequeños se des
tacan  los de l M CCA, cuyas ventas externas de 
p roductos industria les, en  su conjunto, alcan
zaron  cifras d e l o rden  del 30% del total de m er
caderías hasta que , cerca de 1970, el com ercio 
rec íp roco  se com enzó a resen tír como conse
cu en c ia  d e  los conocidos problem as en tre  los 
p a íses, y e l M ercado C om ún en tra  en  crisis y se 
rebaja  la d inám ica económ ica del conjunto. F i
n a lm en te , para los dem ás países pequeños la 
cifra considerada  no supera  el 11%.

P ero  qu izá  don d e  se refleje más claram en
te  el avance industria l es en  la estructura  de las 
exportaciones m anufactureras, pues en  las ci
fras an tes citadas influyen las facilidades d ife
ren c iad as para  la exportación prim aria, como 
ocu rre  en  e l caso conspicuo  del petró leo  vene
zolano. Com o es natural, lo más llam ativo se 
re fie re  a la ponderación  de  los productos me- 
ta lm ecán icos q ue  sube del 35% para el conjun
to d e  los tres países grandes, pero  q ue  en los 
m ed ian o s apenas alcanza al 14%, a 11% en  los 
pa íses  de l M CCA gracias al com ercio recípro
co, y a m enos d e  1% en  los dem ás países p e 
q u eñ o s. D e  esta  m anera, dichas cifras ponen  de
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re liev e  u na  o stensib le  correlación con las res
p ec tiv as  estruc tu ras industriales q ue  son más 
avanzadas en  los países grandes, aunque  ni si
q u ie ra  en  éstos se alcanza la com posición de las 
ex p ortaciones m anufactureras de  las econo
m ías m aduras don d e  el peso relativo de los 
p ro d u cto s  m etalinecánicos se sitiia por encim a 
de l 50 ó 60% de las ventas externas de produc
tos in d u stria les .

E l h echo  es, ev id en tem en te , obvio, pues si 
no se d esarro lla  la industria  m etalm ecánica mal 
p u e d e n  exportarse  los productos de este rubro, 
y tam b ién  p o rque  el in tercam bio de  tales pro
d u c to s  es tá  fu ertem en te  influido por el p rogre
so técn ico  q u e  incorporan, y este progreso se 
g e n e ra  fun d am en ta lm en te  en las econom ías 
m aduras. Pero  recalcar la asociación en tre  es
tru c tu ra  d e  p roducción  y pau ta  exportadora de 
m anufactu ras no es un asunto  trivial, ya que la 
m ayor d inám ica  en  el in tercam bio in ternacio
nal es tá  en  los rubros m etalm ecánicos, hecho 
q u e  co n trib u y e  a explicar que los países gran
d es d e  A m érica L atina elevaran  su ponderación 
e n  las exportaciones m anufactureras de  la re
g ión  d e l 58% en  1965 al 70% en  1977, alcan
zando  p o r en c im a  del 90% de las exportaciones 
la tinoam ericanas de  productos m etálicos, m a
q u in a ria  y eq u ip o  d e  transporte , profesional y 
c ien tífico .

P or lo q u e  hace a las im portaciones de ma
nufac tu ras  e l asun to  es d ife ren te , pues en  todos 
los g rupos d e  países su peso  en  el total de m er
cad erías  se acerca o sobrepasa el 70% hasta 
lleg a r a cifras cercanas al 80% (países m edia
nos, M CCA), h echo  q u e  corresponde a la cono
c id a  asim etría  de l com ercio externo.

E n  cuan to  a la estructu ra  de  las im porta
c io n es  in d u stria les , la cuestión  es tam bién  dife
re n te , p u es  en  todos los grupos de países el 
ru b ro  m eta lm ecán ico  es im portante (sobre el 
40%  y h asta  cerca  del 60%) como resultado, en 
gran  m ed id a , de  la n ecesidad  de adqu irir com 
p o n e n te s  y b ien es  de  cap ita l—y con frecuencia 
m anufactu ras d e  consum o más avanzadas— , y 
es a llí d o n d e  las b rechas en  la estructura  de  la 
p ro d u cc ió n  son m ás notables.

Sin em bargo , com o los países grandes al
canzaron  u n a  estruc tu ra  de producción más 
ad e lan tad a , im portan  relativam ente m enos m a
nufac tu ras, pu es au n q u e  poseen  casi el 80% de 
la in d u str ia  apenas alcanzan a efectuar poco

m ás del 50% de las com pras externas de pro
ductos industria les de  la región, y una cifra 
p a rec id a  registran  las im portaciones m etalm e- 
cán icas cuando poseen  casi el 90% de la indus
tria  respectiva . E n todos los dem ás grupos de 
p a íses la cuota relativa a las im portaciones re
g ionales d e  m anufacturas es bastante su p erio ra  
la co rre sp o n d ien te  a la producción, es decir, 
se rían  países m ás ‘ab ierto s’, sobre todo a causa 
d e  la d ife ren te  situación alcanzada o el m odelo 
in d u stria l d istin to , y no tanto por el desarrollo 
d e  posic iones aperturistas, hab ida cuen ta  el in
ten so  com ercio  den tro  del M ercado Com ún 
C en troam ericano .

Los d ife ren tes m odelos y distintos grados 
d e  avance industria l no sólo se reflejan en  las 
exportaciones e im portaciones m anufactureras 
tal com o se ha descrito; tam bién  influyen sobre 
la o rien tación  de  las exportaciones, aunque no 
d em asiad o  sobre el origen de  las im portaciones 
d o n d e  casi siem pre  predom inan  las p roven ien
tes d e  las econom ías desarrolladas de  m ercado 
q u e , para la región en  su conjunto, rep resen tan  
p e rs is ten tem en te  cifras cercanas al 90%.

Los tres países grandes, en coincidencia 
con  estruc tu ras de  producción y de  exportacio
nes m anufactureras más diversificadas, son los 
q u e  han  diversificado más sus m ercados en  el 
m undo ; a pesar de la relativa concentración de 
A rgen tina  en  la ALALC; del Brasil en  la 
ALALC, E stados U nidos y la C om unidad  E co
nóm ica E u ropea; y de  M éxico en  la ALALC y 
sobre  todo en  los Estados Unidos. D e todos 
m odos, estos países m uestran  significativas ex
po rtac io n es industria les hacia los países socia
listas, com o así en  d irección  al Asia, M edio 
O rien te  y Africa: y esto  más A rgentina y Brasil, 
p u es  M éxico, más retrasado en  las industrias 
m eta lm ecán icas, osten ta  m enos una posición 
d e  in te rm ed ia rio  tecnológico, y d irige sus ex
p o rtac iones industria les p rincipalm ente  a los 
E stad o s U nidos, com o así tam bién  hacia los 
dem ás países con econom ías desarrolladas de 
m ercado , m uchas veces den tro  de esquem as de 
com ercio  in tra in d u striai e intrafirm a. Los pa í
ses m edianos, por su parte, concentran por c ier
to m ás esas ventas externas en  productos m enos 
com plejos y en  los m ercados de la región, y de 
acu erd o  a pautas de  m ayor especialización p e 
n e tran  en  los de  las econom ías desarrolladas de 
m ercado  y p rácticam ente  por excepción en  los
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dem ás. D esd e  luego, los países del M ercado 
C o m ú n  C en troam ericano  se concentran  en  pro
ductos trad ic ionales y sobre todo en el com er
cio recíp roco . Los restan tes países pequeños 
exportan  escasas m anufacturas, casi siem pre 
s im p les  y en  rangos de alta especialización so
b re  la b ase  d e  ventajas naturales, en particular 
cu an d o  se d irig en  a m ercados extrarregionales.

E l com ercio  in trarregional de m anufactu
ras es im portan te, pero  sólo en m ateria de  ex
p o rtac io n es, las que , hacia 1965, llegaron a re
p re se n ta r  e l 44% para después ubicarse en  tor
no  d e l 40% . M ientras, con referencia a las im
p o rtac io n es, se sitúa sólo en  m enos del 9%. 
E s te  e sq u em a  es a todas luces represen tativo  
d e  la ap e ten c ia  de  m anufacturas tecnológica
m en te  m ás avanzadas (recuérdese  q ue  las im
p o rtac io n es de  m anufacturas desde los centros 
c o rre sp o n d en  a cifras cercanas al 90%, o más 
aú n , si se in clu y en  las proven ien tes de  los paí
ses socialistas), y d e  q ue  la industria  regional 
no  h a  llegado  a estar en  condiciones de  ofrecer
las e n tre  los m ism os países, dejando de lado la

d e p e n d en c ia  tecnológica en  relación a la cual 
la  in te rm ed iac ió n  d e  losjpaíses sem industriali- 
zados no resu lta  suficiente. Con todo, a estos 
pa íses  el m ercado  regional les ha ofrecido ba
ses p ara  op tar a otros, y en  esto les cupo a las 
em p resas  transnacionales un papel significa
tivo.

R especto  a tales em presas es preciso recal
car que , de todos m odos y en  líneas generales, 
m u estran  una vocación exportadora m arginal 
en  con traste  con una alta vocación im portadora 
en  m ed id a  im portan te dentro  de esquem as de 
com ercio  cautivo en tre  m atrices y filiales, y 
e n tre  filiales ub icadas en  la región, según lo 
ex p resa  c laram ente  L uis C laudio M arinho en 
u n  estu d io  rec ien te ."  D e esta m anera se ha 
com probado  q ue  en  varios países las operacio
n es ex ternas d e  las transnacionales m anufactu
reras, sobre todo si se incluyen los m ovim ien
tos financieros, explican parte  considerab le  de 
los d é fic it nacionales de  la balanza de pagos 
e n  cu en ta  corriente .

III

Escenarios de la discusión

1. En torno al horizonte normativo

a) Rasgos generales de la eventual norma

D esp u és  de  la Segunda G uerra se confor
m aron  g randes proyectos políticos y económ i
cos q u e  susten taron  el auge de  la econom ía 
m u n d ia l q u e  hizo crisis en  1973/1974. La in
d u s tr ia  d e sem p eñ ó  en  d icho  auge un papel d i
nám ico  tra scen d en te  y más aún el com ercio 
in te rn ac io n al de  m anuíácturas, sobre todo entre  
las econom ías desarro lladas de m ercado que, 
e n tre  1955 y 1973, elevaron  su com ercio recí
p roco  d e  estos productos del 53 al 63% del total 
m u n d ia l.

E l crec im ien to  industrial de  las econom ías 
desarro lladas (N orteam érica, E uropa O cciden
tal, econom ías cen tra lm en te  planificadas de 
E u ro p a , Japón) estuvo caracterizado por ráp i
das innovaciones tecnológicas en  productos y 
form as d e  producir, así como por la fabricación 
d e  m anufacturas para m ercados m asivos nacio
nales e  in ternacionales, d e  acuerdo a una am 
p lia  d ifusión  d e l progreso social. El com ercio, 
p o r su parte , tend ió  a organizarse den tro  del 
gran sistem a de econom ías desarrolladas de

"L u is  ClaTidio Marinho, Las em presas transnacio- 
na les y  la  m o d a lid a d  a c tua l de crecim ien to  económ ico de  
A m ér ica  L atina: a lgunas consideraciones. (E/CEPAL/ 
R.229, 19 de junio de 1980).
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m ercad o  en  form a regu lada (GATT) y en  blo
q u e s  d e  in tegración  concertados (C EE, 
A E L I) en  un am b ien te  d e  liberalizacion pro
g resiv a  de l com ercio  y de  políticas orientadas a 
la exportación . Las econom ías socialistas, o 
c e n tra lm en te  p lanificadas — que con el Japón 
o sten ta ro n  los índ ices más elevados de  creci
m ien to  in d u stria l d u ran te  las tres últim as déca
das: 10.2 y 12.7% por año, respectivam ente 
(N orteam érica  3.6% y E uropa  O ccidental 5.2% 
an u a l)— tam b ién  se in tegraron (CAME) y desa
rro lla ro n  u na  po lítica  bastan te  cerrada a las im
p o rtac io n es de m anufacturas desde  el exterior 
d e l b lo q u e . E l Japón, a su vez, se transform ó en 
u n  e sp ec tacu la r  exportador de productos in
d u s tr ia le s  de  c rec ien te  'so listicación’ y conte
n id o  tecno lóg ico , al m ism o tiem po que se desa
rro lló  según  u na  política en  extrem o cerrada a 
las im portac iones d e  tales productos.

E l activo com ercio  m undial de  m anufactu
ras es tu v o  cada vez más influido por las rápidas 
in n o v ac io n es y los requerim ien tos de  in te r
cam bio  tecnológico  com o lo dem uestra  el h e 
cho  d e  q u e  los p roductos de m ayor contenido 
técn ico , com o la m aquinaria  y el m aterial de 
tran sp o rte , han sido  los más ágiles en  e l in ter
cam bio . E n tre  las econom ías desarrolladas de 
m ercado  occiden ta les d icho  com ercio se reali
za con  un  alto  grado de sim etría  de  acuerdo a 
e sq u em as de  especialización  intrasectorial se
gún  los cuales se in tercam bian  productos de 
p arec id o  n ivel tecnológico. Las econom ías so
c ia listas y el Japón  m uestran  q ue  la apertura a 
las im portaciones d e  m anufacturas —aunque 
b astan te  red u c id a— obedece en  gran m edida a 
b rech as tecnológicas. D e  otra p ^ e ,  en  las im 
p o rtac iones m anufactureras q ue  realizan los 
pa íses  en  desarro llo  cada vez pesan  más los b ie 
nes in te rm ed io s y de  capital q ue  traen incorpo
rada  la tecnología creada en  los centros.

D en tro  d e  ese  esquem a general, Am érica 
d e l N orte  o E stados U nidos en particular, está 
en  u n a  ó rb ita  d ife ren te ; con un nivel de  ingre
sos q u e  trip licaba  e l de  E uropa  O ccidental en 
1950 y q u e  ahora sólo duplica, constituye el 
m ayor m ercado  un itario  del m undo; es el p rin 
c ipa l c read o r y p ro v eedor d e  tecnología; y des
d e  h ace  m ucho  tiem po  su expansión económ ica 
h a  d e jad o  d e  susten tarse  tanto en  el crecim ien- 
•■o in d u stria l, al m enos si éste se m ide en  forma

co n v encional, acercándose así a lo q ue  suele  
d en o m in arse  postindustrialism o.

E u ro p a  O ccidental, por su parte, se consti
tu y e  d e  an tiguo  en  un  m ercado de alto grado de 
in teg rac ió n  industrial. Ya en 1955, como ahora, 
las im portaciones recíprocas de  m anufacturas 
rep re sen tab an  el 80% del total p roven ien te  de 
c u a lq u ie r  parte  del m undo; y tam bién  como 
ahora, en  1955 cerca del 60% de las exportacio
nes de  m anufacturas correspondía al com ercio 
recíp roco . Com o se sabe, por lo dem ás, son 
c rec ien te s  las tendencias al fortalecim iento de 
los procesos d e  in tegración como a la in tensifi
cación de  la investigación científica y tecnoló
gica d estin ad a, en tre  otras cosas, a m an ten er e 
in c rem en ta r la posición com petitiva.

A su  vez, las econom ías cen tralm ente  p la
n ificadas, q ue  dup licaron  su grado de indus
tria lizac ión  y casi qu in tuplicaron  su producto  
p o r h ab itan te  d esd e  1950, lo h icieron confor
m án d o se  en  un  b loque  político y económ ico 
con  un  esq u em a socialista y según un llam ativo 
grado d e  desv incu lación  con el resto  del m un
do. A dem ás son econom ías, como las europeas 
o cc id en ta les, de tradición tecnológica, cuyos 
resp ec tiv o s esfuerzos fueron trascendentes.

E l Japón , q ue  casi trip licó  su grado de in
d u stria lizac ión  y está  cerca de  sep tup licar el 
p ro d u cto  po r h ab itan te  de 1950, tam bién  p re
sen ta  rasgos q ue  lo singularizan en  el ám bito de 
las econom ías desarrolladas, como su pobreza 
d e  recursos naturales, circunstancia  que lo im 
pu lsó  a industria lizarse  p rofundam ente y a rea
lizar in tensos esfuerzos para procesar o desa
rro llar la tecnología  adecuada hasta ubicarse, 
seg ú n  se apun tó , en  u na  espectacu lar posición 
exportado ra  de m anufacturas de  c recien te  gra
do  d e  com ple jidad  técnica. D e otra parte, este 
país  no  partic ipa  d e  la apertu ra  a las im portacio
nes m anufactureras como las dem ás econom ías 
d esarro lladas d e  m ercado, especialm ente  en  su 
com ercio  recíproco, y tam poco de la in ternacio
nalizac ión  industria l en  cuanto a la penetración  
d e  las em presas transnacionales extranjeras 
d e n tro  d e  su econom ía. D el m ism o m odo, se 
d ife ren c ia  de  tales econom ías por el papel so
b re sa lie n te  del E stado, si b ien  lejos del nivel 
socia lista  sem ejan te  a éste por la necesidad  que 
tuvo  e l Japón  d e  realizar esfuerzos deliberados 
en  pos d e  la industrialización.
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D esd e  luego, en  las econom ías desarrolla
das d e  m ercado  de occiden te  el papel del E sta
do  no de ja  de  ser relevan te  con relación al pro
g reso  in d u stria l. A parte del m anejo de  los ins
tru m en to s  de  la po lítica económ ica m uchas ve
ces em p lead o s con objetivos industriales b ien  
esp ec ífico s, resalta  la decisiva influencia esta
tal en  la investigación  y desarrollo  según lo 
e v id e n c ia n  las cifras de l íinanciam iento  p ú b li
co d e  tales activ idades, que, en  países como 
A lem an ia  F ed era l, Canadá, E spaña, Estados 
U n id o s, N oruega, Países Bajos, Reino U nido y 
S uecia , se sitúan  ú ltim am ente  por encim a del 
40% , o sobre  el 50% de l gasto total que el país 
rea liza  en  este  r u b ro .A d e m á s ,  es ev iden te  
q u e  los g randes proyectos estatales de  desarro
llo  c ien tífico  y tecnológico (como los v incula
dos a en e rg ía  atóm ica, navegación espacial y 
d efensa) p o seen  un  alto p o d er de difusión del 
p ro g reso  técnico. Más aún, en  la industria  de 
p a íses  com o los d e  la C om unidad Económ ica 
E u ro p e a  se com prueba  una llam ativa presencia  
em p resaria l del E stado, v inculada a veces a 
n ac ionalizaciones prácticam ente despojadas 
d e  razones doctrinarias pero  con precisas finali
d ad es  económ icas y sociales.

D e  este  m odo las econom ías desarrolladas 
h an  llegado  a situaciones industriales que, sal
vo excep c io n es, p resen tan  ciertas característi
cas co n stan tes, según  se recordó en párrafos 
p rec e d e n te s , y las q ue  d ifie ren  sustancialm en
te  d e  las respectivas latinoam ericanas antes 
ind icadas.

E n tre  esas características figura secular
m en te  en  las econom ías industrializadas de 
m ayor an tig ü ed ad , u na  avanzada com plem en- 
ta r ied a d  en  la p roducción  de m anufacturas de 
consum o, in te rm ed ias y de  capital en grandes 
m ercados nacionales o in ternacionales, hecho 
q u e  se refleja  no tab lem en te  en  las pautas de 
com ercio  d e  productos industriales. Ante todo, 
u n a  e lev ad a  proporción  de  exportaciones m a

nufac tu reras; en  seguida, p reponderancia  del 
in te rcam b io  de  m anufacturas de m ayor conte
n id o  tecnológico y grado de m odernidad, en 
p a rticu la r en  los rubros m etalm ecánicos; des
p u és , u na  posición exportadora neta  de  m anu
facturas (E stados U nidos, C E E , Japón) o alre
d ed o r de l eq u ilib rio  (AELI, econom ías cen
tra lm en te  p la n i f ic a d a s ) .P o r  cierto que todo 
e s to  se com bina con una estructu ra  industrial 
d o n d e  au m en ta  la ponderación de  las indus
trias m etalm ecánicas hasta ubicarse en cifras 
e n tre  e l 36% (AELI) y 49% (econom ías cen 
tra lm en te  p lanificadas), al m ism o tiem po que 
d ec re c e  el peso  d e  las industrias de b ienes no 
d u rab les  de  consum o hasta situarse a lrededor 
d e l 20 ó 25% de l p roducto  bru to  m anufacturero. 
C om o ya se recordó antes, es obvio q ue  este 
p roceso  co rresponde a las m odificaciones en la 
e s tru c tu ra  d e  la dem anda según las cuales, una 
vez  satisfechas las necesidades esenciales, la 
d em an d a  d e  la población se orien ta  hacia ru
bros m ás ‘sofisticados' acordes con el progreso 
técn ico  en  todas las activ idades económ icas y 
e l q u e  se incorpora en las m anufacturas, todo lo 
cual in c id e  necesariam ente  sobre la dem anda 
en cad en ad a  de  b ien es de consum o, in te rm e
dios y de  capital.

C o n v ien e  recalcar que  en tre  las caracterís
ticas e sen c ia les  de la eventual norm a aparece 
un  a lto  grado de au tosuficiencia del abasteci
m ien to  de  m anufactura en  los grandes m erca
dos nac ionales o en  el in terio r de los b loques 
económ icos. Es así como se observa que las 
econom ías desarro lladas capitalistas en  su con
ju n to  no ab rieron  dem asiado sus m ercados de 
p ro d u cto s  industria les al resto  del m undo; des
d e  luego  q u e  hubo  escasez de  oferta adecuada 
p o r p arte  d e l resto  del m undo, pero  no es m e
nos c ie rto  q u e  siem pre estuvieron p resen tes 
e lem en to s  proteccionistas,^® los q ue  últim a
m en te  ten d ie ro n  a acentuarse  sobre todo con 
m otivo  d e  los d eseq u ilib rio s com erciales ori
g inados por e l alza de los precios de! petró leo  y

*2 U NESCO, E stu d io s  de  po lítica  c ien tífica , N,^ 43, 
París, 1978.

A. Arancibia y W. Peres, “ La polémica en torno a las 
em presas públicas en América Latina”, en E conom ía de 
A m é r ic a  L a tin a , septiem bre 1979, sem estre N.“ 3,México, 
C ID E . E ntre otras fuentes citan los autores a Cozzi S.y 
O lm eda G., “La presencia de la em presa pública en los 
países de la C E E ” , en C uadernos de E conom ía  Política, 
N." 8, Roma, enero, 1973.

14 Naciones Unidas, Yearbook o f  In tern a tio n a l Síaíis- 
tic s , 1978, Voi. 1, Nueva York, 1979 (ST/ESA/STAT/ 
SER.G/27).

15 Los antecedentes de la I UNCTAD y de los sistemas 
generalizados de preferencias ponen de manifiesto ese per
sisten te  proteccionismo.
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la c risis q u e  se in icia  en  1973/1974 con rece
sión, d e sem p leo  e inflación.

L a  crisis ha puesto  en  ev idencia  algunos 
v icios es tru c tu ra les  en tre  los cuales aparece la 
p é rd id a  d e  com petitiv idad  de algunas indus
trias, so b re  todo ligeras, fren te  a las de  la perife
ria. S in  em bargo , aparte  d e  la reacción pro tec
c io n is ta  d e  los centros (econom ías desarrolla
das d e  m ercado) y d e  cierta  apertu ra  de las 
eco nom ías socialistas (más que todo por m oti
vos tecnológicos), las rev isiones más sustanti
vas no  han  superado  dem asiado las esferas in te 
lec tu a le s , a lgunas in q u ie tu d es em presariales, 
d iscu s io n es  políticas y alegatos de  la periferia 
en  los foros in ternacionales; y todo esto a pesar 
d e  las serias ten d en c ias  q ue  se estuvieron insi
n u an d o  y q u e  p u ed en  vislum brarse hacia el 
fu tu ro  e n  m ateria  de  reestructuración  de  la eco
n o m ía  m und ia l y de  in ternacionalización del 
cap ita l y la producción .

b) Posiciones en América Latina

S eg ú n  surge de  todos los análisis, la e sen 
c ia  d e  la  es tra teg ia  industria l de Am érica Latina 
h a  seg u id o  u na  trayectoria  desde  las industrias 
fáciles a las m ás com plejas con orientación bá
sica hacia  los m ercados in ternos. La idea cen
tra l, ex p líc ita  o im plícita, ha  sido em ular lo que 
seg ú n  se ap un tó  constitu iría  even tualm ente  la 
n o rm a in d u stria l, o sea la pauta de  las econo
m ías desarro lladas. P ero  es obvio que la indus
tria  la tin o am erican a  está  lejos de  las caracterís
ticas q u e  ad q u ie re  el sector en  las econom ías 
m aduras — au n q u e  se consideren  los países 
m ás in d u stria lizad o s d e  la región— y lo que es 
todav ía  m ás im portan te, q ue  las tendencias no 
in d ican  q u e  p u ed a  h ab er u na  aproxim ación a 
e se  m odelo , al m enos en un  futuro cercano.

A esas ten d en c ias  se añade que, en  parte 
d e b id o  a la p e rs is ten c ia  de  sobresalientes pro
b lem as  económ icos (como el desequ ilib ro  ex
te rn o ) y sociales (como la m arginalidad y la 
p o b reza), así com o a la insatisfacción referen te  
a  los ritm os d e  expansión  económ ica, están  m a
d u ran d o  op in iones q u e  abandonan explícita
m en te  la norm a industria l a la cual, sin em bar
go, e l p roceso  d e  industrialización latinoam eri
cano  no se h a  ceñ ido  en  aspectos fundam enta
les com o son por e jem plo  el desarrollo  cien tífi
co y tecno lóg ico  y la inserción en grandes m er

cados. A dem ás, conviene repe tir que la indus
tria  ca rece  de  un alto grado de autonom ía frente 
a  los cond icionan tes económ icos y políticos ge
n e ra les , y por Icrtanto no p u ed e  achacársele los 
m ás serios p roblem as del desarrollo de  la re 
gión, sobre todo si se considera que la industria 
ap en as rep resen ta  algo m ás de un  cuarto de  la 
econom ía  latinoam ericana y el em pleo m anu
factu rero  no alcanza a un  quin to  de  la población 
eco n ó m icam en te  activa.

A u n q u e  d e  alguna m anera la norm a esté en 
rev is ió n  en  los propios centros, o p u edan  supo
n e rse  cam bios radicales en  el ordenam iento  
económ ico  m undial, la cuestión en  América 
L a tin a  p arece  situarse, más b ien , en  cierto  es
cep tic ism o  subyacen te  respecto  a la v iabilidad 
d e  m ateria lizar las pautas industriales avanza
das, sin  perju icio  de  reconocer tam bién la exis
ten c ia  d e  argum entos que sostienen  que otros 
cam inos industria les conducirían  a sustentar 
m ejo r e l desarro llo  general o que, de  otro m odo, 
en ju ic ian  la validez de  la norm a para e l caso 
concre to  de  la región y los heterogéneos países 
q u e  la in tegran.

E n  el trasfondo de ese escepticism o están 
las g randes brechas que separan a la región de 
las econom ías desarrolladas, las que, inclusive 
en  algunos aspectos, tien d en  a ensancharse, 
adem ás d e l tipo  y m agnitud  de  los esfuerzos y 
com prom isos políticos que serían necesarios 
p ara  acercar la industria  a aquel m odelo norm a
tivo. Así es com o p u ed e  sostenerse q ue  dicho 
escep tic ism o  inm anen te  se m anifestaría en 
asun tos com o el enorm e retraso relativo de  la 
reg ión  en  e l desarrollo  científico y tecnológico, 
q u e  se v islum bra  en  aum ento  hacia el futuro, lo 
q u e  a m uchos induce  a sostener la tesis de  la 
fata lidad  de  la d ep en d en c ia  irrestricta o de  las 
ven ta jas q ue  ten d ría  adqu irir toda la tecno
logía sin n ecesid ad  de  em plear ingentes recur
sos en  investigación  y desarrollo, lo cual sería 
algo así com o ir tras un espejism o, frente a la 
m ayor trascen d en c ia  q ue  revistiría estab lecer 
form as dinám icas d e  acum ulación y/o a la prio
rid ad  d e  objetivos sociales urgentes.

E n  todo caso, la discusión sobre la idonei
d ad  d e  la norm a adolece de  cierta am bigüedad  
y con frecuencia  resu lta  difícil depurarla  del 
h a lo  d e  escep tic ism o citado. Sin em bargo, p u e 
d e n  reconocerse  dos posiciones que, apelando  
a esq u em as sim plificados, quedarían  más o m e
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nos b ie n  defin idas. U na corresponde a quienes, 
d e  c u a lq u ie r  m anera, encuen tran  en  la norm a 
el pa rad ig m a d e  la industrialización y se p re
g u n tan  b ásicam en te  sobre las trayectorias ade
cu ad as y los instrum entos o m ecanism os idó
neos. L a otra, con diversas variantes q ue  se 
co n sid e ran  más ad e lan te  dentro  de  los esque
m as p e rtin en te s , desecha  o posterga indefin i
d am en te  la norm a y procura form ular otras op
c io n es  y su g erir las formas de  llevarlas a la 
p ráctica .

L a p rim era  posición acredita  la idoneidad  
d e  la norm a, pero  reconoce la heterogeneidad  
d e  los pa íses  d e  la región y la inv iab ilidad  de  su 
ap licac ió n  a naciones aisladas; recoge pues la 
e x p e rien c ia  eu ro p ea  y pone énfasis en  los es
fuerzos co lectivos conform e a las bases ideoló
gicas q u e  d iero n  susten to  a los acuerdos de 
in teg rac ió n  en  A m érica L atina (ALALC, Grupo 
A ndino , M ercado C om ún C entroam ericano). 
Sus argum en tos p rinc ipales giran a lrededor de 
la c ap ac id ad  d inám ica de la estructura indus
tria l q u e  deriv a  d e l encadenam ien to  de  la pro
d u cc ió n  final para e l consum o con la de b ienes 
in te rm ed io s  y d e  capital; la incapacidad de las 
ex p ortaciones prim arias para susten tar la inter- 
n a lizac ió n  d e l progreso técnico foráneo en  b e 
n efic io  d e  toda la sociedad; y, en  consecuencia, 
la  n e c es id ad  d e  partic ipar en  las corrientes más 
activas d e l com ercio  in ternacional sobre la ba
se d e  u n  in ten so  com ercio  regional recíproco, 
d e  serios esfuerzos d e  desarrollo  científico y 
tecn o lóg ico  com plem entario , y de  cierto grado 
d e  d esv in cu lac ió n  selectiva del resto  del m un
do al m enos hasta alcanzar posiciones indus
tria le s  m ás sólidas.

Las varian tes d e  esa  posición son m uchas 
y se  d ife ren c ian  en tre  ellas más que nada por 
las trayecto rias que , incluso, suelen  vincularse 
a  f in a lid ad es sociales prioritarias, como surge 
d e  la gran m ayoría d e  los p lan team ientos oficia
les e fec tuados d u ran te  la ú ltim a década,^^ va
rian tes  q u e  serían  objeto de  políticas específi
cas a  las cuales la industria  se acoplaría.

U na d e  esas variantes es la pauta de indus
tria lizac ió n  q ue  ha  p redom inado en  América

Esto se com prueba al examinar 26 planes y progra
mas de desarrollo general e industrial de 16 países latino
am ericanos.

L atin a  hasta ahora, pero  que según algunas opi
n io n es estaría  p ronta a agotar su papel como 
fase p repara to ria  de etapas más avanzadas. 
D en tro  d e  esta  línea  se p lan tean  las ideas en 
to rno  a la po sib ilid ad  de  corregir deliberada
m en te , y según  políticas específicas, las ten 
d en c ias  y sobre todo los rezagos, como la es
tra teg ia  d estin ad a  a acelerar la fabricación de 
m anufactu ras in term edias y de capital general
m en te  asociadas a políticas de exportación de 
p roductos industria les en  esquem as de espe- 
c ia lización  in trasectorial, y a veces en  el ám bito 
d e  acuerdos d e  in tegración in ternacional que 
su m in is tren  las escalas de  m ercado adecuadas.

N atu ra lm en te , según ya se apuntó , en  estos 
asun tos no es cuestión  de  blanco o negro pues 
d istin tas  posiciones con frecuencia se en cu en 
tran  en  áreas com unes o se d iferencian  en  suti
lezas d ifíciles de  d istinguir, aunque  a veces 
ta les su tilezas puedan  esconder elem entos de 
en o rm e trascendencia . Así es como las varian
tes d e  las co rrien tes q ue  avalan la norm a tie n 
d e n  a d esd ibu jarse  y confundirse con las ten 
d en c ias  p redom inan tes o, de  otro modo, con la 
es tra teg ia  im plícita  de  la política industrial la
tin o am erican a  q ue  define  un  m odelo  o pauta 
p ecu lia r , así com o una dinám ica q ue  lo e leva a 
esca lo n es superio res pero  sin m odificar su 
esencia .

2. En torno a la reestructuración económica 
mundial

E l abandono  d e  la norm a, que incluso suele  
co n sid e rarse  obso leta  para Am érica Latina en 
e l p re se n te  m om ento  histórico cuando se esta
rían  m anifestando  inclinaciones hacia una 
n u ev a  estru c tu ra  económ ica m undial, así como 
la insatisfacción  con las tendencias p revale
c ien tes , están  conduciendo , se dijo, a enunciar 
otras posic iones en  forma cada día más transpa
ren tes . Sin em bargo, son difíciles los distingos 
tajan tes, aparte  de  que, según tam bién ya se 
observó , con frecuencia no se enuncian  con 
c la rid ad  los com prom isos políticos d iferencia
dos in h e ren te s  a las d istin tas opciones indus
tria les.

Las posic iones q ue  se inspiran  en  la rees
truc tu rac ión  de  la econom ía m undial son d iver
sas, pe ro  com o es obvio tien en  en  com ún la 
es tra teg ia  d irig ida  hacia las exportaciones ma
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nufac tu re ras , sea o no en  íorm a com plem enta
ria  al d esarro llo  d e  los m ercados internos. De 
acu e rd o  a estas posiciones la reestructuración 
im p lica ría  el red esp lieg u e  de  la industria  en 
favor d e  la periferia , la que ofrecería ventajas 
com o las susten tadas en  los recursos naturales y 
la a b u n d an c ia  de  m ano de obra. D e este modo, 
se transfo rm aría  la estructu ra  de la división in
te rn ac io n a l del trabajo y se reforzarían las n u e 
vas form as de  acum ulación  basadas en ventajas 
com o las a lud idas, d e  acuerdo a las tendencias 
h ac ia  la in ternacionalización  del capital y la 
p ro d u cc ió n . Así, los aportes tecnológicos em 
p resa ria le s  y d e  m ercados provendrían  e sen 
c ia lm en te  de los centros, cuyas em presas situa
rían  ac tiv id ad es industria les en  Am érica Latina 
ya no tan m arcadam ente  orientadas hacia los 
m ercados in ternos, sino más b ien  dirigidas al 
m u n d o  y, en  especial, a los m ercados de  los 
p rop ios cen tros.

U no d e  los argum entos en  favor de  tales 
p o sic io n es es el retardo  tecnológico de  ciertas 
in d u stria s  cen tra les, sobre todo ligeras, las que 
d e  todos m odos d eb en  m antener salarios altos 
d e  acu erd o  a p rio ridades sociales y por lo tanto 
h an  p e rd id o  com petitiv idad  frente a la perife
ria, seg ú n  ya se señaló. E ste  hecho ya tuvo 
c ie rto  e fecto  sobre la d ivisión in ternacional del 
traba jo  d u ran te  el auge d e  la econom ía m un
d ia l, e sp ec ia lm en te  en  beneficio  de  la industria  
d e  p a íses  sem industrializados de Am érica La
tin a  y Asia. Para los prim eros el fenóm eno se 
d io  p rim o rd ia lm en te  basado en  el proceso de 
in d u stria lizac ió n  previo , y para los segundos en 
fu nción  d e  políticas destinadas a estab lecer in
d u strias  d ec id id am en te  orientadas a la expor
tación ; en  am bos casos, generalm ente  por 
cu e n ta  d irec ta  o ind irecta  de  em presas transna
cionales.

D esd e  luego, el éxito exportador hacia los 
cen tro s  fue m ucho más significativo para los 
cu a tro  pa íses asiáticos p rincipalm ente  im pli
cados; C orea  de l Sur, Hong-Kong, S ingapur y 
T aiw an . Pero  aparte  de  la estrategia d irecta
m en te  d irig id a  a la exportación, ios salarios más 
red u c id o s  y la acción de las transnacionales, 
d e b e  co n sid erarse  q ue  son países m uy escasos 
d e  recursos na tu rales y políticam ente de fron
tera , y po r lo tanto proteg idos por las potencias 
d e  econom ías d e  m ercado. Adem ás, el m odelo 
q u e  e n  ellos se desarro lló  fue esencialm ente

m aquilador, con alto contenido de  im portacio
nes y reexportación, tal como ocurre en la fron
tera  n o rte  de M éxico con los Estados Unidos, 
d o n d e  la m aquila  ha adqu irido  una llam ativa 
re lev an c ia  au n q u e  la ocupación que b rinda  no 
su p e re  el 10% del em pleo  m anufacturero del 
país y el valor agregado nacional se ub ique  
ap en as en  a lred ed o r d e  un  tercio del valor de  
las reexportaciones.

A parte de  M éxico, en  algunos otros países 
d e  la región, sobre todo centroam ericanos, se 
h an  asen tad o  algunas actividades de esa m ism a 
natu ra leza , au n q u e  de significación m enor, y 
en  otros, com o en  Panam á, se estarían proyec
tando . Sin em bargo, d ifícilm ente podría con
ceb irse  v iab le  la reproducción  del m odelo asiá
tico  en  la región a gran escala y en  forma gene
ralizada. Ante todo po rq u e  varios países han 
sob repasado  los n iveles de  desarrollo  e indus
tria lizac ión  d e  los cuatro países asiáticos m en
c ionados, y porque m uchos optan por fases in
d u stria le s  bastan te  más avanzadas, adem ás del 
hech o  q u e  A m érica L atina en  general cuenta 
con  im portan tes riquezas naturales.

D e  ese  m odo y au n q u e  el m odelo asiático 
d es lu m b ra  a algunos estrategas, generalm ente  
^  posic iones políticas conservadoras, la op- 
ción  la tinoam ericana gíobaí en  el ám bito de  la 
reestru c tu rac ió n  económ ica m undial se p lan
tea  en  térm inos d e  una industrialización más 
p ro fu n d a  según  la cual la subcontratación (una, 
d e  cuyas formas es la m aquila) no sería el in- 
.g red ien te  m ás sigpificativo. M uchos analistas 
p ien san  q ue  las bases industriales latinoam eri
canas podrían  dar origen a desarrollos susten 
tados en  e l com ercio  in traindustrial y en  expor^ 
^cion^es de  rnanufacturas de alto grado de inte-, 
gu ición  nacional y /o reg io n al o su b reg io n a l.,

E n  todo caso, dichas posiciones con fre
cu en c ia  so stien en  la idea de  abrir y activar el 
com ercio  m undial de  m odo q ue  el intercam bio 
se con v ie rta  en  nuevas formas de  d ivisión in
tern acio n a l del trabajo, y en  m otor de efectos 
p ro p u lso res  recíprocos en tre  los centros y la 
p e rife ria  para la activación económ ica y el d e 
sarrollo . D e igual m anera, se apuntó, se a tienen  
a ideas ta les com o las relacionadas con el re 
d e sp lie g u e  industria l a base  de ventajas perifé
ricas e sp ec ia lm en te  v inculadas a los recursos 
n a tu ra les  y a las nuevas formas de  acum ulación 
q u e  o frecen  los bajos salarios en  concom itancia
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con  la reestru c tu rac ió n  industrial de los centros 
en  favor de las industrias de  pun ta  y alto nivel 
técnicod^

D e  todos m odos, esas ideas tropiezan con 
la p o sic ión  p ro teccionista  de  los centros, hecho 
q u e  se refleja  no sólo en  las políticas respecti
vas, sino  tam b ién  en  los severos acotam ientos 
q u e  se h an  form ulado en  los docum entos ju ríd i
cos respec tivos en  e l seno de las N aciones U ni
das. A sim ism o, tam poco es im probable q ue  los 
esfu erzo s ap licados al avance técnico tiendan  a 
am o rtig u ar o cancelar algunas ventajas periféri
cas u n a  vez q ue  se activen las inversiones cen
tra les; así se sospecha, por ejem plo, q ue  la re
vo lución  industria l q ue  significaría el uso ge
n e ra lizad o  de p rocesadores electrónicos podría 
am agar las V en tajas’ q ue  ahora ofrecen los ba
jos salarios en  activ idades m anufactureras in
ten siv as  en  m ano de obra.

No obstan te , P edro  Vuskovic*®^ advierte

En los medios internacionales el concepto de redes- 
p liegne  industrial se ha venido usando profusamente a raíz 
de la Segunda C onferencia G eneral de la Organización de 
las N aciones Unidas para el Desarrollo Industrial 
(O N U D I) celebrada en Lima el año 1975. En esta ocasión 
se acordaron resoluciones sobre el particular, ratificadas 
después por la Asamblea General de las Naciones Unidas.

E n un  comienzo, la esencia del redespliegue estaba en 
la pérd ida  de com petitividad de ciertas industrias en los 
países desarrollados frente a ‘ventajas’ periféricas, deriva
das principalm ente de mano de obra abundante y barata, de 
la dotación de recursos naturales, de la disponibilidad de 
energ ía  o de una ecología fine podría soportar industrias 
contam inantes o ‘sucias’.

En la actualidad, como se infiere, sobre todo de las 
posiciones de los países en desarrollo, al mismo tiempo que 
se acotan o rechazan algunos de esos puntos, el concepto de 
redesp liegue se ha extendido en función de un abanico de 
objetivos más amplio acorde con las aspiraciones industría
les de la periferia. Tales posiciones aparecen, principal
m ente, en resoluciones de la Segunda Conferencia Latino
am ericana de Industrialización (Cali, Colombia, 1979), en 
planteam ientos del G rupo de los 77 (La Habana, 1979), y en 
la D eclaración y Plan de Acción resultante de la Tercera 
C onferencia G eneral de la ONUDI (Nueva Delhi, 1980).

De alguna m anera se ha venido materializando cierto 
redesp liegue industrial hacia la periferia; instalación de 
industrias para abastecim iento interno y macjuila para re
exportación, por ejemplo. La idea nueva fue acelerar el re- 
desp liegne  dándole la forma de actividades para abastecer 
dem andas internas, pero sobre todo externas ubicadas sea 
en  los centros o en  otros mercados en expansión. Con 
todo, desde  que comenzaron a manejarse esas ideas, se tra
taba en nn redespliegue concertado y no necesariam ente 
en el ám bito de una liberalización comercial generalizada. 
D e esa m anera, se enunciaban las renuencias centrales e 
im plícitam ente se tenían en cuenta los inconvenientes del 
aperturism o irrestricto de la periferia.

Pedro Viiskovic, “América Latina ante nuevos tér-

q u e  son m uy m arcadas las tendencias hacia el 
red e sp lie g u e  industria l d esd e  las econom ías 
cap ita listas desarro lladas hacia la periferia  en 
fu n ción  d e  las grandes m asas de m ano de obra 
bara ta  de  ésta, y bajo el signo de la intem acio- 
nalizac ión  del cap ital y la producción y la consi
g u ien te  desnacionalización  de los países en  d e 
sarrollo . C on referencia  a los avances técnicos 
q u e , a base  d e  increm entos de productiv idad, 
ten d e ría n  a contrarrestar las V entajas’ de  los 
salarios bajos, y se m aterializarían  en  inversio
nes ‘d e fen siv as’,*̂  Vuskovic opone el hecho de 
q u e  otros progresos con tribuyen  a apoyar las 
refe rid as  tendencias, como los q ue  perm iten  
fragm en tar los procesos productivos y separar 
aq u e llas  partes q ue  req u ie ren  m ayor densidad  
d e  m ano d e  obra o q ue  p u ed en  ser realizados 
p o r trabajadores m enos calificados; la efic ien
cia  d e  los transportes; y las facilidades que pro
p o rcionan  las com unicaciones para la adm in is
trac ión  a d istancia. D e todos modos, Vuskovic 
exp lica  com o “por ese m edio no se está ab rien 
do... (a las áreas subdesarrolladas), la oportun i
d ad  h istó rica  para un desarrollo  industrial autó
nom o q u e  venga a rep resen ta r el avance hacia 
nuevos estad ios de  desarrollo  de  las fuerzas 
p roductivas y nuevos objetivos sociales de  sig
no  m ás p rog resivo” .

E n  todo caso, parecería  que esas ten d en 
cias d e  la econom ía capitalista, y su virtual sig
n ificado  para la industria  latinoam ericana, es
tán  d e  acuerdo  con la idiosincrasia industrial 
d e p e n d ie n te  q ue  p redom ina  en  la región y que, 
en  a lgunos casos, tiende  a profundizarse d eb i
do  a influjos q ue  d esd e  el exterior penetran  la 
sociedad , la econom ía, la industria  y los m erca
dos sin las su fic ien tes contrapartidas hacia 
a fu era  q u e  caracterizan a las econom ías m adu
ras en  diversas com binaciones. Así, la interna- 
c ionalización  y la in te rd ep en d en c ia  más acen
tu ad as ten d rían  para A m érica Latina un signifi
cado p red o m in an tem en te  desnacionalízador, 
ám b ito  d en tro  d e l cual se desd ibujaría  aún  más 
la confianza en  los esfuerzos industriales pro-

rninos de L  división internacional del trabajo” , en E cono
m ía  de  A m ér ica  L a tin a , marzo, 1979 sem estre N.‘* 2, GIDE, 
xMéxico.

*■* Javier Villanueva, P erspectivas del desarrollo  in 
d u s tr ia l la tinoam ericano: una com pleta  transform ación , 
BID /IN TAL, Serie Estudios Básicos N.‘*3.
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píos y co lectivos en el in terio r de  la región, todo 
esto  ap arte  de l serio  cuestionam iento  ético que 
sign ifican  los bajos salarios como sustento  de  la 
exportación  inaniifacturera.

P ién se se  q ue  en tre  esos influjos, profunda
m en te  analizados en  la literatura económ ica y 
social de  A m érica L atina y recordados esq u e 
m áticam en te  en  otros párrafos, se destaca, en 
c ie rto  m odo com o sín tesis de todos ellos, la 
e m p re sa  transnacional, q ue  ha ido asum iendo 
el p ap e l m ás d inám ico  en  la industria  de m u
chos pa íses  de  la región por su radicación p re 
fe re n te  en  áreas de  punta, o en otras donde por 
sus co n d ic io n es encabezan  las actividades co
rre sp o n d ien tes . Es decir, la p ropensión  existe, 
p u es  es un  h echo  notorio  cómo tales em presas, 
en  térm in o s por lo m enos relativos, fueron 
reem p lazan d o  a la em presa  privada nacional 
cuyo  p red o m in io  en  m uchos países apenas se 
co n serv a  en  rubros tradicionales, o en  estratos 
in d u stria le s  rezagados, cuando las em presas 
p ú b lica s  en  líneas generales m an tienen  su vo
cación  p rep o n d e ran te  en  las áreas básicas.

D e  esa  m anera, los eventuales efectos de  la 
ree s tru c tu rac ió n  m undial volverían a ser h e 
chos q u e  A m érica L atina recib iría  pasivam ente 
y q u e  ag regarían  los m ercados de los centros a 
los d em ás e lem en tos de gravitación externa. 
U tilizan d o  d e  nuevo  las palabras de  Carlos Ma- 
tus^^ se tra taría  otra vez d e  una “coyuntura d iná
m ic a ” y no d e  u na  “política constru ida” sobre 
la  b ase  d e  ideas q u e  tuv ieran  en  cuen ta  los más 
tra scen d en ta le s  objetivos del desarrollo  econó
m ico  y social.

3. En torno a la estrategia internacional 
del desarrollo

A p ro p ó sito  d e  la form ulación por parte  de  las 
N aciones U nidas d e  la estrateg ia  in ternacional 
d e l d esarro llo  para la década de  1980 se han 
v en id o  d iscu tien d o  los p rincipales objetivos y 
m ecan ism os d e  la po lítica  industrial en  Am éri
ca L atina .

E n  e l ám bito  d e  tales discusiones lo p rim e
ro q u e  salta a la vista  es e l carácter m uy indus
tria lis ta  d e  los p lan team ien tos, aunque  dentro  
d e  pau tas q u e  cau te lan  otras finalidades como

Carlos Matus, op. cit.

las relacionadas con la agricultura, la a lim enta
ción  y otros p roblem as sociales. Tales posicio
nes, q ue  m an tien en  o acentúan  el papel prota- 
gónico  d e l sector m anufacturero, se enraízan 
en  asp iraciones generalizadas por parte del 
T e rc e r  M undo, com o son las “M etas de L im a” *̂ 
q u e  p rocu ran  q ue  los países en  desarrollo  al
can cen  u n  25% de la producción  industrial 
m u n d ia l hacia  e l año 2000 (9.1% en  1978), o la 
am b ic ió n  .de A m érica L atina de  alcanzar para 
e se  en to n ces u na  participación de  13.5% en  la 
in d u str ia  m undial (4,9% en  1 9 7 8 ) .Así es como 
para  la reg ión , al m ism o tiem po que hacia 1990 
y e l año  2000 se estab lecen  y se revisan las 
im p licac iones de  objetivos de  crecim iento  eco
nóm ico  bastan te  más ráp ido  que las tendencias 
pasadas a largo plazo, se calculan y exam inan 
p rocesos de  industria lización  según ritmos de 
ex p ansión  m anufacturera aún  más veloces.

E l p lan team ien to  de  tales aspectos en  d i
versos escenarios cuantitativos corresponde a 
la id ea  d e  analizar im plicaciones económ icas a 
la luz d e  las finalidades sociales del desarrollo. 
Se trata, en tonces, de  ejercicios de  carácter 
ilu stra tiv o  aun q u e , en  general, se enm arcan en 
las asp iraciones latinoam ericanas en tre  las cua
les no  sólo figura la aceleración  del crecim iento  
económ ico  e  industria l sino tam bién  que el 
m ism o se verifique en forma más pareja en tre  
los pa íses y no de m odo tan disím il com o du ran 
te  las ú ltim as décadas.

P o r lo q ue  hace a la industria, las im plica
ciones resu ltan  bastan te  serias por cuanto altas 
tasas d e  expansión  exigen un  desarrollo  m anu
fac tu rero  m ucho más profundo que en  el pasa
do  y cu m p lir con exigencias como las de  expor
ta r  en  gran escala para solventar la capacidad 
n ecesa ria  para im portar, y tam bién  para hacer 
v iab les  rubros q ue  req u ie ren  am plios m erca
dos. E n  sín tesis, se trata de l perfeccionam iento  
e stru c tu ra l q ue  corresponde, sobre todo, a la 
p ro d u cc ió n  efic ien te  de b ien es in term edios y 
d e  cap ita l d e  m ayor conten ido  tecnológico.

E se  perfeccionam iento , como es b ien  sabi
do, se relaciona con la n ecesidad  d e  aum entar 
la cap ac idad  d inám ica q ue  deriva de  in terrela-

21 T ercera C onferencia G eneral de la ONU DI, Lima, 
P e r ú ,1975.

22 Conferencia Latinoamericana de Industrialización, 
México, 1974.
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c io n es tecnológicas más profundas en tre  la pro
d u cc ió n  final, in te rm ed ia  y de  capital den tro  y 
fuera  d e  la industria ; pero  igualm ente con la 
n e c es id ad  de partic ipar en  las corrientes más 
activas de l com ercio  in ternacional y de adecuar 
la o ferta  a los requ isitos del in tercam bio intra- 
reg io n a l d e  m anufacturas, cuyo ritm o de ex
p an sió n  ten d ría  q ue  ser m uy rápido dadas las 
p rev is io n es , poco alentadoras, sobre la dem an
d a  d e  los pa íses cen trales de donde hoy provie
n e n  a lred ed o r de l 90% d e  las m anufacturas que 
im p o rta  la región, y en  las cuales predom inan 
p rec isam e n te  los productos vinculados a dicho 
p erfecc io n am ien to  estructural.

E n  es te  p u n to  conv iene ten e r p resen te  que 
se  p a rte  d e  la base  d e  q ue  el estadio  industrial 
a lcan zad o  por la región, después de varias d é 
cadas d e  desarro llo  m anufacturero  orientado 
h ac ia  los m ercados in ternos, perm itiría  a m u
chos p a íses  am pliar e l abanico de  los objetivos 
d e  la industria lización . D e esta forma, por 
e jem p lo , la exportación de  m anufacturas, en  la 
m ayoría  d e  los casos, no se concibe como una 
e s tra teg ia  optativa, sino como un elem ento  
co m p lem en ta rio  en  u na  fase más avanzada de 
la  industria lización . E n  líneas generales, tam 
poco  la o rien tación  de  la producción industrial 
h ac ia  las necesid ad es esenciales de  la pobla
c ión  co n stitu iría  u na  estrateg ia  diferenciada, 
p u e s  la ind u stria  latinoam ericana estaría capa
c itad a  p ara  resp o n d er a la dem anda v inculada a 
ob jetivos y políticas ten d ien tes a incorporar 
m asiv am en te  la población a los frutos del desa
rrollo .

D e  otra parte , tam bién  conviene p u n tuali
zar q u e , d en tro  de los térm inos cuantitativos 
q u e  su e le n  m anejarse, el énfasis sobre las ex
p o rtac io n es d e  m anufacturas no im plica un mo
d e lo  in d u stria l exageradam ente vuelto  hacia 
a fuera . A nte todo, es preciso  recordar que du 
ran te  10 años las exportaciones latinoam erica
nas d e  m anufacturas crecieron  (a precios cons
tan te s  d e  1970) según  un  ritm o algo superio r al 
20%  an ual, hasta q u e  term ina el auge de la 
eco n o m ía  m und ia l en  1973/1974. Con todo, el 
co e fic ien te  d e  exportaciones de m anufacturas o 
valor fob d e  éstas sobre el producto interno 
b ru to  in d u stria l, apenas llegó al 8%, o aproxi- 
^m adam ente al 4% si se considera sólo el valor 
ag regado  d e  tales exportaciones. Es decir, la 
e x p e rien c ia  d e  ráp ida expansión de las expor

tac iones m anufactureras ya se hizo, según tasas 
com parab les con las que exigirían ritmos de 
c rec im ien to  económ ico rápidos, sin que las 
m ism as, au n q u e  crecieron  como proporción 
d e l p roducto , exp liquen  dem asiado la d inám i
ca in d u stria l pasada. Por otra parte, para el de
cen io  d e  1980, p u ed e  calcularse fácilm ente que 
si la expansión  industrial fuera del 8.5% por año 
y la d e  las exportaciones de  m anufacturas de 
20%  anual, los increm entos de  la producción 
in d u stria l hacia 1990 debidos a estas exporta
c io n es apenas rep resen tarían  algo más del 16% 
d e  la expansión  industrial total y e l coeficiente 
d e  exportaciones sólo subiría  del 4 al 11%.

E n  esa  forma, aunque  se consideren  los 
efectos d inám icos indirectos de las ventas de 
m anufactu ras al exterior, el m odelo  seguiría 
s ien d o  d e  desarro llo  p redom inan tem ente  hacia 
ad en tro . D e tal m odo, la dem anda in terna sus
ten tad a  en  la d inám ica económ ica generalizada 
y en  la rem oción  de las fronteras socioeconóm i
cas, ju n to  con e l perfeccionam iento  estructural 
y sus efectos propulsores serían elem entos de 
p rim o rd ia l im portancia para la expansión in
dustria l. D e todas m aneras, como el estilo  de 
d esarro llo  latinoam ericano se considera, en  g e
nera l, q u e  continuaría  siendo gran im portador 
d e  m anufacturas, esquem a que no podría soste
n e rse  indefin id am en te  sobre el en d eu d am ien 
to ex terno , dada la incapacidad  de las exporta
c iones prim arias para afianzar la capacidad para 
im p o rta r necesaria , le correspondería  a las m a
nufactu ras un  activo papel exportador asentado 
so b re  e l perfeccionam ien to  estructural y tecno
lógico de  la industria  regional.

D e  cu a lq u ier forma, a estas alturas cabría 
p reg u n ta rse  cuáles serían para Am érica Latina 
las d ife renc ias de  las pautas de  industrializa
c ión  expuestas con las posiciones orientadas 
hacia  el m odelo  industrial d e  las econom ías 
desarro lladas, pues la exportación m anufactu
rera  d e  in tenso  crecim iento  tien e  im plicacio
nes q u e  acercan esas pautas a la norma. P rim e
ro, p o rq u e  por lo m enos a largo plazo debe 
p en sarse  en  las corrien tes de  com ercio más di
nám icas, o sea en  la exportación de  productos 
ta les  com o los quím icos y m etalm ecánicos. Se
gun d o , p o rque  dadas las perspectivas de los 
cen tros se acen túa  la necesidad  de poner énfa
sis en  e l com ercio  intrarregional, en  esquem as 
d e  com plem entación  y especialización intra-
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secto ria l según  las restricciones que im ponen 
los m ercados in ternos y la heterogeneidad  de 
los p a íses. Am bas cosas, aparte  de las conside
rac iones sobre  la d inám ica in terna q ue  se sus
ten ta  en  los encadenam ien tos de  los procesos 
d e  p ro d u cc ió n  d e  b ien es de consum o, in te rm e
d ios y d e  cap ital, conllevan la p e ren to riedad  de 
o r ie n ta r  la es truc tu ra  de  la producción indus
tria l reg ional hacia la de los centros, apenas 
m o d ificada  po r la dotación local de  recursos na
tu ra les , las p recauciones m edio am bientales y 
en e rg é ticas , o los objetivos sociales más apre
m ian tes . Si no fuera así, fácil sería p rever que 
las b rech as q ue  hoy separan  a la región de 
aq u e lla s  econom ías ten d erían  a ensancharse, 
q u e  los d eseq u ilib rio s  internos y externos ca
rac terísticos d e  A m érica L atina se am pliarían, o 
q u e , s im p lem en te , el crecim iento  económ ico a 
largo  p lazo  se vería  am enazado. E n  tercer lugar, 
v u e lv e  a destacarse  lo d icho acerca de  los es
fuerzos d e  desarro llo  científico  y tecnológico, 
com o asim ism o la creación de ventajas com pa
rativas d e  acuerdo  a la concepción dinám ica de 
las m ism as.

P or lo dem ás, las sem ejanzas en tre  las p au 
tas co rre sp o n d ien tes  a las ideas q ue  se d iscu ten  
a p ro p ó sito  d e  la estrateg ia  in ternacional y las 
p o sic io n es hacia  la norm a vuelven  a aparecer 
c u an d o  se ap rec ia  el sen tido  de trayectoria en 
su cesiv as situaciones de  tránsito . Así, por ejem 
p lo , en  am bos casos se supone un  proceso de 
m ad u rac ió n  industria l y tecnológico hasta colo
car a la  in d u stria  en  condiciones com petitivas 
avanzadas m ás allá de  la sim ple in term ediación 
tecn o ló g ica  hacia  los m ercados internos y ex
te rn o s. Se p lan tea  así porque las transacciones 
in te rn ac io n a les  d e  m anufacturas se realizan 
m otivadas cada vez m ás por requerim ien tos de 
in te rcam b io  tecnológico, o sea de  innovaciones 
inco rporadas a productos industriales sean és
tos d e  consum o, in term edios o de  capital, de
jan d o  de lado por c ierto  la incidencia de las 
ven ta jas com parativas en  su versión dinám ica. 
D e  o tra  m anera, la industria  podría seguir cre
c ie n d o  pero , sin  reso lver algunos persistentes^ 

„pxablem as com o los referidos al desarrollo  d̂ ^̂  ̂
p a re jo  y a la .as im etría  d e l com ercio exterior,^ 
a u n q u e  los m ism os p u d ieran  colocarse en  esca
lo n es m ás elevados, com o podría  ocurrir con 
u n a  fu e r te  posición  exportadora de  m anufactu
ras trad ic io n a les, d e  m enor contenido técnico e

in fe rio r e lastic idad  de  la dem anda, posición 
q u e  se consegu iría  sobre todo si se abren  los 
en o rm es m ercados de  las econom ías desarro
lladas. E l concepto  de  trayectoria im plica, 
p u es , la idea  de  e levar d icho nivel f  aprovechar 
p ragm áticam en te  todas las vetas posibles para 
e l d esarro llo  industrial y la exportación, así co
m o p ara  e l en riquecim ien to  industrial de  los 
p roductos prim arios junto, con las oportun ida
des q u e  b rin d aría  el red esp lieg u e  en el contex
to de l N uevo O rden  Económ ico Internacional.

E n  ese  pun to  las ideas consideradas no 
sólo se em p aren tan  con la actitud  hacia la nor
m a sino  q u e  tam bién  se superponen  con la que 
co n sid e ra  la reestructu ración  económ ica m un
dial, au n q u e , por cierto  van m ucho más allá en 
los objetivos explícitos a largo plazo y en  las 
form as d e  concertación in ternacional q ue  ase
g u ren  rea les beneficios para la región.

Q u izá  las diferencias con la actitud  hacia la 
no rm a su rgen  m ás q ue  nada de  la circunstancia  
q u e  las ideas reseñadas se d iscu ten  inscritas en 
el con tex to  d e  la N ueva E strateg ia  In ternacio 
nal p ara  el D esarro llo  que, naturalm ente, pone 
e l acen to  en  el reo rdenam ien to  económ ico 
m u n d ia l y, por lo tanto, en  la articulación exter
na, com o en  la cooperación in ternacional, en 
esp ec ia l la p ro v en ien te  de  las econom ías cen 
tra les.

C on todo, d e  acuerdo  a las ideas considera
das, los esfuerzos in ternos y colectivos de  la 
reg ión , así com o la cooperación horizontal en el 
ám bito  del T ercer M undo, tendrían  q ue  ser 
significativos y deb e rían  encarar no sólo la con
form ación d e  una industria  idónea respecto  a 
las fina lidades fundam entales del desarrollo  
económ ico  y social, sino tam bién  enfren tar las 
d ificu ltad es  in ternacionales que derivan de las 
ten d en c ia s  recesivas de  la econom ía m undial y 
d e  la posición , a m enudo  ren u en te , de las eco
nom ías desarro lladas frente a los problem as de 
la p e rife ria  y a las formas cóm o Am érica Latina 
b u sca  in serta rse  en  la econom ía m undial.

D e  todas m aneras, en  el m arco de tales 
concep tos parecería  m uy difícil m aterializar 
am biciosos objetivos económ icos y sociales sin 
la cooperación  de  las econom ías desarrolladas. 
D e b e  ten e rse  p resen te  q ue  en tre  otras están 
en v u e ltas  las ideas de  beneficiarse  del progre
so técn ico  alcanzado por los centros; de  la capa
c id ad  em presaria l q ue  generaron; del capital
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in te rn ac io n a l y de la asistencia  financiera; de 
las form as de acum ulación  q ue  ofrecen las ven
tajas reg ionales; y de  los grandes m ercados de 
las econom ías desarrolladas. Con todos estos 
e le m en to s  conjugados crecerían  las posib ilida
d es  d e  éxito, lo q ue  exigiría de  las econom ías 
cen tra le s  u n a  flu ida  d isposición para cooperar 
d e n tro  d e l m arco del N uevo O rden  Económ ico 
In te rn ac io n a l; y por lo que  hace más específica
m en te  a la industria , de  acuerdo a las D eclara
c io n es  y P lanes de Acción de Lima^^ y N ueva 
Delhi,^^ y a n ivel regional según lo m anifestado 
p o r los gob iernos latinoam ericanos en  la reu 
n ió n  d e  Cali.^®

T odos esos instrum entos responden  a la 
te n d e n c ia  según  la cual a m edida que  la econo
m ía d e l m un d o  ha ven ido  increm entando  el 
g rado  de in ternacionalización  e in te rd ep en 
d e n c ia  e n tre  países y regiones —hecho en  el 
q u e  p a rtic ip a  la periferia  y particu larm ente 
A m érica  L atina— las ideas y requerim ien tos de 
co operac ión  se p lan tean  en  esquem as cada vez 
m ás in teg ra les  por su ám bito, formas y tem as. 
Sin em bargo , las evaluaciones respectivas no 
m u es tran  resu ltados proporcionados a la com 
p le jid a d  de tales esquem as, como p u ed e  lee r
se, por e jem plo , en  una declaración del Grupo 
d e  los 77,2^ o surge d e  los análisis efectuados en 
e l ám b ito  d e l S istem a Económ ico L atinoam eri
cano  (SELA) respecto  a la falta de voluntad 
p o lítica  dem ostrada  por los países industria li
zados en  el D iálogo N orte-Sur, en  la V 
U N C T A D , la I II  O N U D I, la R ueda de  Tokio y 
en  la reu n ió n  cum bre de  Venecia.^'^ Lo mismo 
h an  p u e s to  d e  re lieve  los gobiernos en  las eva
lu ac io n es reg ionales de  la estrategia in terna
c io n a l de l desarro llo  en  los años se ten ta  efec
tu ad as  en  e l seno  d e  la CEPA L, o de  ellas se 
in fie re .

Allí, y en  las inciertas tendencias de  la eco
n o m ía  m u n d ia l, radican las principales incerti-

II Conferencia G eneral de la ONUDI, Lima, Perú,
197.5.

2“! III Conferencia G eneral de la ONUDI, Nueva 
D elhi, 1980.

C onferencia Latinoamericana <le Industrialización, 
Cali, Colom bia, 1979.

La Habana, diciem bre de 1979,
2'̂  Reunión Hejíional Latinoamericana de Coordina

ción previa a! XI Período Extraordinario de Sesiones de la 
A sam blea G eneral de las Naciones Unidas, Nueva York, 
agosto de 1980.

d u m b res  en  q ue  se inscribe  el significado in
d u s tria l q ue  podría  poseer para Am érica Latina 
la N ueva  E stra teg ia  In ternacional para el D e
sarro llo  d u ran te  la década de  1980. D esde lue
go, tam b ién  surgen  im portantes incertidum 
b res  acerca  de  la política in terna de los países 
d e  la reg ión  así com o de la necesidad  de  refor
zar las v incu laciones intrarregionales.

E sp ecia l a tención  m erece el punto  de las 
v incu laciones in trarreg ionales pues se consi
d e ra  q u e  uno  d e  los p ilares fundam entales del 
d esarro llo  más dinám ico es un veloz c recim ien
to d e l com ercio  m anufacturero  recíproco entre  
los pa íses latinoam ericanos. D e esta m anera, 
e stim aciones para el año 2000 p lan tean  profun
das m odificaciones en  el in tercam bio externo 
d e  p roductos industriales de  la región, cuya 
carac terística  más sobresalien te  a lude a las im
p o rtac iones de  m anufacturas, cuyo origen ac
tual co rresp o n d e  en  m enos de un 9% al com er
cio in trarreg ional y según se apuntó  en  otros 
párrafos, en  un  90% a los países desarrollados. 
E s te  esq u em a ten d ría  q ue  cam biar ro tunda
m en te  hasta  lograr que  el com ercio in trarregio
nal de  m anufacturas adqu iera  una significación 
m ucho  m ayor, qu izá en  torno al 50% de las 
im portac iones o del 70% (ahora 40%) de las 
exportaciones.

Es obvio q ue  tales p lan team ientos poseen 
m uy serias im plicaciones de  orden  político, in
d u stria l y tecnológico. E n p rim er lugar, cabe 
co n sid e ra r q ue  a esa nueva estructura  del co
m ercio  d e  m anufacturas le correspondería  un 
a lto  grado  d e  concertación  regional, y esto re 
q u ie re  firm es y am plias fuerzas sociopolíticas 
d e  susten tac ión . E n  segundo lugar, cabe recal
car q u e  el acen tuado  crecim iento  del in te r
cam bio  recíproco  en traña ajustes trascendentes 
en  la es tru c tu ra  industrial, de  m odo que perm i
tan  ad ecu a r la oferta, lo q ue  com prom ete m uy 
e sp ec ia lm en te  a rubros hoy retardados en  su 
d esarro llo  com o ocurre con algunos quím icos, 
m etalm ecán icos y otros, en  particular con b ie 
nes in te rm ed ios y de capital. La escala regional 
o frece la posib ilidad  de  tales ajustes en  el m ar
co d e  un crecim ien to  económ ico rápido, y tam 
b ién  la d e  im plicar a todos los países en  d iver
sos rangos de especialización  según el tam año 
d e  los m ercados nacionales y otros factores, 
ev itan d o  las relaciones com erciales de  tipo 
cen tro -p erife ria  q ue  tien d en  a darse en tre  los
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países  m ás y m enos industrializados de la re
gión. Sin em bargo, el problem a más serio se 
p lan tea  con relación  al desarrollo  tecnológico y 
los co rre sp o n d ien tes  esfuerzos autónom os, 
p u es  la d e p e n d en c ia  irrestricta y la apetencia 
p o r inco rporar ráp idam en te  las innovaciones 
cen tra le s  im plican  perm anen tes brechas, las 
q u e  su e len  cu b rirse  con im portaciones de m a
nufac tu ras cuya p roducción  tarda en  instalarse 
y m uchas veces lo hace con altos contenidos 
im portados.

Por esta  razón es q ue  algunas estim aciones 
h ac ia  e l año  2000 sólo acercan la estructura 
in d u stria l latinoam ericana a la actual de las 
econom ías m aduras, situando el rubro m etal- 
m ecán ico  algo por debajo  del p rom edio  de los 
p a íses  desarro llados. Adem ás, dichas estim a
c io n es tien en  en  cu en ta  la orientación hacia las 
in d u stria s  básicas, dada la dotación de  recursos 
n a tu ra le s  y la activación del m ercado de n um e
rosos rubros d e  consum o que  resu ltaría  de polí
ticas d estin ad as a incorporar m asivam ente la 
p o b lac ió n  a los frutos del desarrollo. E n todo 
caso, e l desarro llo  m etalm ecánico y de otros 
ru b ro s rezagados se torna im prescind ib le , co
m o ya se dijo, para operar den tro  de  las corrien
tes m ás ág iles d e  com ercio  in ternacional y para 
m ate ria lizar un  fuerte  increm ento  del com ercio 
in tra rreg io n a l.

4. "Onda aperturista

D e sd e  h ace  a lgún  tiem po ha venido  tom ando 
c u e rp o  la estra teg ia  apertu rista  —en el marco 
d e  po líticas económ icas ortodoxas— la que se 
h a  p u es to  en  práctica, se está im plem entando  o 
se  d iscu te  en  algunos países latinoam ericanos 
e n  e l m arco d e  ideologías políticas conservado
ras. Sus fundam entos teóricos se asientan, bási
cam en te , en  los beneficios que b rindaría  el li
b re  ju eg o  d e  las fuerzas del m ercado en  los 
ám b ito s  nacionales e in ternacionales dado el 
su p u e s to  de  q ue  tales fuerzas llevarían  a una 
ó p tim a  asignación  d e  recursos. Por lo que hace 
al ám b ito  in ternac ional se adm ite que la com 
p e te n c ia  llevaría  al m ejor aprovecham iento  de 
las ventajas com parativas y a incentivar esfuer
zos d estin ad o s a perfeccionar la eficiencia  de  la 
p ro d u cc ió n , la innovación tecnológica y la ca
p ac id ad  com petitiva . T am bién , a la inversa, se 
su p o n e  q u e  las estrateg ias selectivas y restric

tivas d e  im portaciones serían inhibitorias de 
las exportaciones, cuando serían im prescind i
b les  para el desarrollo , y que, en  general, la 
expansión  del com ercio in ternacional de nuevo 
co n stitu iría  u na  de  las bases fundam entales de 
la d inam ización  de  la econom ía m undial.

E n  su versión más descarnada el apertu- 
rism o — defin ido  com o la supresión de  las ba
rreras a la im portación y susten tado  en  el libre 
ju eg o  d e  las fuerzas del m ercado— se presen ta  
con dos im plicaciones básicas: una correspon
d e  al apartam ien to  del E stado de actividades 
d e  p roducción , p lanificación y de  apoyo o pro
m oción; y la otra a la lim itación de las regu la
c iones in te rnac ionales del com ercio, incluidas 
las relacionadas con la actividad de  b loques de 
in tegrac ión .

D e esa  forma, no sólo se trataría del aban
dono  d e  prácticas proteccionistas directas, sino 
tam b ién  d e  las indirectas, como las inheren tes 
a las po líticas nacionales —o en esquem as de 
in teg rac ión— de ayuda a actividades económ i
cas nac ien tes o destinadas a cum plir otros obje
tivos com o p u ed en  ser algunos de o rden  social 
(tal com o el em pleo  o el desarrollo  rural), o los 
d estin ad o s a asegurar capacidad dinám ica y 
co rap e titiv id ad  en  plazos m ediatos.

E v id en tem en te , según se advirtió ya en 
otros párrafos, el apertu rism o en  su definición 
m ás p u ra  no enu n c ia  estrategia alguna acerca 
d e  la es tru c tu ra  de  la producción, ni, por lo 
tan to , d e l desarro llo  industrial como tam poco 
d e l desarro llo  científico  y tecnológico, todo lo 
cual se deja  librado a las fuerzas del m ercado 
nacional e in ternacional, y a las ventajas com 
parativas que , en  países industria lm ente  d éb i
les, se fundam en tan  sobre todo en  los recursos 
n a tu ra les  y/o bajos salarios. Es cierto  que  existe 
c ie rto  p aren tesco  en tre  esta posición y otras 
resp ec to  a la relevancia  q ue  otorgan al com er
cio in te rnac ional; sin em bargo, las opciones 
q u e  se enm arcan  en  la norm a, en  la reestruc tu 
ración  económ ica m undial, o en  la E strategia  
In te rn ac io n al para el D esarrollo , ponen  énfasis 
en  e l in tercam bio  de m anufacturas, m ientras 
q u e  e l apertu rism o  descarnado  no hace explíci
to es te  pun to , au n q u e  suponga que los em p re
sarios, estim ulados por la com petencia, se es
forzarían  por ponerse  en  condiciones de  efi
c ien c ia  para com erciar en  los m ercados in te r
n ac ionales orientados hacia el m undo, y sin las
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co rtap isas q u e  oponen  concentraciones o 
acu erd o s  de  asociación o integración en tre  
países.

Q u izá  sea  posib le  considerar que el aper
tu rism o  ex trem o constituye una forma especial 
d e  las posic iones relacionadas con la reestruc
tu rac ió n  económ ica m undial, forma de la cual 
e s ta ría  au sen te  todo tipo de  políticas internas 
d isc rim in a to rias  (industrialización, exporta
c ión  g en era lizad a  de m anufacturas, subcontra- 
tac ió n  y m aq u ila  en  zonas francas, etc.), así co
m o c u a lq u ie r  otro esquem a de concentración 
a p a rte  de l in h e ren te  a la liberalización del co
m erc io  in te rnac ional. D e otro lado, aceptaría el 
red e sp lie g u e  industria l q ue  pud iera  llam arse 
e sp o n tán eo , pe ro  rechazaría el que se inscribe 
en  to rno  a las ideas de l N uevo O rden  Económ i
co In te rn ac io n al, pu es éste, como instrum ento  
d e  apoyo a la industrialización  periférica, lo 
e s tu v ie ro n  p lan tean d o  en  térm inos negociados 
la O N U D I y los países en sus conferencias ge
n e ra le s , com o asim ism o la Asam blea G eneral 
d e  la O N U , y de lo cual constituye buena  m ues
tra  e l e s tab lec im ien to  del Sistem a de C onsultas 
d e  la O N U D I o las reservas hechas por los 
p a íses  desarro llados q ue  incorporan cláusulas 
te n d ie n te s  a cau te la r sus in tereses y seguridad. 
P o r lo dem ás, pocas veces se observan posicio
nes po líticas concretas q ue  conciben o aceptan 
e l red e sp lie g u e  sólo com o producto  de la lib e 
ralización  d e l com ercio  in ternacional, pues las 
d ec la rac io n es  al respecto  hechas por algunos 
p a íses  desarro llados frecuen tem en te  corres
p o n d e n  a u na  retórica destinada a aplacar los 
reclam os d e  la periferia  que incluyen  acceso a 
sus m ercados, así como ayuda técnica, financie
ra y em p resaria l para concretar dicho redes
p lieg u e .

E n  líneas genera les el aperturism o en la 
reg ió n  o b ed ece  tam bién  a concepciones políti- 
eas q u e  p riv ileg ian  a la em presa privada nacio
nal o ex tran jera  y al lib re  juego  de las fuerzas 
de l m ercado , aun  en  el ám bito de  estructuras 
o íigopó licas y de concentración  del capital. Sin 
em bargo , au n q u e  en  la m ayoría de los países de 
la  reg ió n  e l tem a esté  p resen te , tam bién  en  m u
chos ap arece  acom pañado de políticas explíci
tas y concre tas de  industrialización y de  apertu 
ra a las exportaciones de  m anufacturas sigu ien
do  lin cam ien to s  que , en  varios casos, tuvieron 
éxito  m ucho  an tes.

T al vez valga la p en a  recordar que, a des
p ech o  de reg ím enes proteccionistas déb iles o 
d e  reg u la r severidad , algunos países m edianos 
(com o V enezuela  a causa del petróleo) y m u
chos p eq u eñ o s  (como los del MCCA y más aún 
Panam á, en tre  otros) fueron siem pre m uy pro
clives a las im portaciones m anufactureras, co
m o reflejo  de resultados industriales distintos a 
los d e  los países grandes, determ inados más 
q u e  todo po r las restricciones del m ercado in
te rn o , la dotación de recursos naturales o la 
p o sic ión  geográfica — por ejem plo, la ex isten
cia  del C anal inclina a Panam á hacia los servi
cios— y no tanto por aspiraciones d iferencia
das.

E s c ierto  que el análisis latinoam ericano 
estuvo  sosten iendo  d esd e  hace m ucho tiem po 
q u e  la com petencia  ex terna es saludable en  el 
con tex to  económ ico y sociopolítico p redom i
n an te , e l q ue  es m uy exigente en  m ateria de 
im portac iones de m anufacturas (especialm en
te  in te rm ed ias y de capital y tam bién  de  con
sum o m ás conspicuo  en  los países m enos in
dustrializados), y por lo tanto de  exportaciones 
q u e  aseg u ren  la co rrespond ien te  capacidad pa
ra im portar. E n  eso se pensó, en tre  otras cosas, 
cu an d o  se estab lec ieron  los supuestos doctri
narios d e  los acuerdos d e  integración; según 
éstos los m ercados am pliados proveerían  sus
ten to  (escala, eficiencia, especialización, expe
rien c ia  com ercial, etc.) para lograr el acceso de 
sus m anufacturas a los m ercados in ternaciona
les en  general. E n  cierta  m edida es lo q ue  su
ced ió , y llam ativam ente con las m anufacturas 
m eta lm ecán icas de m ayor conten ido  tecnológi
co, a u n q u e  sobre todo por parte de  los países 
m ás grandes.

C om o es obvio, la actual ‘onda’ aperturista  
la tinoam ericana  responde al m odelo im porta
dor-exportador, pero  se aleja de las posiciones 
in teg rae ion istas y se orien ta  d irectam ente  al 
m undo . Por eso p recisam ente  resulta  in te re
san te  considerar en la d iscusión industrial que 
d ich a  ‘o n d a’ se encuadra  conceptualm ente en 
lo q u e  F e rn an d o  F ajnzylber denom ina “pro
yecto  d e  reestructu ración  global’’,̂ “ con refe-

Fernando P’'iijnzylber, “Sobre la reeNtructuración 
del capitalism o y sus repercusiones en la América Latina”, 
en E l T rim es tre  E conóm ico, Méxict), octubre-diciembre de 
1979, 184.
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ren c ia  al cap italism o m undial; proyecto libera- 
lizad o r d e l m ercado  q ue  ha venido tom ando 
cu e rp o  in te lec tu a l en  ciertos círculos financie
ros, em p resaria les, académ icos y políticos. Se
gú n  d ichas concepciones, y con referencia a los 
p a íses  en  desarro llo , serían  “proyectos ideales 
a q u e llo s  q ue  proporcionan  la condición de  fun
c io n a lid ad  a la expansión  económ ica m undial, 
p o r la vía de  facilitar las im portaciones, de e li
m in a r subsid ios a la exportación, estim ular y 
c rea r cond ic iones favorables para la inversión 
ex tran jera, d eb ilita r  la acción reguladora del 
sec to r p ú b lico , congelar las presiones salariales 
y cu estio n ar los esquem as de  cooperación re
g io n a l” . Sobre el particular, y aparte de otras 
reflex io n es, F a jnzy lber advierte  que “dada la 
s itu ac ió n  p o lítica  y social en  el m undo desarro
llado  es poco p ro b ab le  q ue  el proyecto de ‘re
estru c tu rac ió n  gobah se m aterialice p lenam en
te ...” , y q u e , po r lo q ue  hace a las exportaciones 
in d u stria le s , “ los países de la Am érica Latina 
se  en fren tan  sim ultáneam en te  a: fom ento de 
las exportaciones d esd e  los países desarrolla
dos; barreras de c rec ien te  proteccionism o en 
los p a íses desarro llados; p resiones para d ism i
n u ir  su  p ro tección  [la d e  los países en  desa
rrollo] y ten d en c ias  q u e  p rom ueven  el otorga
m ien to  d e  c rec ien tes facilidades para la inver
sión  d irec ta  en  los p a íses” . Agrega q ue  resulta 
paradó jico  q ue  sea “en  este  contexto cuando 
su rg e  con  singu lar fuerza aquella  crítica de  la 
in d u stria lizac ió n  latinoam ericana que reco
m ien d a  la e lim inación  de la protección y la 
n e c es id ad  d e  red u c ir a su m ínim a expresión las 
‘in te rfe ren c ia s ' asociadas a la acción púb lica” .

D e  esa  m anera, y al m enos dentro  de  p la
zos jp rev isib les, el apertu rism o latinoam erica
no  a d q u ie re  carác ter un ilateral por insertarse 
en  u n a  econom ía in ternacional que está lejos 
d e  d e sa ta r  las fuerzas del m ercado, o aunque  así 
d u e ra  p o r p a rte  d e  los gobiernos, todavía quedar 
r í^  e l c rec ien te  predom in io  industrial de  la s . 
g ran d es em presas transnacionales que tienden  
ífX;ónqentrar el in tercam bio  y m anejar el m er
cado  d e  p roductos m anufacturados, sobre todo 
d e  aq u e llo s  cuyo com ercio in ternacional es 
m ás d inám ico .
 ̂ D en tro  de  la propia región las tendencias 
ap e rtu ris ta s  q u e  se expresan en realidades sig
n ificativas son escasas, de m odo que tam bién 
en  e l m arco d e  A m érica L atina son unilaterales

en  los hechos y, d esd e  luego, por cuanto care
cen  d e  concertación.

D e otra parte , las pocas experiencias lati
noam ericanas son m uy breves, y n inguna de 
e llas  ha llegado a la versión aperturista  más 
p u ra  y descam ada, inclu ida la más adelantada 
d e  C h ile . La ún ica  significativa de  larga data es 
la ex p e rien c ia  d e  Panam á, de  características 
m uy espec ia les, según ya se recordó, país que 
figura  en tre  los d e  industrialización más inci
p ie n te  d e  A m érica L atina y cuyas exportacio
nes m anufactureras carecen  de relevancia.

D e  todos m odos, tien d e  a evidenciarse  que 
e l ap ertu rism o  con tribuye a agudizar algunos 
d e  los rasgos esencia les del contexto en  q ue  se 
in sc rib e  la industrialización  latinoam ericana y 
d e  sus pautas. D esde luego, el consum o im ita
tivo y ad e lan tado  respecto  al ingreso m edio, 
ju n to  con la alta p ropensión  a im portar m anu
facturas, d en tro  de  esquem as de com ercio ex
te rn o  asim étrico  puesto  que las principales 
ven ta jas com parativas fáciles radican en  los re
cursos na tu rales que dan origen a exportacio
n es  d e  m aterias prim as y alim entos de n ingún o 
escaso  grado de elaboración, y a lo sumo de 
sem im anufacturas, rubros donde d eb en  situar
se d e  p refe ren c ia  las exportaciones que se e s
tán  llam ando  ‘no trad icionales’. A esto debe  
añ ad irse  la d eb ilid ad  estm ctural en m ateria de 
re lacio n es in terindustriales, la d ependencia  
tecnológica , la trans nacionalización, el en d e u 
d am ien to  externo y, más en general, la d esna
cionalización .

D e  cu a lq u ie r m odo, es fácil reconocer que 
e l ap ertu rism o  p u ed e  alcanzar significados de 
m atices d ife ren tes en  países de características 
y situac iones industria les diversas. Así, por 
e jem plo , cuando Aldo Ferrer^^ analiza las polí
ticas económ icas ortodoxas puestas en  práctica 
en  A rgen tina  y C hile , explica cómo éstas influ
yen  d e  d istin ta  m anera en  ambos países sobre 
“ el p roceso  de reajuste de  la estructura produc
tiva  y desm an telam ien to  de  la industria” y tam 
b ié n  cuán  d ife ren te  es el “ efecto dinám ico de 
las ac tiv idades exportadoras basadas en  las 
ventajas com parativas estáticas” . Al respecto

Aldo Fei rer, “ El niouehirisnio en la Argentina y Chi
le", en A m b ito  F inanciero , Buenos Aires, 22 de agosto de 
1980,
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c o n c ed e  espec ia l relevancia a la m agnitud eco
nóm ica  y al grado de avance industrial. D e una 
parte , concluye  que , dada la m ayor d im ensión 
de l m ercado  in terno  y la posición industrial 
m u ch o  m ás avanzada e in tegrada de Argentina, 
en  e s te  país “ el desinan telam ien to  de la base 
ind u stria l... resu lta  una em presa más difícil... 
q u e  en  C h ile ” . D e otra, sostiene que “en una 
eco n o m ía  m ás p e q u eñ a  el desm antelam iento  
d e  la industria ... p u ed e  ser com pensado con la 
ex p ansión  d e  las e.xportaciones basadas en... los 
recu rsos n a tu ra le s” , pero  que esto “en  una eco
n o m ía  d e  la d im ensión  de  la A rgentina es prác
ticam en te  im p o sib le” , d e  modo que “en el caso 
a rg en tin o  la estra teg ia  ortodoxa im plica inexo
rab le m e n te  u na  caída de  la capacidad potencial 
d e  c rec im ien to  del sistem a económ ico” .,,Sin 
em bargo , habría  q ue  p regun tarse  si k  qopipen- 
sación  en  las econom ías de  m enor tam año p u e 
d e  p ro yectarse  a largo plazo.

5. Las estrategias hacia adentro

H asta  aq u í se han  esbozado  com entarios sobre 
cu a tro  esq u em as o escenarios que, de  una u 
o tra  m anera, im plican  estrategias industriales 
m ás o m enos d iferenciadas; la orientación ha
c ia  el m odelo  de los países avanzados, la re
estru c tu rac ió n  económ ica m undial, las ideas en 
to rno  a la n ueva  estrateg ia  in ternacional para el 
d esa rro llo  y el aperturism o. Sin em bargo, se
g ú n  se advirtió , esos esquem as se superponen  
d e  m odo q u e  a veces no resu lta  sencillo  d is
tin g u irlo s  con claridad , salvo quizá, el apertii- 
rism o ind iscrim inado . T am bién  es a m enudo 
d ifíc il ap rec ia r  d eb id am en te  las diferencias de 
las p ro y ecc iones industria les im plicadas en  ta
les esq u em as, sobre todo cuando se consideran 
d e  acu erd o  al concepto  d e  trayectoria hacia po
sic io n es m ás avanzadas.

No obstan te , y au n q u e  haya cierta am bi
g ü e d a d  en  e l d istingo  de los cuatro esquem as, 
la d iscu sió n  es ú til y escíarecedora respecto  a 
a lg unas d e  las más trascenden tes im plicacio
n es  in d u stria le s  según quedó  explicado en  los 
párrafos p reced en tes . Así, la posición hacia la 
no rm a es m uy clara en  sus planteam ientos, 
p u es  con  sen tido  d e  trayectoria tien d e  al m ode
lo in d u stria l y a la m ecánica económ ica e inte- 
g rac io n ista  d e  las econom ías desarrolladas, 
o to rg an d o  un  p apel significativo al desarrollo

tecno lóg ico  com plem entario , lo que no ocurre 
en  el esíiuen ia  correspond ien te  a la reestruc tu 
ración  económ ica m undial y m ucho m enos en 
el apertu rista . Sólo en el m arco de  la nueva 
estra teg ia  in ternacional para el desarrollo  se 
so s tien e  una postura más proclive hacia la nor
ma, d e  la cual rescata elem entos de  prim ordial 
im portancia , pero  pon iendo  m ucho énfasis en 
la articu lación  ex terior generalizada y en la 
cooperación  in ternacional integral con acento 
en  las responsab ilidades de las econom ías de- 

1 sarro lladas de m ercado y en las vinculaciones 
! in tra rreg ionales.

C on v ien e  subrayar que uno de los puntos o 
áreas d e  supei*posición donde coinciden esos 
esq u em as, y sus respectivas proyecciones in
d u s tria le s , es el de la iinportancia q ue  cojñC£-. 
d en  al reláeionam ien to  externo, aunque  con 
acen tos o d irecciones q ue  m uestran ciertas d i
ferenc ias a m enudo  fundam entales. Aquí es 
d o n d e  aparecen  algunas de  las d isim ilitudes 
m ás no tab les con las estrategias orientadas ha
cia  ad en tro  de la región y de  los países. Para 
éstas, la p rio ridad  deb e  atribu irse  a la industria
lización  articu lada con los sectores prim arios, 
e sp ec ia lm en te  a la agricultura; a la solución de 
los p rob lem as sociales y el em pleo; y a la satis
facción de  las necesidades básicas de la pobla
c ión  d e  acuerdo  a pautas tecnológicas parcial
m en te  propias, con esquem as de  consum o ad e
cuados a los n iveles de desarrollo, frecuen te
m en te  según  políticas d istributivas de lib e ra 
das. Por consigu ien te  es a lrededor de tales ob
je tivos q u e  las estrateg ias hacia adentro  p lan
tean  la n ecesid ad  de constru ir un m odelo in
d u stria l d o nde  se in teg ren  deb idam en te  la pro
d u cc ió n  final, in te rm edia  y de  capital. D el m is
m o m odo estas estrateg ias conceden  en térm i
nos explícitos un papel relevan te  al Estado, 
in c lu siv e  a veces a tribuyéndo le  actividades 
em presaria les  de  producción.
I E n  general, estas estrategias se basan en  el 
d ife ren te  papel que , con respecto  a las econo- 
piías desarro lladas, d eb ie ra  cum plir la indus
tria  con relación al desarrollo. Así es como a 
m en u d o  consideran  la industria  como un e le 
m en to  d inam izador de la agricultura, u otros 
secto res prim arios, com o paso previo, tal vez, 
d e  fu turas fases más avanzadas. D e acuerdo a 
e s te  concep to  se suele  considerar que las for
m as trad icionales de  m edir el grado de indus
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tria lizac ión  de los países en  desarrollo  no son 
ú tile s , y q u e  en  cam bio d eb ie ra  evaluarse por el 
g rado  en  q u e  los recursos naturales se activan 
in d u stria lin en te .

Por otra parte , las distintas versiones no 
p ro p ic ian  necesariam en te  la desvinculación 
con el exterior, pues incluso se plantean según 
m o d a lid ad es  d e  in tegración  in ternacional ad 
hoc; p e ro  sí les es p rop ia  cierta  selectiv idad en 
la a rticu lació n  ex terna destinada a cautelar ob
je tiv o s tra scen d en tes  como los relativos a las 
p au tas  tecnológicas, el em pleo y el consum o, o 
h as ta  propósitos tales como d ism inu ir la gravi
tac ió n  de  los centros que en  gran m edida ha 
carac te rizad o  la industrialización de  la perife
ria  y, esp ec íficam en te , de Am érica Latina.

Así p ues, en tre  otras cosas, a estas corrien
tes d e  p en sam ien to  no les preocupa tanto el 
c rec im ien to  industria l disparejo o la asim etría 
d e l com ercio  com o el juego  dinám ico in terno y 
los p rob lem as sociales q ue  trascienden  el sim 
p le  em pleo .

U na d e  las expresiones más elaboradas de 
estas  posicíÓiiés es la estrateg ia  de  industria li
zac ió n  ^  p ropuesta  por la O N U D I
con re fe ren c ia  al T ercer Mundo^“ “con arreglo a 
la cua l se p rev erían  las necesidades de  la po
b lac ió n  en  genera l y se ajustaría la estructura  de 
p ro d u cc ió n  industria l para fabricar los produc
tos necesario s para satisfacerlas. Por defin i
c ión , la d inám ica del crecim iento  procedería 
d e l p ro p io  país y ex ig iría  que se d iera una im
p o rtan c ia  m ucho m ayor a la autoayuda o auto-, 
ĝ iif ic iencia . Al ap licar esta estrategia se genera
rían  ingresos q ue  irían a parar d irectam ente a 
m anos de  las clases pobres urbanas y rurales 
p a ra  ayudarles a satisfacer sus necesidades m í
n im as d e  a lim entos, vestido, v ivienda, servi
cios m édicos, educación  y transporte. E n  los 
p royectos se insistiría  en  una baja relación capi- 
ta l/m an o  de obra, se u tilizaría  m enos energía  y 
se p rom overía  un  m ayor aprovecham iento  de 
a p titu d e s  técn icas, recursos em presariales, m a
terias  prim as, b ien es de capital y tecnología 
nac io n a les; se am pliarían  las funciones de la 
p e q u e ñ a  y la m ed iana  industria; a nivel rural, 
h ab ría  u na  in teracción  sim biótica en tre  las

•í** O N U D I, La in d u str ia  en el año 2000: nuevas pers
p é c tic a s , Naciones Unidas, Nneva York, 1979.

granjas y la industria, q ue  se traduciría en una 
m ayor igualdad  en las relaciones com erciales 
e n tre  las zonas urbanas y rurales. Al gobierno le 
co rresp o n d ería  cum plir una función positiva 
en  la esfera  económ ica m edian te  la creación de 
em p resas para la producción de b ienes pú b li
cos e industria les. La estrategia de  industria li
zación autóctona no se debe  equ iparar a una 
po lítica  d e  puertas cerradas o autarquía. Se da 
por su p u esto  q ue  el intercam bio internacional 
d e  b ien es  y servicios constituye un elem ento  
im p ortan te  del proceso de desarrollo, aunque 
se d e b e  ten e r el cuidado de ajustar las co rrien
tes in te rnac ionales de financiación, tecnología, 
m aterias prim as y com ponentes im portados a la 
e s tru c tu ra  de  producción que se considere más 
id ó n ea  para prom over los objetivos sociales de 
los países en  desarrollo. E n esta estrategia ba
sada en  las necesidades hum anas, se pone de 
re liev e  el papel del desarrollo  industrial para 
a liv ia r las condiciones de pobreza” .

E stá  claro, entonces, que estas estrategias 
q u e  ap u n tan  con más énfasis —o más explícita
m en te — hacia adentro , no sólo se diferencian 
d e  aq u e llas  q ue  se ubican en  los escenarios 
an te rio res  po r lo q ue  hace al relacionam iento  
ex terno , a la articulación de la industria  con los 
secto res prim arios o a las prioridades sociales, 
sino  q u e  com prom eten  distintivos políticos fá
c iles de  percib ir. E n  este  punto  quizá las d ife
ren c ias  sean  m enores con la orientación hacia 
la no rm a q u e  es más exigente en  m ateria de 
esfuerzos propios y colectivos, lo que im plica 
c ie rta  desv incu lación  selectiva y contención de 
las u rgencias d e  consum o p rescind ib le  en  el 
ám b ito  d e  políticas d istributivas más justas. 
M enos a le jada  está  tam bién  la posición corres
p o n d ie n te  a las ideas que se d iscu ten  en tom o a 
la n u ev a  estra teg ia  in ternacional para el desa
rrollo . P ero  m uy alejada la q ue  confía en  las 
p o s ib ilid ad es  industria les q ue  se inscriben  en 
las ten d en c ias  hacia la reestructuración eco
nóm ica  m undial y m uchísim o más aún lo está el 
ap ertu rism o  tal com o aqu í se lo describió. En 
un  ex trem o político  estarían  las estrategias ha
cia  ad en tro  y en  el otro el aperturism o encua
d rad o  en  e l lib re  juego  de las fuerzas de l m er
cado.

D e  otra parte , es curioso com probar cómo 
varios rep resen tan tes  de  países desarrollados 
h an  expresado  su entusiasm o por las estrategias
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h acia  aden tro , lo que podría explicarse quizás 
p o r c ie rto  afán de aliv iar las presiones periféri
cas para  rec ib ir  cooperación a las que están 
som etidos perm an en tem en te . Por lo dem ás, es
te  en tu sia sm o  tam bién  se está haciendo p a ten 
te  en  re lación  a los esfuerzos propios y colecti
vos q u e  im plican  las ideas integracionistas y 
es to  tal vez p o r la m ism a razón. Pero, por lo 
m enos con respecto  a las econom ías desarro
lladas d e  m ercado , tales entusiasm os son in
co n sis ten te s  con sus posturas políticas y sus 
frecu en te s  recom endaciones aperturistas, y és
tas, a su  vez, con las estrategias c recien tem ente  
p ro tecc io n istas  d e  tales econom ías.

C on  todo, frecuen tem en te  las estrategias 
hac ia  ad en tro  consideran  las ventajas de la in

serc ión  en  la econom ía m undial y los benefi
cios q u e  b rindaría  el re o rdenam iento  económ i
co in te rnac ional, sea el que tien d e  a realizarse o 
el q u e  se trata de concertar en favor del desa
rro llo  e industria lización  del T ercer M undo. 
D e  esta  m anera  rescatan elem entos de  los d e 
m ás esquem as, lo q ue  es transparen te  por parte  
d e  la estra teg ia  endógena  de la O N U D I que se 
in sc rib e  exp líc itam ente  en  el esquem a de ideas 
q u e  configuran el N uevo O rden  Económ ico In 
te rn ac io n a l y^propicia el redesp liegue  ipdus- 

^ i a l  concertado; én  otros casos, éste sólo se 
f p e rc ib e  com o un  resultado de la bú sq u ed a  de 
! m ayores ren tab ilidades por parte de las em pre- 
; sas trans nación al es en  un  am biente  de comer- 
¡ cío  in te rnac ional liberalizado.
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La pobreza 
en América Latina
Un examen 
de conceptos y datos

Oscar
La erradicación de la pobreza ha sido siempre uno de 
los objetivos principales de los reformadores socia
les y, en  ocasiones, im pelida por ese impulso ético, 
se ha convertido tam bién en objeto de las investiga
ciones em píricas de los cientííicos sociales. En años 
recien tes se ha producido otra vez esta confluencia, 
lo que ha dado lugar al florecimiento de una abun
dan te  literatura dentro y fuera de América Latina. 
Por ello , en  la prim era parte del artículo, el autor 
p resen ta  lo más im portante de esa literatura, po
n iendo  un énfasis especial en lo escrito por quienes 
proponen  ‘otro desarrollo’, ‘redistribución con cre
c im ien to ’ y ‘satisfacción de necesidades básicas’.

Sobre esa base, define los conceptos de pobreza 
absoluta y relativa, justifica su análisis y, a través de 
un exam en cuidadoso de la evidencia existente, pre
sen ta  una estim ación de los niveles actuales de 
am bos tipos de pobreza y sus cambios recientes en 
algunos países de América Latina. Los datos que 
tom a en consideración provienen sobre todo de dis
tribuciones de ingreso y consumo pero, para comple
tar la visión, tam bién aborda otros relativos al acceso 
a los servicios públicos y al subempleo.

D el examen de esa evidencia el autor extrae 
varias conclusiones importantes, entre las que sobre
salen  aquellas que contribuyen a aclarar ciertos 
aspectos controvertidos de las consecuencias distri
butivas del estilo de desarrollo predom inante. Por 
un lado, en la mayoría de los países examinados 
existió una mejoría de los niveles absolutos de 
consum o de los estratos pobres, al menos durante los 
períodos considerados, en los que se manifiesta tam
b ién  una tasa de crecim iento económico considera
ble. Por otro, y en general, el crecimiento del ingreso 
por hab itan te  no redujo la desigualdad relativa entre 
los estratos sino que reprodujo de manera dinámica 
la estratificación social. En esas condiciones, si bien 
en  varios de los países estudiados puede avizorarse 
la erradicación de la pobreza absoluta, en todos sigue 
p resen te  la relativa, la que suele ser el caldo de 
cultivo de agudos conflictos.

^Director de la División de Estadística y Análisis Cuan
titativo de la CEPAL.

I

Pobreza, crecimiento y 
necesidades básicas en 

diferentes contextos 
valofativos

C u a lq u ie r  evaluación factible de  la m agnitud 
d e  la po b reza  deb e  reconocer una serie de  lim i
tac iones concep tua les y m etodológicas.

La falta d e  inserción  precisa del concepto 
d e  p o b reza  en  algún cuerpo  teórico significa
tivo fuerza  a reconocer q ue  se trata de  una 
noción  esen c ia lm en te  norm ativa. Las normas 
sobre  cuáles son las necesidades básicas y 
cu á les  los n iveles adecuados de satisfacción, 
q u e  perm itan  d iscrim inar en tre  q u iénes son 
co nsiderados pobres y qu iénes no lo son en  una 
d e te rm in ad a  sociedad  y en  un m om ento dado, 
se h a llan  ín tim am en te  v inculadas a algún es
q u em a  valorativo q ue  tam bién  in tegran las 
po líticas e leg idas para com batir la pobreza y los 
ju ic io s sobre  su v iabilidad. Estos esquem as va- 
lorativos descansan , en  ú ltim a instancia, sobre 
a lg ú n  ju ic io  m oral y político  acerca del orden 
social ex is ten te  y de  la m anera cómo d eb e  or
gan izarse  la sociedad. No existe, en  realidad, 
u n a  d efin ic ión  de pobreza q ue  sea neutral a 
e s te  respecto .

Los esquem as valorativos conservadores 
t ie n d e n  a e s tab lece r norm as de  pobreza lo sufi
c ie n tem e n te  bajas com o para m inim izar la p re 
sión sobre  los recursos globales y las transfor
m aciones sociales necesarias para elim inarla. 
E n  este  sen tido  sacan partido de la actual im 
p rec is ió n  teó rica  del concepto  de  pobreza para 
m an ten erlo  com o un agregado estadístico  cuya 
ex is ten c ia  se p erc ib e  com o acum ulación de  los 
efectos d e  im perfecciones —reconocidam ente 
p e rtin aces— en  el funcionam iento  de  un sis
tem a socioeconóm ico y un  estilo  de desarrollo 
q u e  co n sideran  básicam ente  satisfactorios o, 
p o r lo m enos, insuperab les por el m om ento. 
Para  ta les concepciones, no es la desigualdad 
g en e ra l en  e l d isfru te  de  los b ienes sociales la 
q u e  resu lta  norm ativam ente indeseab le , sino 
sus consecuencias más extrem as en térm inos 
d e  p rivación  m aterial; serían  sólo éstas, por lo 
tan to , las q u e  req u ie ren  políticas específicas.
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E n  el otro extrem o, la u topía contem porá
n e a  d e  renovación  q ue  propone ‘otro desarro
llo ’ (Inform e H am m arskjóld, 1975; Fundación 
B ariloche, 1976; N eríin  (ed.), 1977) se basa en 
un  e sq u em a  valorativo igualitarista y partici- 
pa tivo , q u e  p o n e  en  e l cen tro  de l proceso de 
d esarro llo  la satisfacción de las necesidades 
h u m an as, tan to  m ateriales como psicológicas y 
p o líticas, y p lan tea  con particu lar urgencia la 
sa tisfacción  d e  las necesidades básicas. C onsi
d e ra  q u e  la m odalidad  actual de funcionam ien
to d e  la c iv ilización  industria l a nivel planetario  
ex p lo ta  tan to  al hom bre como a la naturaleza, y 
q u e  la  p rivación  q ue  sufre en  sus necesidades 
básicas u n a  gran parte  de la población m undial 
se h a lla  in ex tricab lem en te  un ida a la particu lar 
o r ien tac ió n  del desarrollo  técnico, a la estruc
tu ra  d e l p o d e r  y a la éonsiguien te  distribución 
d e  los recursos q ue  son consustanciales con 
esta  m odalidad  d e  la civilización industrial y 
d e l es tilo  d e  v ida q ue  ella  proyecta. Pone en 
d u d a  la  ap titu d  m ism a de la actual orientación 
d e  la  c iv ilización  industria l — incluso, en  algu
nas fo rm ulaciones, m ás allá del sistem a socio
económ ico—  para superar sus propias crisis 
re sp e tan d o  los lím ites ecológicos, para e li
m in a r la m iseria  y para garantizar el desarrollo 
p le n o  d e  la condición hum ana. Propone, por 
tan to , la reo rien tación  d e l desarrollo  hacia las 
n eces id ad e s  hum anas, con la consigu ien te  re
o rgan izac ión  d e  los valores, la convivencia y la 
p e rso n a lid ad , adm itiendo  todas las transfor
m aciones q u e  sean necesarias en  la p rop iedad  
o e l con tro l d e  los m edios d e  producción, en  las 
es tru c tu ras  productivas, com erciales o finan
c ieras, en  la es truc tu ra  y en  e l ejercicio del 
p o d e r, y en  el o rden  económ ico internacional 
(In fo rm e H am m arskjóld, 1975).

E l concep to  d e  pobreza, en  este  contexto, 
co rre sp o n d e  a la insatisfacción d e  un  conjunto 
in te rre lac io n ad o  d e  necesidades básicas, lo 
q u e  im p id e  a las personas ubicarse en  el cam i
no  d e l d esarro llo  p len o  de su condición h u 
m ana, y constituye  u na  de  las d im ensiones de 
la a lien ac ió n  q u e  b lo q u ea  ese  desarrollo  p leno 
d e n tro  d e  la m odalidad  actual de  la civilización 
in d u stria l. A parte de otras consideraciones, 
e s ta  co n cep c ió n  podría  llegar a en troncar con el 
co n cep to  d e  pob reza  en  u na  teoría de las n ece

sid ad es, cuya form ulación es todavía b a lbu 
cíante.*

Sin em bargo, el rechazo norm ativo del 
o rd en  ex isten te  no dism inuye en  nada, para 
a lgunos p roponen tes del ‘otro desarrollo ', la 
u rg en c ia  de  situar la ‘lógica de las necesidades ' 
en  e l cen tro  d e l proceso de desarrollo, por lo 
m enos a n ivel técnico; recom iendan, por lo 
tan to , ad ic ionar al crecim iento  del producto 
otros ind icadores q ue  tom en en  cuenta  el pro
greso  en  los distin tos com ponentes del n ivel de 
v ida  y, en  particular, líneas de pobreza que 
p e rm itan  iden tificar a los grupos más pobres, 
sus características y sus necesidades, calcula
das sobre  la base  de una  norm a de nivel de  vida 
m ín im o. T am poco im pide poner en  m archa, sin 
dem ora, program as para que  esos grupos em er
jan  p o r sobre la línea  de  pobreza (Inform e 
H am m arskjóld , 1975).

E sta  m ism a lógica inspiró  algunas im por
tan te s  p ropuestas rec ien tes (OIT, 1972; Che- 
n e ry  y otros, 1974; RIO, 1976; O IT , 1976) que 
co in c id en  en  p o n er la satisfacción de las n ece
s id ad es básicas en  el cen tro  de  los objetivos del 
d esarro llo , y en  postu lar la  necesidad  de  com 
b in a r  la red istribución  y el crecim iento  en  las 
estra teg ias d e  desarrollo , aunque en tre  ellas 
ex istan  d ife ren tes  connotaciones valorativas.

E n  la form ulación de  un m arco analítico 
p a ra  e l d iseñ o  de estrategias de  red istribución  
con  c rec im ien to  (O IT, 1972; C henery  y otros, 
1974), se h a  in ten tado  abstraer los enfoques 
estra tég ico s q ue  p u ed en  m ejorar la situación 
d e  los pobres en  los países en  desarrollo, id en 
tificando  cuatro  com ponentes posibles: la 
m axim ización del crecim iento  del producto; la 
reo rien tac ió n  d e  la inversión hacia los grupos 
p o b res  (educación, acceso al crédito , infraes
tru c tu ra , etc.); la red is tiib u c ió n  del ingreso o el 
consum o y la red istribución  de la riqueza. Se 
p re te n d e  m an ten er abiertas las opciones de 
p o lítica  y de  cam bio socioeconóm ico, haciendo 
d e p e n d e r  d e  la estruc tu ra  socioeconóm ica del 
país, y d e  la p rio ridad  q ue  se asigne al ataque 
co n tra  la pobreza, la elección d e  los com po
n e n te s  y su com binación específica en  la estra
teg ia  d e  red istribución  con crecim iento  (Jolly,

* Véanse, por ejem plo, las discusiones sobre la inves
tigación de las necesidades humanas en UNESCO (1976), 
M allm an (1977) y CLAEH (1979).
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1976). Se h a  argum entado  que esta estrategia 
d e  red is tr ib u c ió n  con crecim iento , así enm ar
cada, no  es n ecesariam en te  ‘increm entalista’ o 
ev o lu c io n is ta ; q u e  los elem entos considerados 
se en cu en tran , hasta cierto  punto , tanto en 
en fo q u es  reform istas com o radicales, y tanto en 
s itu ac io n es capitalistas com o socialistas, ya que 
esos e lem en to s  co m prenden  —a un alto nivel 
d e  agregación— el cam po d e  las alternativas 
económ icas esencia les (Jolly, 1976). La d ife
ren c ia , a  e s te  n ivel de  abstracción, radicaría en 
e l g rado  e  im portancia  relativa con que se adop
ta  y p o n e  en  práctica  cada uno  de los cuatro 
e lem en to s  esenciales. Se reconoce, de  todos 
m odos, q u e  es escasa la p robab ilidad  de  que se 
llev en  a cabo políticas red istribu tivas com 
p ren siv as  basadas en  todos los elem entos con
sid erad o s, y q ue  ello  d e p en d e  de  la em ergencia 
d e  u n a  coalición  de in tereses dom inantes que 
p e rc ib a  con  m ayor fuerza las ventajas de  tal 
e s tra teg ia  q u e  las resistencias q ue  engendran  
las p é rd id a s  resu ltan tes  para algunos m iem bros 
d e  la coalición  (Bell, 1974).

E l contexto valorativo en  que se d esen 
v u e lv e  e l en fo q u e  d e  red istribución  con creci
m ien to  co n tin ú a  siendo, sin em bargo, el m arco 
u tilita rio  d e  la teo ría  económ ica, m ientras que 
las p ro p u estas  de estrateg ias centradas en  las 
n eces id ad es  básicas (OIT, 1976; RIO, 1976; 
S tre e ten  y Burki, 1978) se sustentan, explícita o 
im p líc itam en te , en  el derecho  p reem inen te  de 
todo  ser h u m an o  a un  m ínim o de b ienes socia
les. A lgunas d e  estas form ulaciones se apro
x im an  a los postu lados d e l ‘otro desarrollo’, 
co in c id ien d o  en  q ue  e l propósito últim o del 
d esa rro llo  d e b e  ser no sólo erradicar la pobreza 
física, sino  tam b ién  proporcionar a todos las 
o p o rtu n id ad es  para  su desarrollo  p leno  (Stree
ten  y B urki, 1978). Pero  la m ayoría de los soste
n e d o re s  de l en fo q u e  d e  las necesidades básicas 
co in c id e , p o r lo m enos, en  ciertos puntos e sen 
c ia les; p rim ero , en  q u e  éstas d eb en  convertirse 
en  e l ob jetivo  cen tral de  la estrategia de  desa
rro llo ; segundo , q ue  si b ien  el crecim iento  no 
está  en  cu estión  y se considera un requisito  
p a ra  a lcanzar ese  objetivo, sí lo está en  cam bio 
su  co n ten id o ; tercero , q ue  e l objetivo de satis
facción d e  las necesid ad es básicas es particu
la rm en te  u rg en te  para las naciones más pobres; 
cuarto , q u e  ese  objetivo es p reem inen te , pero 
no  exclusivo; qu in to , q ue  las decisiones polí

ticas y ’as reform as institucionales son e sen 
ciales para  p o n er en  práctica tal estrategia (U1 
H aq , 1977). E sta  form ulación m ínim a de las 
es tra teg ias d e  necesidades básicas tam bién 
p re te n d e  de jar ab iertas las posibles opciones 
e n  m ateria  de  políticas y de  cambios institucio
na les. E n  este  sentido, podría adm itir diversos 
esq u em as valorativos con respecto  al orden so
c ioeconóm ico  im perante ; pero  no p u ed e  esca
p ar a la reflexión q ue  para reorien tar efectiva
m en te  e l desarrollo , en  e l sentido de las n ece 
s id ad es básicas, se req u ie re  un cambio sustan
cial d e  ese  o rden; y la m ayoría de los p roponen
tes de l en fo q u e  deno tan  una confianza tácita en 
q u e  la aceptación  de l objetivo de las n ecesi
d ad es  básicas con tribu iría  a inducir dichos 
cam bios.

E n  las sucesivas form ulaciones originadas 
en  la C E PA L  sobre la reorientación del desa
rro llo  latinoam ericano  se anticipó, en  varios 
años, e l reconocim iento  q ue  se ha  ex tendido  
m ás rec ien tem en te  en  los círculos in ternacio
n a les , d e  q u e  los efectos de  ‘derram e’ del creci
m ien to  no bastan  para garantizar la d ism inu
ción  significativa d e  la pobreza dentro  de  un 
h o rizo n te  é ticam ente  aceptab le. A partir de  la 
d écad a  d e  los sesenta, en  particular, se com en
zó a  p o n e r  de  m anifiesto  la necesidad  de q ue  el 
im p erativo  d e  m ejorar la situación de los gru
pos d e  bajos ingresos se incluyera explícita
m en te  com o objetivo de p rim er orden en  cual
q u ie r  estra teg ia  d e  desarrollo. E n  ese  entonces, 
P reb isch  (1963) in te rp re tab a  como insuficien
cia  d inám ica  de l desarro llo  latinoam ericano el 
len to  crec im ien to  q ue  registraba el ingreso por 
h ab itan te  y los bajos n iveles de  vida de la m itad 
d e  la pob lación  d e  la región. Su evaluación no 
e ra  sólo norm ativa, sino que  veía en  la regresiva 
d is tr ib u c ió n  d e l ingreso y en  la estructura  so
cial resu ltan te  un  serio  obstáculo al progreso 
técn ico  y a la acum ulación de  capital req u e 
ridos para  acelerar e l crecim iento  y llevar 
s im u ltán eam en te  a cabo una política red istri
b u tiv a  d e l consum o,

P in to  (1965) subrayó la naturaleza concen
trad o ra  y excluyen te  d e l estilo  de desarrollo 
la tinoam ericano , com o resu ltado  de la concen
trac ión  d e l p rogreso técnico en  los sectores 
m odernos — de lim itada capacidad de absor
c ión  d e  m ano d e  obra— y del insuficien te  ‘d e 
rram e’ hacia  las activ idades rezagadas. La su p e
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ración  d e  este  contraste  en tre  crecim iento  y 
p o b reza  ap arece  como un im perativo ético y 
p o lítico  sin  q u e  se avizore, en el funciona
m ien to  d e  las econom ías acordes con tal estilo, 
o tro  obstácu lo  q ue  la posib le  d ism inución  de 
los im pulsos de crecim ien to  que  operaron en el 
pasado . C o n secu en tem en te , su prescripción 
es tra tég ica  consiste  en  suscitar una tendencia  a 
la rec tificac ión  progresiva de  los efectos ‘m a
lig n o s’ p e rp e tu ad o res  de  la pobreza, m edian te  
las po líticas d e  precios y rem uneraciones, la 
red is tr ib u c ió n  fiscal y una política de  inversio
nes p ú b licas  q ue  favorezca la disem inación del 
p ro g reso  técn ico  hacia los sectores rezagados. 
E n  u n a  form ulación más rec ien te , P into y D i 
F ilip p o  (1979) p o n en  m ayor acento en  el hecho 
d e  q u e  la concen tración  de l progreso técnico, 
las d esig u a ld ad es de  ingreso y la com posición 
d e l consum o y la inversión , característicos del 
e s tilo  d e  desarro llo  latinoam ericano, se refuer
zan e n tre  sí y tien d en  a perp e tu ar la pobreza 
q u e  es consecu en c ia  de  ese trasfondo estruc tu 
ral. A u n q u e  ad m iten  la d ep en d en c ia  básica de 
la reg ión  en  la incorporación de  tecnología 
m o d ern a , ind ican  la necesidad  de  cam biar la 
o rien tac ió n  d e l desarro llo  en térm inos de  la 
com posicón  de la oferta de  b ien es y de los gru
pos q u e  ten d rían  acceso a ella, m edian te  la 
u tilizac ió n  del ex ceden te  generado en el sector 
m o derno .

P reb isch  (1976,1980) percibe  las causas de 
la p o b reza  en  el funcionam iento  contradicto
rio de l cap italism o latinoam ericano. Por un 
lado , e l p rogreso  técnico q ue  tiene  lugar por la 
p e n e trac ió n  d esd e  los centros de técnicas cada 
vez m ás in tensivas en  capital y de  crecien te  
p ro d u c tiv id ad , p roporciona un apreciab le po
ten c ia l d e  acum ulación. Pero, por otro lado, la 
ap ro p iac ió n  d e  los increm entos de  producti
v id ad  por los estratos superiores, por las 
em p resas  transnacionales y por el Estado, agra
vada por la pugna d istribu tiva , resu lta  en  sus
tracc io n es de  recursos a la acum ulación y en 
u n a  asignación  de la inversión  que no maxi-

m iza la creación  de em pleos con m ayores n ive
les d e  p roductiv idad . Para rem over am bos obs
tácu los e ir e lim inando  el subem pleo, p rincipal 
causa  d e  la pobreza, propone cam biar las for
m as d e  aprop iación  y asignación del excedente, 
q u e  constituye  el po tencial de  acum ulación.

E stas p ropuestas de  los econom istas de la 
C E P A L  p u ed en  inscrib irse  dentro  del marco 
am p lio  d e  las estrategias de  red istribución  con 
c rec im ien to . Si b ien  com parten  las p reocupa
ciones d e  q u ienes proponen  ‘otro desarro llo’ 
p o r los aspectos im itativos del estilo  de desa
rro llo  periférico  y señalan la contradicción 
e sen c ia l ex isten te  en tre  esos aspectos y el ob
je tiv o  d e  e rrad icar la pobreza y satisfacer las 
n eces id ad es  básicas, dan  por supuesto  q ue  las 
a lte rna tivas técnicas y, por consiguien te, el 
co n ten id o  y orien tación  del crecim iento  conti
n u arán  d ep en d ien d o , en lo esencial, del estilo  
actual d e  la civ ilización industrial; procuran la 
errad icac ión  de  la pobreza en la periferia  m e
d ian te  esquem as d e  red istribución  de  recursos, 
q u e  p u e d e n  abarcar desd e  la red istribución  fis
cal y la adm inistración  d e  precios de factores y 
p roductos hasta  las reform as en  la prop iedad  de 
los m edios de producción  o en  la apropiación 
d e  ingresos. Pero  no llegan a incorporar ar
ticu lad am en te  las propuestas en  favor de ‘otro 
d esa rro llo ’ basado en  u na  reorien tación  sus
tanc ia l d e l co n ten ido  m aterial del crecim iento, 
d e l d esarro llo  técn ico  y de los estilos de vida,^ 
ni q u e d a  claro en  q u é  m ed ida  las estrategias re 
d istrib u tiv as  bastarían  para ev itar q ue  el d e 
sarrollo  con tin ú e  orien tándose a p roducir lo
m ism o;

2 Es pertinen te  señalar, sin embargo, que algunos so
ciólogos de la CEPAL (Wolfe, 1976 y 1977; Graciarena, 
1979) se han identificado más con las concepciones del 
‘otro desarrollo’, si b ien  lo han hecho en un plano más 
valorativo que estratégico,

3 En Cardoso (1980) puede verse un lúcido examen de 
las orientaciones del pensam iento latinoamericano sobre el 
desarrollo, en un marco ideológico más amplio.
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II

Pobreza, necesidades básicas y estilos de vida

Los concep tos de pobreza y de necesidades 
básicas son, por su m ism a esencia  norm ativa, 
re la tivos; cu a le sq u ie ra  sean las normas concre
tas q u e  se u tilicen  para defin ir la privación, 
s iem p re  se relacionan  con un contexto social 
e sp ec ífico  y se refieren  a la escala de valores 
asociada  a un  d e term inado  estilo  de vida.

E x iste , por un  lado, y esto ya lo reconocía 
M arx (1887), un  e lem en to  histórico en  el conte
n id o  d e  las n ecesid ad es básicas. Varios trabajos 
(cf. L am ale , 1958 y F ranklin , 1967) han puesto  
e n  ev id en c ia  cóm o ha ido variando la am plitud 
d e l co n cep to  en  las sociedades industriales de 
O c c id en te  con el desarro llo  económ ico, el cam
b io  en  los valores societales y la consiguiente 
transfo rm ación  d e  las funciones del Estado. 
A sim ism o, si ocurriera  una revolución de d i
m en s io n es  copem icanas en  los valores de la 
so c ied ad  post-industria l, como la que p re ten 
d e n  los ideólogos del ‘otro desarro llo ’, que 
p o n g a  las n ecesid ad es en  el centro  del proceso 
d e  desarro llo , los cam bios profundos consi
g u ien te s  en  los estilos d e  vida alterarían  rad i
ca lm en te  e l contexto d e  referencia de  las nece
s id ad es  básicas y de  la pobreza.

P or o tro  lado, en  las sociedades actuales, 
los sen tim ien to s  de  privación relativa y los 
co m p ortam ien tos q ue  suscitan surgen cuando 
se  com para  la p rop ia  situación con la de  algún 
g ru p o  d e 're fe re n c ia  (M erton, 1957; Runcim an,
1966) q u e  se tom a, por lo tanto, como norma. 
P ero  aun  las cond iciones objetivas de privación 
— co m o q u ie ra  q ue  se d e te rm in en — se refieren  
al e s tilo  d e  v ida dom inan te  en cada sociedad. 
C om o señalara  T o w n sen d  (1974), la m edición 
d e  la p o b reza  m ed ian te  una evaluación objeti
va d e  las n ecesid ad es —no exenta, sin em bar
go, d e  ju ic io s de valor— requ iere , por un  lado, 
m ed ir  todos los tipos de recursos q ue  contri
b u y e n  a  d e te rm in a r los n iveles de vida; y, por 
otro, d e fin ir  el estilo  de vida generalm ente  
co m p artid o  o aprobado  en  la sociedad, cuyas 
co s tu m b res , ac tiv idades, d ietas y, en  general, 
p a tro n es  d e  b ien estar, los hogares pobres se

ven  im posib ilitados de  com partir en algún 
g rado  significativo.

T odo  esto  apun ta  a señalar la necesidad  de 
q u e  la defin ición  de pobreza sea específica 
p a ra  cada sociedad. Pero, al m ism o tiem po, en 
e l m u n d o  actual tal especificidad  no p u ed e  in
te rp re ta rse  com o independencia ; el rápido pro
ceso  de  acu lturación  q ue  se está operando en 
reg iones cada vez más am plias del T ercer M un
do im p lica  q ue  tien d e  a dom inar el estilo  de 
v ida  d e  la sociedad  industrial, por lo m enos por 
su cap ac id ad  de  generar aspiraciones y normas, 
au n q u e  no tanto  en  lo que a sus bases m ateria
les se refiere . E sto se refleja en  la crecien te  
acep tac ió n  de la un iversalidad  del concepto de 
n eces id ad es  básicas (OIT, 1976) y m onta el es
cen ario  para una m ayor tensión en tre  las nor
m as o estándares de vida y los recursos d ispon i
b les  en  los países en  desarróllo . Es tam bién  por 
e llo  p re fe rib le  form ular las norm as con relación 
al e s tilo  d e  vida ‘dom in an te ’ a nivel nacional, 
m ás q u e  con el estilo  ‘generalm ente  com parti
d o ’, noción  q u e  es más ap licable en  las socieda
d es  desarro lladas. E n  sociedades como las la
tinoam ericanas, q ue  funcionan con un  grado 
co n sid e rab le  de d ep en d en c ia  cultural, política, 
económ ica  y tecnológica, el estilo  de vida do
m in an te , q u e  o rien ta  su desarrollo  y genera 
asp iraciones en  casi todos los estratos sociales, 
es e l d e  las sociedades industriales, trasp lan
tado  y adop tado  por la cúsp ide de  la p irám ide 
social local. Las desigualdades sociales en el 
acceso  a recursos escasos y concentrados im pi
d en , sin  em bargo, q ue  ese estilo  de vida sea 
g en e ra lm en te  com partido por la m ayoría de la 
p o b lac ión  nacional, cuyos valores y costum bres 
ya h an  sido  d e  todos m odos influidos por el 
e fecto  d e  dem ostración  de  ese estilo.

Es p reciso  reconocer, por otro lado, que 
“hay  un  núcleo  irreductib le  de  privación abso
luta en  n u es tra  idea  de  pobreza, q ue  traduce 
m an ifestac iones de  indigencia, desnutrición  y 
p e n u ria  v isib les en  un diagnóstico de pobreza 
sin te n e r  que  indagar prim ero el panoram a reía-
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tivo. E l en fo q u e  d e  la privación relativa com 
p le m e n ta  m ás q u e  com pite  con esta preocupa
c ión  p o r la desposesión  abso lu ta” (Sen, 1978; p. 
11). L a norm a abso lu ta  q ue  nos sirve para defi
n ir  e s te  n úcleo  irreductib le , cualqu iera  sea la 
s itu ac ió n  nacional q u e  le  sirve de  contexto, 
nace  d e  n u es tra  actual noción de  d ignidad  Hu
m ana y d e  la u n iversa lidad  q ue  atribuim os a los 
d e rech o s  hum anos básicos, cuyo cum plim iento  
no  d e b e ría  d e p e n d e r  de  la escasez local de 
recu rso s n i d e  la resignación cu lturalm ente  
in co rp o rad a  a lo largo de siglos de  m iseria y 
op resión .

P ero  aun  estos m ínim os absolutos de  sub
s is ten c ia  se hallan  condicionados por el con
tex to  social y cu ltural. H asta las necesidades de 
n u tric ió n  — sobre  las cuales existe una ev id en 
cia  c ien tífica  m ás sólida q ue  para otros grupos 
d e  n eces id ad es— están  influidas en  alguna m e
d id a  p o r e se  contexto. Más aún lo están  los 
m ín im os para un  funcionam iento  psicofísico 
ad ecu ad o , y con m ás razón los m ínim os req u e 
rid o s p a ra  partic ip ar de un  cierto  estilo  de  vida. 
L a  g rav itación  de l contexto sociocultural se tor
n a  c re c ie n te  a m ed ida  q ue  se sube en  la jerar
q u ía  d e  las n ecesid ad es, aun  dentro  del ám bito 
d e  las n eces id ad es  básicas. A unque la pobreza 
e n  u n a  soc iedad  y m om ento  dados se defina en 
té rm in o s abso lu tos, las norm as utilizadas d e
b e n  refe rirse  al estilo  de v ida dom inante.

¿C uál es, en tonces, la d iferencia en tre  las 
d e fin ic io n es  en  térm inos absolutos y las hechas 
e n  té rm in o s relativos? Ambos tipos de defin i
c ión  ex p resan  in ten tos —arbitrarios, im perfec
tos s i s e  q u ie re— d e  sin te tizar norm as m ínim as 
d e  b ie n e s ta r  en  líneas de  pobreza q u e  deberían  
p e rm itir  id en tifica r situaciones de privación 
con  resp ec to  al estilo  de  vida dom inante. Las 
d e fin ic io n es  e n  térm inos absolutos proceden  
p o r  en u m erac ió n  d e  necesidades, estab lec ien 
do  en  cada caso la privación en  función d e  ese 
e s tilo  d e  v ida; son absolutas con respecto  a la 
d isp o n ib ilid ad  d e  recursos y a las desigualda
d es  v ig en tes , pe ro  no deb erían  soslayar el con
tex to  re la tivo  de l concepto  de  pobreza, q ue  la 
re fie re  al e s tilo  d e  v ida dom inante. Las defin i
c io n es d e  la pobreza  m edian te  relaciones con 
e l p ro m ed io  (de ingresos, consum o, recursos, 
etc.) v ig en te  en  la econom ía, suponen  q ue  ese 
p ro m ed io  rep re sen ta  el nivel económ ico que 
co rre sp o n d e  a los.requerim ien tos del estilo  de

v ida  dom inan te; y q ue  la fracción (la m itad, un  
te rc io , etc.) d e l prom edio  e leg ida como línea  de 
p o b reza  corresponde  a la zona crítica, por de
bajo  d e  la cual no es posib le  participar signifi
ca tiv am en te  d e  ese  estilo  de  vida; por esta  vía 
se relaciona, adem ás, la pobreza con la d ispon i
b ilid ad  m ed ia  d e  recursos en  la sociedad.^ Sub
siste , sin  em bargo, e l hecho  de  q ue  la de term i
n ac ión  d e  tales líneas se basa, en  ú ltim a instan
cia, en  u na  apreciación  de  los n iveles m ínim os 
acep tab les  d e  vida, en  función d e  las necesida
des — es decir, en  un  criterio  de  los denom ina
dos ‘abso lu tos’— o d e  una norm a sobre la d esi
g u a ld ad  m ín im am en te  aceptable.^

Am bos en foques de definición se com ple
m en tan  en  la m ed ida  en  q ue  ilum inan distintas 
d im en sio n es  de  las situaciones de  pobreza. La 
d efin ic io n es en  térm inos absolutos abordan la 
insatisfacción  d e  las necesidades básicas, más 
allá  d e l panoram a relativo. Las defin iciones en 
térm inos relativos destacan  las desigualdades 
en tre  la base  y el resto  de la p irám ide social; al 
hacerlo , apun tan  hacia un análisis po tencial
m en te  fructífero  e n  térm inos de  privación rela
tiva, y d e  este  m odo abren  la posib ilidad  para 
re lac io n ar la pobreza con el problem a más am 
p lío  d e  la desigualdad .

L a  in teracción  en tre  am bas dim ensiones 
d e  la pob reza  en  e l curso del desarrollo  es par
ticu la rm en te  im portante. E n  sociedades donde 
la m ayor parte  de  la población se en cu en tra  en  
co n d ic io n es críticas d e  privación para satis
facer sus necesidades básicas, el ‘escándalo 
m o ra l’ q u e  expresan  tales situaciones y sus 
in n eg ab les  efectos de term inan tes d e  un círculo

 ̂Estas definiciones relativas de la pobreza no prejuz
gan sobre la am plitud del problema. Definiciones del tipo 
"e l X por ciento de los hogares con menores ingresos" pre
juzgan, en  cambio, sobre la amplitud de la pobreza e  impli
can que ella estará siem pre presente, puesto que no se 
basan en  criterios de privación relativa que tomen en 
cuen ta  la distancia entre la sección inferior d e  la pirám ide y 
la situación prom edio. Más que definiciones de pobreza 
constituyen una aproximación al problema, enfocándolo a 
través de la desigualdad en extremo inferior de la escala de 
ingresos.

5 E sto resulta evidente en intentos como el de Sawyer 
(1975), qu ien  elige las fracciones del ingreso medio dispo
n ib le  per cápita a utilizar como líneas relativas ‘estandari
zadas' de  pobreza aplicables a algunos países desarrolla
dos, a partir de las líneas oficiales de pobreza vigentes en 
dichos países, la mayoría de las cuales han sido estableci
das según criterios absolutos.
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vicioso  d e  m iseria  y subdesarro llo  p u ed en  tor
n a r  im p e rtin en te s  las referencias a las d im en
sio n es rela tivas de  la pobreza, aun cuando la 
d e s ig u a l es tru c tu ra  d istribu tiva  m ucho tenga 
q u e  v er en  esa  causación circular. E n situacio
n es  d o n d e  e l n ivel d e  desarrollo  económ ico 
a lcan zad o  y e l ritm o d e l crecim iento  perm iten  
v islu m b ra r, aun  con la d istribución  regresiva 
d e l ing reso  im peran te , una atenuación paula
tin a  d e  la d im en sió n  absoluta de  la pobreza, 
co m ien za  a ad q u irir  significado la d im ensión 
re la tiva , q u e  sitúa  la pobreza  m ás directam ente 
en  e l contex to  de las desigualdades sociales, y 
se  n u tre  d e  la b rech a  ex isten te  en tre  el estilo  de 
v id a  p roy ec tad o  por el patrón  d e  desarrollo  y la 
im p o sib ilid ad  d e  los estratos bajos de partici
p a r  e fec tiv am en te  de aquél.

C om o q u ie ra  q u e  se ap liq u en  las norm as 
d e  p o b reza  — en térm inos absolutos o relati
vos—  e llas no p u e d e n  ser inm utables a través 
d e l tiem po . T odo  lo q ue  ya se ha dicho sobre la 
re la tiv id ad  d e l contexto  del concepto de  po bre
za y e l req u is ito  d e  refe rir  las defin iciones al 
e s tilo  d e  v ida  dom inante , im plica q ue  las nor
m as d e  po b reza  d eb en  ser dinám icas, A m edida 
q u e  la soc ied ad  se va enriqueciendo , los n ive
les ab so lu to s de  las norm as p retéritas van q u e 
d a n d o  obso le tos; e l desarro llo  económ ico cam-- 
b ia  la  d isp o n ib ilid ad  d e  las d iferen tes clases 
d e  b ien e s  e  incluso  la estructura  de las n ece
s id ad es ; y con él, cam bian los estilos de  vida 
(T o w n sen d , 1974). E n  nuestras sociedades ha
b r ía  q u e  agregar la in fluencia  de  los cam bios 
q u e  se van  reg istrando  en  los estilos de vida de 
las so c ied ad es  indusjtriales.

D ich o  d e  otra forma, aun las líneas de  po
b rez a  d efin id as  en  térm inos absolutos deben  
te n e r  c ie rta  e lastic idad  ingreso positiva, a 
través d e l tiem p o  y en  el curso del desarrollo. 
U na  d e fin ic ió n  inm utab le  de la pobreza abso
lu ta  forzaría a q ue  las co rrespond ien tes líneas 
d e  p o b reza  fueran  insensib les a los increm en
tos e n  e l ingreso  real prom edio  de  la sociedad: 
su  e la s tic id ad  ingreso  sería  cero. E n  el otro 
ex trem o, c u a lq u ie r defin ición  de la pobreza en 
té rm in o s relativos, q u e  v incu le  d irectam ente  la 
lín e a  d e  pob reza  con el ingreso prom edio  del 
co n ju n to  d e  la sociedad , im plica variar la línea  
e n  la m ism a proporción  en  q ue  varíe éste: la 
e la s tic id ad  ingreso  de  la línea  de pobreza sería, 
en  e s te  caso, un itaria.

Las defin iciones de la pobreza en  térm inos 
abso lu tos fueron variando, a través de  la expe
rien c ia  h istó rica  d e  las sociedades industriales, 
con  e l desarro llo  económ ico y el progreso so
cial. E n  sucesivas evaluaciones de la pobreza 
en  York, Rowntree,® defin ió  las necesidades 
m ín im as d e  los hogares en  1899, 1936 y 1950 
em p lean d o  un  m ism o procedim iento , que  se ha 
v u e lto  clásico en  el trazado de líneas absolutas 
d e  po b reza , y criterios q ue  in ten tan  incorporar 
las d e te rm in an tes  d e l contexto de  cada época. 
Si se com para e l valor real de  esos p resu p u es
tos^ y se los relaciona con los aum entos del 
ing reso  real po r persona  registrados en  Gran 
B re taña  d u ran te  esos lapsos, se com prueba que 
las norm as d e  R ow ntree registran una elastic i
d ad  ingreso  de 0.5 en tre  1899 y 1936 y de 0.8 
e n tre  1899 y 1950. Las líneas de  pobreza u tili
zadas po r organism os oficiales d e  los Estados 
U n idos en  distin tos m om entos del período de 
p o sg u erra  tam bién  fueron increm entando  su 
v a lo r real, con  elastic idades ingreso q ue  varían 
e n tre  0.7  y 1.5, com o reflejo del cam bio en  los 
valores societales y en  los criterios oficiales de 
bienestar.** A p artir  de  1964, sin em bargo, el 
go b iern o  de e se  país ha adoptado e l criterio  de 
m an te n e r  constan te  el valor real de  las líneas 
o ficiales d e  pobreza, actualizándolas sólo por 
cam bios en  los precios a  los consum idores (D e
p artam en to  d e  C om ercio, 1977). E sta  práctica 
ha  sido  criticada (O m ati, 1966; Thurow , 1969) 
so s ten ien d o  que , si b ien  es aceptab le para aná
lisis coyun turales y para propósitos program á
ticos, no lo es para superv isar la evolución de la 
p o b reza  a plazos m ás largos. E n  la práctica, 
d istin to s  investigadores han  observado q ue  los 
p resu p u es to s  m ínim os de  consum o en  Estados 
U n idos h an  increm entado  su valor real desde 
p rin c ip io s  d e  siglo en  proporciones q ue  guar
d an  e lastic id ad es en tre  0.5 y 0.8 con los aum en-

®Rowntree (1901); Rowntree (1937); Rowntree y La
vers (1951).

"^Véase Jackson (1972).
®Las líneas de pobreza utilizadas por el Joint Econo

mic C om m ittee para 1949 y para 1962 registran una elastici
dad ingreso de 0,66; las utilizadas por el Bureau of Labour 
Statistics para 1947 y 1959 tienen una elasticidad ingreso 
de 1.19; si se compara el valor real de las empleadas por el 
C ouncil of Economic Advisers para 1951 y 1963, se obtiene 
una elasticidad ingreso de 1.5. (Las elasticidades se calcu
laron a base de los valores reales de las respectivas líneas 
d e  pobreza que  indica M iller (1964).)
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tos d e l ingreso  real p e r  cápita.® D esde otra p ers
p ec tiv a , un  análisis de  los ingresos q ue  la gente 
co n sid e rab a  m ín im am en te  adecuados a través 
d e  sucesivas encuestas de opinión realizadas 
en  los E stados U nidos, en tre  1957 y 1971, ind i

ca q u e  las norm as sociales m edias se fueron 
in c rem en tan d o  con una elastic idad  en  torno a
0.6 con respec to  al ingreso m edio p er capita 
(K ilpatrick, 1973).

Ill

Las dimensiones de la pobreza en América Latina

1. La magnitud de la pobreza absoluta

Las estim aciones acerca de  la m agnitud  de  la 
p o b rez a  en  A m érica L atina  en  1970, q ue  aquí 
se  p resen tan , co n stituyen  un  in ten to  de m edir 
e l p ro b lem a  d e  la m agnitud  absoluta d e  la po
b rez a  so b re  bases comparativas.*® E llas se ba
san en  cortes sobre las d istribuciones de l con
sum o p e r  cápita, para los principales países de  
la  reg ió n , m ed ian te  líneas d e  pobreza que re
p re se n ta n  p resu p u esto s  m ínim os aceptables 
d e  consum o privado.

E stas líneas d e  pobreza  traducen  una defi
n ic ió n  co n sc ien tem en te  norm ativa de  la d i
m en s ió n  abso lu ta  d e  la pobreza. E xpresan  en  
form a s in té tica  un  ju ic io  acerca de  cuáles son 
los n iv e le s  m ínim os acep tab les de  satisfacción 
d e  u n  con jun to  d e  necesid ad es básicas, por de
bajo  d e  los cuales se reg istran  situaciones de 
p riv ac ió n  efectiva  q u e  se consideran no sólo 
m o ra lm en te  in to lerab les sino críticam ente d e 
g rad an tes  d e  la condición  hum ana.

¿E n  q u é  se basa  tal ju icio? Por una parte, 
e n  ap rec iac io n es autorizadas y por la otra, en  el 
com p o rtam ien to  efectivo d e  los hogares de  ba
jos in g resos enfren tados a las restricciones y 
estím u lo s q u e  les im pone el estilo  de  desarro
llo  p rev a lec ie n te  en  los países de Am érica La
tin a  y el estilo  d e  v ida q ue  éste proyecta.

E l m étodo  e leg ido  para trazar las líneas de

®Las elasticidades, calculadas por Kilpatrick (1973), 
son: 0.84 para los presupuestos analizados por Smolensky 
(1965), que cubren el período 1903-1959; 0.75 para las 
observaciones anuales de Ornati (1966) entre 1905 y 1960;
0.57 para las observaciones analizadas por Mack (Miller, 
1905) en tre  1929 y 1960. 

i«CÍ. Altimir(1979).

p o b reza  p a rte  de  la alim entación. Para d e te r
m in ar las necesid ad es de nu trición se d ispone 
d e  norm as m ínim as, estab lecidas según juicios 
au to rizados a p artir  d e l conocim iento actual, 
q u e  a tien d en  las diferencias que derivan  del 
sexo, la ed ad  y algunos factores am bientales 
(FA O /O M S, 1973). Los requerim ien tos m ín i
m os m edios de  nu trien tes  calculados para cada 
país  se conv irtie ron  en  canastas norm ativas de 
a lim en to s  d e  costo m ínim o, específicas para ca
d a  país, tom ando  en  consideración tanto la d is
p o n ib ilid a d  efectiva de  cada tipo de  alim ento  
com o los hábitos alim entarios de  los grupos de 
m en o res  ingresos, y seleccionando aquellos 
a lim en to s  q u e  p u e d e n  satisfacer cada req u e ri
m ien to  al m enor costo por nu trien te  dados los 
p rec io s  v igen tes. Las canastas de  costo m ínim o 
fueron  valuadas a los precios de  las ciudades 
cap ita les, y los p resupuestos m ínim os de ali
m en tac ió n  p e r  cápita  resu ltan tes se ajustaron 
ap lican d o  d iferenciales estim ados de  precios, 
p a ra  o b ten e r  p resupuestos aproxim adam ente 
ap licab les , por un  lado, al conjunto de la pobla
ción  u rb an a  y, por otro, a nivel nacional.

E l trazado d e  líneas de  pobreza basadas en 
la a lim en tación  req u ie re  la adopción norm ativa 
d e  a lg u n a  relación  en tre  el gasto en  alim entos y 
los gastos requeridos para satisfacer las n ecesi
d ad es básicas que , en  estas sociedades, cubre 
co rrien tem en te  el consum o privado. Para ello, 
se analizaron  los an teced en tes  d ispon ib les so
b re  la p roporción  del gasto destinada  a alim en
tac ión  por aquellos grupos de hogares cuyo gas
to efectivo  en  alim entos fuera algo superio r al 
p re su p u es to  m ínim o de alim entación estab le
cido: los grupos de  hogares urbanos así defin i
dos d es tin ab an  a la alim entación en tre  el 40 y el 
50 p o r c ien to  de  su gasto total de consum o.
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S obre esta  base, se trazaron las líneas de  po bre
za 'para  las áreas u rbanas, en  todos los países 
considerados,^^ a un m onto doble del p resu 
p u e s to  m ín im o  d e  alim entación. Al trazar las 
lín eas  d e  pob reza  para las áreas rurales, la lim i
tad a  can tid ad  d e  datos sim ilares d isponib les 
acerca  d e  los pa trones d e  consum o de los hoga
res ru ra le s  llevó a considerar q ue  el consum o 
p riv ad o  en  otros rubros d eb ería  rep resen ta r un 
75 p o r c ien to  de  los respectivos p resupuestos 
m ín im o s d e  a lim entación .

E stas norm as suponen  q ue  los hogares que 
se e n c u en tra n  por enc im a del um bral m ínim o 
d e  gastos en  alim entación , tam bién  superan los 
u m b ra les  d e  otras necesidades básicas cub ier
tas p o r e l consum o privado. E ste  supuesto  se 
p u so  a p ru eb a , hasta d o nde  fue posible , con 
re sp ec to  a los gastos en  v ivienda y a los gastos 
co m p lem en tario s  q u e  req u ie re  el acceso a ser
vicios p ú b licos gratuitos. A unque se com probó 
q u e  los p resu p u es to s  estab lecidos podrían  cu
b r ir  la an u a lid ad  o el a rriendo  de una v ivienda 
m ín im a  ad ecu ad a  d e  acuerdo  con norm as con
v en c io n a le s  d e  h ab itab ilid ad  y en condiciones 
m uy favorables d e  costos y financiación, ello  no 
bo rra  la im p resión  d e  q u e  la penuria  habitacio- 
nal es tá  m ás ex ten d id a  q ue  la pobreza defin ida 
seg ú n  u n a  capac idad  adqu isitiva  m ínim a, d eb i
do a  la escasa  oferta d e  viviendas de  tales carac
te rís ticas , de tie rra  u rbana accesible  y de  recur
sos financieros en  condiciones adecuadas.

E n  sín tesis , estas líneas de  pobreza en  té r
m inos d e  ingreso  d isp o n ib le  para el consum o 
p rivado , basadas en  las necesidades de n u tri
ción , com binan  d ietas norm ativas de  costo m í
n im o  — q u e  no adm iten  las ineficiencias en  la 
as ig n ac ió n  del gasto en  alim entación observa
das en  las d ietas efectivam ente  consum idas por 
los h ogares— con las preferencias de  éstos por

l^La aplicación unifonne de esta norma a todos los 
países de la región puede implicar un cierto grado de sub
estim ación de la pobreza en los países de mayor desarrollo 
relativo, donde la propensión a consum ir otros bienes por 
parte  de los grupos correspondientes de hogares es algo 
m ayor que el coeficiente de alimentación. Esta es una de 
las circunstancias específicas adicionales que deberían ser 
ten idas en  cuenta en cualquier evaluación nacional de la 
pobreza. Sin embargo, en la evaluación regional realizada, 
tal diferenciación sólo se podría haber introducido para 
algunos países y, por otra parte, no hubiera guardado rela
ción con el grado de acuracidad alcanzado en otros aspectos 
de las estim aciones.

a lim en to s  y otros gastos en  respuesta  al estilo 
d e  v ida p revalec ien te .

E n  el cuadro  1 aparecen  las líneas de  po
b rez a  estim adas de  acuerdo con estos p rocedi
m ien to s , a precios de 1970 y expresadas en 
dó lares; tam bién  se incluyen  allí, como ‘líneas 
d e  in d ig en c ia ’, los presupuestos m ínim os de 
a lim en tació n , puesto  q ue  los hogares cuyo po
d e r  total d e  com pra sea aún  inferior a ese  m onto 
es m uy p ro b ab le  q ue  sufran agudos déficit de 
nutrientes.^^ Los presupuestos m ínim os de 
a lim en tac ió n  estim ados para el conjunto de ca
d a  país varían en tre  75 y 130 dólares de 1970 
an u a les  po r persona; las líneas de pobreza co
rre sp o n d ien tes  se ubican en tre  150 y 250 dóla
res d e  1970 de  consum o anual del hogar por 
persona.^^

E n  el cuadro  2 se indican las estim aciones 
o b ten id as  de la incidencia  de la pobreza a lre 
d e d o r  d e  1970 en  once países latinoam erica
nos, según  la proporción de hogares por debajo 
d e  las respectivas líneas de pobreza, para el 
con jun to  d e  cada país, para las áreas urbanas y 
— resid u a lm en te— para las áreas rurales.

E n  algunos países (Brasil, C olom bia, H on
duras), la pobreza  u rbana se extendía a más de 
u n  terc io  de los hogares urbanos, m ientras que 
a fec taba  en tre  el 20 y el 30 por cien to  de  los 
hogares en  Perú , M éxico y V enezuela, a alre
d e d o r  de l 15 po r cien to  en  Costa Rica y C hile, y 
a m enos d e l 10 por c ien to  en  A rgentina y U ru
guay. La m agn itud  d e  la pobreza en  las áreas 
ru ra les  en  n ingún  caso sería, de acuerdo con 
estas estim aciones, m enor del 20 por cien to  y, 
en  a lgunos países, alcanzaría a más del 60 por 
c ien to  d e  los hogares rurales.^'* E sto trae como

l^Aun la norma para una “subsistencia fisiológica ade
cuada” debe estar por encim a de estas “líneas de indigen
c ia” , ya que la misma debe ineluir alguna capacidad de 
compra adicional a la requerida por el presupuesto mínimo 
de alim entación, para satisfacer un mínimo de otras necesi
dades que tam bién son requisito de una subsistencia fisio
lógica saludable.

i^Estos niveles son algo más elevados que los em plea
dos en  algunos estudios globales (Banco Mundial, 1975; 
O IT, 1976) para obtener estimaciones regionales de la po
breza. Las diferencias son en buena medida atribuíbles al 
hecho de que las líneas de pobreza estimadas en la CEPAL 
son explícitam ente normativas y más específicas con res
pecto a las condiciones de la región,

l'lD ebe advertirse acerca de la posibilidad de que estos
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C uadro 1

LINEAS D E POBREZA E IN D IG E N C IA  

(Presupuestos anuales por persona en  dólares de 1970“)

P aís

L íneas de  pobreza Líneas de  ind igencia

A rea m e 
tropo litana

Prom edio
urbano

Rural Prom edio
nacional

Area m e
tropolitana

Prom edio
urbano

Rural Prom edio
nacional

A rgen tina 249 249 164 231 124 124 93 117
B rasil 197 197 130 162 98 98 74 85
C o lo m b ia 176 170 116 147 88 85 66 77
C o sta  R ica 196 190 128 152 98 95 73 82
C h ile 256 249 168 225 128 125 96 116
H o n d u ras 190 183 125 142 95 92 71 77
M éxico 185 179 122 157 93 89 70 82
P anam á 254 leî » 206 127 lio
P erú 181 176 119 148 91 88 68 78
U ruguay 234 234 153 214 117 117 88 lio
V e n ezu e la 287 277 189 252 144 139 108 130

F u en te :  O. A ltim ir (1979), cuadro 11.

“Se utilizan los tipos de cambio promedio de importación en 1970. 
*>Resto del país.

co n secu en c ia  q u e  el panoram a de la incidencia 
d e  la  p o b reza  agregada a nivel nacional sea más 
u n ifo rm e  a través de la región q ue  el de  la 
p o b rez a  u rbana; si se excluye a A rgentina —y 
q u izás  a U ruguay— no m enos del 20 por ciento 
d e  los hogares eran  pobres en  países como

resultados sobreestim en, en alguna medida, la incidencia 
d e  la pobreza rural, puesto que las deficiencias en  la m edi
c ión  del autoconsum o, de que adolecen algunas de las 
d istribuciones del ingreso a nivel nacional utilizadas, no 
hayan sido totalm ente subsanadas por las correcciones 
aplicadas a esas distribuciones (véase O. Altimir, op. cit.). 
T am bién  podría argum entarse que las líneas de pobreza 
trazadas para las áreas rurales se basan —a pesar de los 
ajustes (introducidos— en normas sesgadas por las condi
ciones urbanas, pero a esto cabría responder que el estilo 
d e  v ida dom inante, que se evidencia en las ciudades a 
través de los estratos pudientes y de los ‘atractivos’ urba
nos, es tam bién el patrón de referencia y de aspiraciones de 
la m ayor parte de la población rural, como lo corrobora la 
m agnitud de las migraciones rural-urbanas. D e todas for
m as, estas estim aciones de la incidencia de la pobreza rural 
resu ltan  a prim era vista consistentes —aunque, como es 
natural, no coincidentes— con las estimaciones del CIDA 
(1971) sobre la estratificación en el agro en  distintos países 
a lred ed o r d e  1960; según éstas entre el 60 y el 90 por ciento 
de los hogares agrícolas correspondían a minifundistas y a 
trabajadores sin'tierra.

C h ile , C osta Rica o V enezuela, una tercera par
te  lo e ran  en  M éxico, y más del 40 por ciento  
e ran  p obres en  Brasil, Colom bia y Perú , lle 
gando  a las dos terceras partes de la población 
en  p a íses com o H onduras,

Las an terio res estim aciones acerca d e  la 
m ag n itu d  d e  la pobreza en  los principales paí
ses d e  la reg ión  sirvieron de  base para concluir 
q u e  a  p rinc ip ios de  la década de los años se ten 
ta  e l 40 po r c ien to  d e  los hogares latinoam eri
canos e ran  pobres, con una incidencia de la 
p o b reza  de l 26 por c ien to  en  las áreas urbanas y 
d e l 60 po r c ien to  en  las rurales. Estas estim a
ciones, aproxim adas a las obtenidas por la O IT
(1976), im plican  q ue  existían en  Am érica L ati
n a  cerca  d e  110 m illones de  pobres, y q ue  casi 
70 m illo n es d e  los m ism os se encontraban en 
las áreas rurales.

P o r o tra parte , se estim ó que la m itad  de  los 
p o b res  latinoam ericanos (casi un  20 por ciento  
d e  la pob lación  total) estaban  en  situaciones 
q u e  p u e d e n  considerarse  d e  indigencia. Sin 
em bargo , com o p u ed e  apreciarse en  el cuadro 
2, en  u n  b u en  núm ero  de  países un tercio  d e  la 
p o b lac ió n  p o b re  se hallaría en  tal situación.
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C uadro 2

E ST IM A C IO N E S  D E  LA PO BREZA EN  PAISES D E  AM ERICA LATINA ca. 1970

País

Porcentaje de  hogares bajo 
la línea  de  pobreza

D éficit de 
pobreza co
m o porcen
taje del in 
greso de  los 

hogares

Porcentaje de  hogares bajo 
la lín e a  d e  ind igencia

U rbano Rural Nacional Nacional Urbano Rural Nacional

A rg en tin a 5 19 8 0.6 1 1 1
B rasil 35 73 49 7.0 15 42 25
C o lo m b ia 38 54 45 8.0 14 23 18
C o sta  R ica 15 30 24 3.6 5 7 6
C h ile 12 25 17 2.1 3 11 6
H onduras 40 75 65 17.4 15 57 45
M éxico 20 49 34 4.1 6 18 12
P erú 28 68 50 11.8 8 39 25
P anam á *** 39 8.1 25
U ruguay io 4
V e n ezu e la 20 36 25 2.5 6 Í9 ió
A m érica  L atina 26 62 40 10 34 19

F u en te :  O. Altirnir (1979), cuadros 12 y 14,

A u n q u e  las estim aciones d e  la ind igencia en  
las á reas ru ra les  es tén  sujetas — con m ayor ra
zón  aún  q u e  las d e  la pobreza  rural— a im por
tan te s  reservas, po r lo m enos indican q u e  el 
p ro b le m a  rev iste , en  algunos casos, m agnitu
d es  fran cam en te  pavorosas y que  p u ed e  afectar 
a  m ás d e  la  m itad  de  los pobres rurales de  Amé
rica  L atina . E n  las áreas urbanas donde la ind i
g en c ia  con stitu y e  u na  noción más n ítida  por lo 
g en e ra l, u n  tercio  d e  los hogares pobres se ha
lla rían  p o r  debajo  d e  las líneas d e  indigencia.

E stas  estim aciones d e  la incidencia d e  la 
p o b re z a  m id en  la  proporción  de  la población 
e n  ta l s ituac ión , pe ro  no  ind ican  en  q u é  m edi
d a  los ing resos d e  los pobres caen por debajo d e  
la  lín e a  norm ativa  d e  pobreza. Por ello , e l in
te n to  d e  m ed ic ió n  d e  la m agnitud  de  la pobreza 
a  q u e  nos estam os refiriendo  (Altirnir, 1979), 
in c lu y ó  u n a  estim ación  de tales ‘déficit de po
b re z a ' q u e  rep resen tan  e l agregado de ingreso 
o co n su m o  fallan te  al conjunto  d e  los hogares 
p o b re s  p a ra  q u ed a r ubicados al n ivel de  las 
lín ea s  d e  pobreza. E n  el cuadro  2 aparecen  esos 
d é fic it, estim ados a  n ivel nacional, como írac-

ción  d e l ingreso  total d e  los hogares.^® E n  aque
llos pa íses  en  q u e  la  pobreza absoluta afectaba 
a  m enos d e  u n  tercio  d e  los hogares, e l déficit 
ag regado  de  los pobres rep resen tab a  m enos del 
3 p o r c ien to  d e l ingreso  de l total d e  hogares; en 
B rasil y C olom bia, alcanzaba m agnitudes eq u i
v a len tes  al 7 y al 8 por c ien to  d e  ese  ingreso; en 
e l P e rú  rep resen tab a  más de l 10 por cien to  y en 
p a íses  com o H onduras e l déficit d e  los pobres 
p o d ía  su p e ra r el 17 po r cien to  de l ingreso total 
d e  los hogares.

E s te  ind icador, basado  en  e l concepto de  
d é fic it d e  pobreza, pe rm ite  form arse una idea 
com parativa  de l grado de d ificu ltad  q ue  p re 
sen ta  el desafío  de  e rrad icar la pobreza, en  té r
m inos d e  recursos sociales. D eb e  in terp retarse, 
s in  em bargo , con sum a cautela. Sería ingenuo 
co n sid e ra r los porcentajes de l cuadro 2 como

ií>La expresión del déficit de pobreza como fracción 
del producto bruto interno, que suele usarse a pesar de ser 
conceptualm ente m enos significativa, resulta en porcenta
jes m enores (en alrededor de un cuarto en  la mayoría de los 
países considerados) a los que se indican en  el cuadro 2.
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in d ica tiv o s d e l m onto  de  transfeüencias de in
g reso  req u e rid as  para e lim inar la pobreza ab
so lu ta . Por u n  lado, e l logro de  tal objetivo en  
form a p e rm an en te  podría  exigir, como ya se 
señ a ló , u n a  reo rien tación  profunda de l estilo  
d e  d esarro llo , con reform as institucionales y 
m od ificac iones de  las estructuras productivas y 
d e  p rec io s  q u e  ocasionarían  cambios de  m ayor 
m ag n itu d  en  el conjunto  de  la estructura  distri
b u tiv a  y no  sólo en  las participaciones respec ti
vas d e  los pob res  y del resto  de la población en 
e l ingreso . Por otra parte , la solución del pro
b lem a  d e  la po b reza  no sólo im plica poner m a
yores p roporc iones del ingreso corrien te  a d is
p o sic ió n  d e  los pobres, sino tam bién  cam biar el 
co n ten id o  en  b ien es  del p roducto  social y los 
valo res q u e  o rien tan  e l consum o. Por últim o, 
au n  si se con sid era  esta  expresión del déficit de 
p o b rez a  en  térm inos de participación  en el in
g reso  com o una  ind icación  de la m agnitud  de  la 
red is tr ib u c ió n  d e  ingresos q ue  habría  q ue  lo
g rar com o resu ltado  d e  los procesos de  trans
fo rm ación  q u e  se pongan  en  juego, no p u ed e  
to m arse  com o m ed id a  d e  las tensiones sociales 
y res is ten c ia s  po líticas q u e  generarían  esos 
p ro ceso s, q u e  río sólo d ep en d en  de la m agnitud 
d e  la red is tr ib u c ió n  sino tam bién  —y m uy p ar
ticu la rm en te—  de la constelación  de  políticas, 
refo rm as institucionales y alianzas a través de 
las cu a les  ésta se efectúe.

C on todo, las m agnitudes relativas de  los 
d é fic it d e  pob reza  estim ados indican q ue  el 
o b je tivo  d e  e lim in ar la pobreza absoluta es ase
q u ib le , al m enos en  térm inos de la proporción 
d e  recursos sociales involucrados en  la m ayoría 
d e  los p a íses  d e  la región. E sto rep resen ta  una 
d ife ren c ia , p len a  d e  im plicaciones, con respec
to a las s ituaciones d e  pobreza m asiva p resen 
te s  en  otras reg iones d e l T ercer M undo.

2, Acceso a servicios públicos

C om o las líneas de pobreza estab lecidas rep re 
sen tan  p resu p u es to s  m ínim os de  consum o p ri
vado , no cu b ren  los com ponentes de  las n ece
s id ad es  básicas q u e  — de acuerdo con los sis
tem as in stitu c io n a les  v igentes en  los países de 
A m érica  L atina— son a tendidos p rinc ipalm en
te  p o r serv icios públicos gratuitos o m uy subsi
d iad o s.

U n exam en d e  los indicadores d isponib les

sob re  la ex tensión , en  cada país, de  d ichos ser
vicios sociales (educación prim aria, salud, agua 
p o tab le  y alcantarillado) sólo perm ite  apreciar 
la p ro b ab ilid ad  m edia  de  acceso del conjunto 
d e  la pob lac ión  al respectivo  servicio. A falta de  
in fo rm ación  sobre e l acceso efectivo de  d ife
ren te s  estratos sociales a esos s e rv ic io s ,s ó lo  
cab e  co n je tu rar q ue  los pobres tien en  m ayores 
d ificu ltad es  d e  acceso a los servicios sociales 
d isp o n ib les  q ue  el prom edio  de  la población.

Los ind icadores del cuadro 3 son, en  este  
sen tid o , ilustrativos. La extensión d e  la e d u 
cación  p rim aria  tien d e  a ser alta, en la m ayoría 
d e  los países de  la región, en  térm inos de  pobla
c ión  en  ed ad  escolar m atriculada. Sin em bargo, 
la p ob lac ión  no m atriculada, que represen ta  
po rcen ta jes  rela tivam ente  m oderados de  la po
b lac ió n  total (desde 15 po r ciento, o m enos, en 
A rgen tina , Colom bia, Costa Rica, C h ile  y M é
xico, h asta  poco más d e l 30 por cien to  en  Brasil 
y H onduras) es m uy probab le  que  corresponda, 
en  u na  p roporción  abrum adora, a los grupos de  
bajos ingresos, particu larm ente  en  las áreas 
ru ra les. Por otra parte , el aprovecham iento  del 
serv ic io  d e  educación  no p u ed e  considerarse 
satisfactorio  ni consolidado hasta no com pletar 
e l ciclo  básico  de  educación  prim aría; las tasas 
d e  re ten c ió n  hasta  el ú ltim o año de este  ciclo, 
q u e  ap a recen  en  e l cuadro 3, com binadas con 
las tasas d e  m atrícula, dan una m ejor idea  del 
acceso  efectivo  a los servicios educativos. Con 
la sola excepción  de  C osta  Rica, las proporcio
n es  d e  la población en  edad  escolar q ue  no 
lleg a  a co m ple tar el ciclo básico serían elevadas 
aún  en  A rgentina, C h ile , Uruguay y V enezuela, 
m ien tras  q u e  en  Brasil, C olom bia y H onduras 
abarcarían  la m ayor parte  de  ese  segm ento ota
rio  d e  la población . D e esto  p u ed e  inferirse, 
p rim ero , q u e  la efectiva privación educativa es 
co n sid e rab le  en  todos los países de  la región; 
seg u n d o , q u e  p ro b ab lem en te  la mayor parte de 
la po b lac ió n  en  situación de  pobreza absoluta 
e s tá  privada, por los m ism os m ecanism os cau
sales enraizados en  esa  situación, de acceso a 
u n a  ed u cac ión  prim aria  com pleta; tercero, que 
la  p rivac ión  educativa  abarca —por causas pa-

i6Una notable excepción la constituye el estudio de 
Selowsky (1979) sobre Colombia, cuyos resultados confir
m an, en  general, los supuestos que a continuación se enun
cian.
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Cuadro 3

A M E R IC A  LATINA; IN D IC A D O R E S D E  A CCESO  A SERVICIOS SO CIA LES, ca. 1970

E ducación Salud Agua Potable A lcantarillado

Tasas netas de Tasas de  reten- Partos atendidos Población urba- Población urba-
País m atrícula ción hasta el últi- en hospitales® na servida* na servida

prim aria mo año básico^
(porcentajes) (porcentajes) (porcentajes) (porcentajes) (porcentajes)

A rg en tin a 83 60.9 78.0 33
B rasil 69 28.0c 77.0 29
C o lo m b ia 86 37.0 ** * 89.0 60
C osta  Rica 87 67.9 74.2 100.0 31
C h ile 93 57.8 87.2» 94.0 33
H o n d u ras 68« 20.0 97.0 60
M éxico 85 4 4 6 45.0 73.0 33
P anam á 89' 72.8 62.8 100.0 70
P erú 78 65.8Ú 21.0 73.0 48
U ruguay 80« 79.8 * ** 96.0 55
V e n ezu e la 78 56.7 95.6 88.0 43

N o ta ; Tasas netas de matrícula primaria; Matrículas de niños en edad legal de asistir a la enseñanza primaria como
porcentaje del total de niños de la misma edad.
Tasas de retención: Alumnos matriculados en el último año, como porcentaje de los alumnos matriculados en el 
p rim er año del periodo considerado.

«Año 1965.
^U NESCO; “W astage in primary education: A statistical study of trends and patterns in repetition and dropout”, en In te r 

n a tio n a l C o n feren ce  on  E d u ca tio n , 1979.
^Proyectado con proporciones de 1973.
'iProyectado con proporciones de 1975.
^OPS, E va lu a c ió n  d e l p la n  decenal de sa lud  para  las Am éricas, 1971-1980, Evaluación inicial, México 1976.
(Año 1974.
sAño 1973. Población urbana que vive en viviendas con conexión domiciliaria o tienen fácil acceso al agua potable.

rec id as— estratos de población q ue  se hallan 
p o r  en c im a  d e  las líneas de  pobreza.

E l ú n ico  ind icador d ispon ib le  de  acceso 
efec tiv o  a servicios de  salud — el porcentaje  de 
p arto s a ten d id o s en  hospitales— , sugiere que 
só lo  en  los pocos países q ue  poseen  un ex ten
d id o  s istem a p úb lico  de salud es posible  que 
u n a  p a rte  d e  su población  d e  bajos ingresos 
— p rin c ip a lm e n te  u rbana— tenga acceso efec
tivo  a  estos servicios.

L a  d isp o n ib ilid ad  de agua po tab le  en tre  la 
p o b lac ió n  u rbana  es bastan te  e levada en  casi 
todos los pa íses  q u e  aparecen  en  el cuadro 3; 
sin  em bargo , es te  ind icador no d istingue en tre  
co n d ic io n es  de  d isp o n ib ilid ad  (en la vivienda, 
en  e l ex terior, en  e l vecindario); por consi
g u ien te , es m uy p ro b ab le  q ue  una proporción 
c o n s id e rab le  d e  los pobres que viven en  pob la

c io n es m arg inales carezcan de un  sum inistro  
adecuado .

F in a lm en te , la proporción de población 
u rb an a  q u e  no d ispone  de  servicios de  alcanta
rillad o  es m uy alta en  casi todos los países, y 
aú n  co n sid erab le  en  los q ue  tien en  m ayor co
b e rtu ra . A unque  la falta de redes de  alcantari
llado  es u n a  carencia  generalizada de  la infraes
tru c tu ra  u rb an a  en  áreas de ráp ida expansión, y 
p u e d e n  d arse  soluciones alternativas efic ien
tes a n iv e l ind iv idual, tam bién  en  este  caso 
cab e  su p o n e r q ue  los pobres de  poblaciones 
m arg inales son los m ás afectados po r las conse
cu en cias  sanitarias d e  la falta de este  servicio.

E ste  análisis parcializado del grado proba
b le  d e  p rivación  de servicios públicos y de  la 
m ag n itu d  con q u e  esa privación se superpone 
con  la insuficiencia  de p o d er d e  com pra para
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a lcan zar n iv eles  acep tab les de  consum o pri
vado , no  d eb e ría  hacer o lv idar la in te rd ep en 
d e n c ia  q u e  existe en tre  la satisfacción de  las 
d ife ren te s  necesid ad es básicas y el condiciona
m ien to  recíp roco  de las d iferen tes carencias 
d e n tro  d e l s índrom e de  la pobreza.

3. La dimensión relativa de la pobreza

L as m ed ic io n es d e  la d im ensión  absoluta de  la 
p o b reza , an tes reseñadas, se ubican en  la pers
p ec tiv a  d e  las necesid ad es básicas, sin referen
cia  a las d esigualdades sociales que las carac
te r izan  n i a la d isp o n ib ilid ad  m ed ia  de  recursos 
en  cada econom ía. A unque para defin ir las nor
m as d e  p o b reza  en  térm inos absolutos se hayan 
tom ado  en  cuen ta , para cada país, los hábitos, 
com portam ien tos, precios y d ispon ib ilidad  de 
b ie n e s , factores todos q ue  reflejan el estilo  de 
v id a  do m in an te , e llo  no se traduce en  una  ‘rela- 
tiv izac ió n ’ d e  las líneas d e  pobreza con respec
to al ing reso  m edio  d e  cada econom ía. Como ya 
se señaló , e l estilo  de  vida que  orien ta  e l patrón 
d e  d e sa n ro llo  y e l com portam iento  de la m ayo
ría  d e  los grupos sociales en  los países de 
A m érica  L atina  resp o n d e  cada vez más a los 
rasgos ad q u irid o s, a través de los m ecanism os 
d e  su  d e p e n d e n c ia  cu ltural, económ ica y tec
nológ ica , d e l estilo  de  v ida p redom inan te  en 
las so c iedades industria les. E ste , sin em bargo, 
d e scan sa  sobre  n iveles m uy superiores de  pro
d u c tiv id ad  social. E n  tales condiciones, el in
g reso  m ed io  d e  la econom ía no tien e  po r qué 
co rre sp o n d er  a los requerim ien tos d e  ese  estilo 
d e  v ida.

La com paración  de las situaciones de 
p o b rez a  con  el ingreso  prom edio  tiene, sin em 
bargo , varios sen tidos. E l ingreso m edio  por 
p e rso n a  rep re sen ta  la d ispon ib ilidad  efectiva 
d e  recu rsos económ icos —más allá de las for
m as cóm o son apropiados y de  su concentra
c ió n —  com o resu ltado  de la p roductiv idad 
g lobal a lcanzada en  cada econom ía. R epresen
ta, adem ás, las condiciones de vida d e  los es
tra to s su p erio res  d e  la p irám ide social local; 
d ad as las concen traciones del ingreso im peran
te s  e n  n u estro s  países, no m enos d e  dos tercios, 
y h as ta  cuatro  qu in tas partes, de  los hogares se 
h a llan  p o r debajo  d e l ingreso prom edio  de  la

distribución.*^ P resen ta, por últim o, el ingreso 
q u e  cada persona  ten d ría  de  acuerdo con una 
no rm a d e  igualdad  absoluta.

Las líneas d e  pobreza del cuadro 1 guar
dan , con  los respectivos prom edios del ingreso 
p e rso n a l d isp o n ib le  por persona, las relaciones 
q u e  ap arecen  en  el cuadro 4. E n  algunos casos 
(A rgentina, C osta Rica, C hile, M éxico y U ru
guay) se hallarían  en  situaciones de pobreza, 
d e fin id as  en  térm inos absolutos, q u ienes po
sean  u n  ingreso  inferior a un  tercio del p rom e
d io  nacional; en  otros casos (Brasil, Panam á, 
P e rú , V enezuela), la norm a absoluta se acerca a 
la m itad  de l ingreso m edio  por persona; y en 
p a íses com o H onduras, en  cam bio, la línea de 
p o b reza  resu lta  superio r a dos tercios del p ro
m ed io  nacional. E l hecho  d e  q ue  las líneas dé 
po b reza , defin idas a p a rtir  de un núcleo  de 
n eces id ad es  básicas, rep resen ten  fracciones 
tan  d ife ren tes  del ingreso m edio por persona 
d e  cada país, resu lta  de  las d iferencias en  los 
n iv e le s  abso lu tos de  desarrollo , de l com por
tam ien to  d e  consum o d e  los hogares y de los 
p rec ios relativos de  los alim entos. Podría  in
te rp re ta rse  q ue  cuanto  m ayor sea esta fracción, 
p ara  satisfacer las necesidades básicas de 
la  p ob lac ión  se req u ie re  u na  d istó b u c ió n  más 
eq u ita tiv a  de l ingreso y que, dadas las d esi
g u a ld ad es im peran tes, cobra m ayor im portan
cia  re la tiva  la red istribución  como com ponente 
d e  la es tra teg ia  q u e  se siga para lograr esa m eta.

U na aproxim ación alternativa a la form a de 
d e fin ir  y m ed ir la pobreza  consiste, como ya se 
m en c io n ó , en  la e lección  norm ativa de  la frac
c ión  d e l ingreso  m edio  por debajo d e  la cual los 
hogares se consideran  pobres. H acer tal e lec 
c ión  sin  transita r e l cam ino de las necesidades 
n i in v estig a r los sen tim ientos de  privación rela
tiv a  im plica  postu lar, con un  m argen considera
b le  d e  arb itra riedad , u na  norm a acerca d e  cuá
les son las desigualdades sociales máximas to
le rab le s , por lo m enos en tre  la base  d e  la d istri
b u c ió n  y los estratos m edios y altos. M edir la 
p o b reza  según  esa  defin ición  tiene, sin em-

Sin embargo, no sería válido suponer tam bién, y  sin 
m ayor análisis, que los grupos que se encuentran en  tom o a 
ese nivel de ingreso prom edio constituyen grupos efectivos 
d e  referencia —en el sentido de la teoría de la despose
sión relativa— para quienes se encuentran más abajo en la 
pirám ide.
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bargo , la  v irtu d  d e  reve lar algo acerca de la 
m ag n itu d  d e  d ichas desigualdades.

E n  e l cuadro  4 se incluyen  los porcentajes 
d e  hogares q u e  tend rían , en  cada país, un 
in g reso  p o r perso n a  inferior a la m itad  del pro
m ed io  d e l con jun to  de  los hogares. E l ejercicio 
se rea lizó  (Altim ir, 1979) aplicando uniform e
m en te  e s ta  norm a d e  pobreza, sugerida por At- 
k inson  (1975), a  las m ism as distribuciones del 
ing reso  sobre las q u e  se basan las estim aciones 
d e  la d im en sió n  abso lu ta  de la pobreza antes 
p resen tad a . A lrededor d e  1970, en  la m ayoría 
d e  los pa íses  la d im ensión  relativa d e  la po
b reza , así defin ida , era  significativam ente más 
e le v a d a  q u e  la d im ensión  absoluta (cuadro 2) 
d e fin id a  sobre la base  de las necesidades. Sólo 
e n  a lgunos países donde la incidencia de  la 
p o b reza  ab so lu ta  es m uy elevada, ésta supera  la 
m ed ic ió n  relativa; en  otros casos (Brasil, Co
lom bia), am bos tipos d e  m edición  son de un  
o rd en  d e  m ag n itu d  sim ilar. E n  los dem ás pa í
ses, d o n d e  la d im ensión  abso lu ta  d e  la pobreza 
e ra  m en o s severa, la d im ensión  relativa de  la 
p o b rez a  resu lta  m ucho más am plia que  aquélla  
y d e  ó rd en es  d e  m agnitud  m ás uniform e: 
ab arca  e n tre  u n  28 p o r c ien to  (Argentina) y un 
40  p o r c ien to  (M éxico) de la población.

C om o resu ltado  d e  todo esto, e l panoram a 
d e  la  d im en sió n  relativa de  la pobreza en  Am é
rica  L a tin a  es m ás uniform e que  e l d e  su d im en
sión  abso lu ta . Las d iferencias q ue  se observan 
e n  e l cuadro  4 en tre  los países considerados 
re fle jan  las d iferencias en  e l grado de desigual
d a d  e n tre  la b ase  y el resto  de la p irám ide so
cial: e n  los pa íses don d e  las desigualdades glo
b a le s  son m ayores, la m itad  de  la población 
q u e d a  p o r debajo  d e  la norm a relativa selec
c ionada; en  otros, afecta a a lrededor de  un  ter
c io  d e  la población , y en  un  par de  países (Ar
g en tin a , U ruguay), a algo más d e  un  cuarto. 
A lgunas d e  estas d iferencias son en  parte  atri- 
b u ib le s  a  las m ayores desigualdades asociadas 
al su b d esarro llo  rural. Las desigualdades exis
te n te s  d en tro  d e  las áreas urbanas d e  los países
la tin o am erican o s d an  lugar a m agnitudes rela
tivas d e  la pob reza  algo m enores q ue  las exis
te n te s  a n ivel nacional, com o pu ed e  apreciarse 
e n  e l cuad ro  4. Pero , e n  cam bio, en  casi todos 
los casos las p roporciones d e  hogares con un 
in g reso  in fe rio r a la m itad  d e l prom edio  urbano 
son am p liam en te  superio res a las q ue  corres-

C uadro 4

IN D IC A D O R E S  D E  LA D IM E N SIO N  RELATIVA 
D E  LA PO BREZA  E N  AM ERICA LATINA 

A L R E D E D O R  D E  1970

País

R elación en tre  
las líneas 

absolutas d e  
pobreza» y el 

ingreso  m edio  
d isp o n ib le  por 

persona

H ogares con ingreso 
inferior a la m itad 

del ingreso prom edio

Total Areas 
d e l país urbanas 

(porcientos)

A rgen tina 0.28 28 27
B rasil 0.46 54 52
C o lom bia 0.62 48 43
C o sta  Rica 0.36 35 34
C h ile 0.37 39 38
H o n d u ras 0.68 58 40
M éxico 0.30 48 44
P anam á 0.44 47
P erú 0.43 48 Ü
U ruguay 0.31 *.* 25
V en ezu e la 0.41 38 37

Fuente: O. Altimir (1979), Cuadro 15.

» Véase Cuadro 1.

p o n d e n  a  la d im ensión  absoluta de la pobreza. 
C om o cabe esperar, adem ás, la m agnitud  de  la 
d isc rep an c ia  en tre  am bas m edidas está  en  re la 
c ión  d irec ta  con e l n ivel de  desarrollo  alcan
zado. Si a esto  se agrega e l hecho de q ue  para 
las áreas u rbanas cobra m ayor sentido e l tra
zado  d e  u n  um bral d e  pobreza con relación al 
in g reso  m edio , dada la m ayor v isib ilidad  de  las 
d e s ig u a ld ad es  sociales, se ob tien en  e lem entos 
p a ra  con sid erar e l p rob lem a de la pobreza en 
térm in o s m ás dinám icos.

A u n q u e  las exigencias de  un  análisis p re
lim in a r bastan te  rud im entario  d e l problem a 
nos p e rm itan  abstraer las d im ensiones absoluta 
y re la tiv a  d e  la pobreza y m anejarlas como 
aproxim aciones alternativas, poca d u d a  cabe 
q u e  am bas d im ensiones in fluyen  en  e l com por
tam ien to  efectivo  d e  los grupos de  bajos ingre
sos y en  su  inserción social. Las privaciones 
q u e  su fren  en  la satisfacción de sus necesida
d es  básicas condicionan  sus p robabilidades de 
su p erv iv en cia , sus oportun idades y su partici
p ac ió n  en  los procesos económ icos y sociales. 
P e ro  tam b ién , en  la m ed id a  en  que  estos grupos 
a p rec ien  su  p rop ia  situación en  función del ni-



82 REVISTA D E LA CEPAL N « 131 Abni de 1981

vel medio de bienestar alcanzado por la socie
dad, su privación relativa de los bienes sociales 
puede determinar su comportamiento y sus ac
titudes frente al resto de la sociedad, dando 
lugar a las manifestaciones patológicas que in
dudablemente motivan, en parte, la preocupa
ción contemporánea por la pobreza.

Esta interacción entre ambas dimensiones 
de la pobreza hace que el problema vaya cam
biando de naturaleza en el curso del desarrollo 
y persista más allá de lo que suelen recono
cer las evaluaciones puntuales. En situaciones 
donde la extensión de la pobreza, medida en 
términos absolutos, supera a la medida relativa 
de la pobreza, la satisfacción de las necesidades 
básicas no sólo es un imperativo ético sino tam
bién un requisito para elevar la productividad 
global de la economía. En el curso del desarro
llo se hace posible satisfacer, en alguna medi
da, las necesidades básicas, aunque éstas vayan 
cambiando de contenido y aumentando los ni

veles mínimos; pero el mantenimiento de una 
distribución del ingreso desigual otorga mayor 
gravitación a los aspectos relativos de la pobre
za, En situaciones donde la dimensión absoluta 
de la pobreza tiene una extensión menos abru
madora, son los aspectos relativos los que ad
quieren mayor importancia, y la medición de la 
pobreza en términos relativos proporciona una 
apreciación más adecuada de la extensión del 
problema, que se halla entonces más alejado de 
la problemática de las necesidades básicas y se 
adentra en la de las desigualdades sociales. En 
suma, en la medida en que el crecimiento eco
nómico vaya posibilitando la atenuación de los 
aspectos absolutos más agudos de la pobreza, 
dada la mayor disponibilidad de bienes, tam
bién va cambiando la naturaleza del problema; 
por ello, suscita reservas cualquier razona
miento lineal sobre el ‘derrame' más o menos 
automático de los incrementos del ingreso y la 
erradicación de la pobreza.

IV

La evolución reciente de la pobreza

En un ejercicio reciente (Píñera, 1979b) se ha 
estimado que entre 1960 y 1970 la incidencia 
de la pobreza absoluta en un conjunto significa
tivo de seis países latinoamericanos^* habría 
disminuido de un 49 a un 39 por ciento, de 
manera que casi un 10 por ciento de la pobla
ción habría superado la situación de pobreza 
durante ese lapso.

Estos resultados podrían, sin embargo, lle
var a conclusiones equivocadas si no se toman 
en consideración, por lo menos, cuatro clases 
de factores que pueden distorsionar las evalua
ciones cuantitativas de la magnitud absoluta de 
la pobreza en dos épocas diferentes. En primer

lugar, la falta de comparabilidad de las distri
buciones del ingreso utilizadas, en cada país, 
para medir la incidencia de la pobreza alrede
dor de 1960 y en tomo a 1970. En algunos casos 
esas distribuciones se han obtenido por proce
dimientos completamente diferentes.^® En los 
otros países considerados, aunque las distribu
ciones para ambas épocas provienen de censos 
o encuestas, corresponden a diferentes concep
tos de ingreso —y aun a unidades diversas— y 
se basan en datos de distinta calidad, por lo que 
puede presumirse que los sesgos que puedan 
afectarlas sean de diferente magnitud, lo que 
limitaría su comparabilidad. En segundo lugar, 
estos resultados cuasi-regionales promedian la

Estos países —Brasil, Costa Rica, Colombia, Chile, 
México y Perú— representaban en 1970 el 72 por ciento de 
la población y el 67 por ciento del producto de la región. 
Las estimaciones corresponden, en rigor, a las situaciones 
imperantes en esos países alrededor de 1960 y alrededor de 
1970 (Piñera, o p . c it.) .

En especial, Chile y Perú, donde las distribuciones 
utilizadas para alrededor de 1970 provienen de encuestas 
de ingresos, mientras que las correspondientes a períodos 
anteriores fueron construidas a base de diversas fuentes 
parciales de información.
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diferente evolución que puede haberse regis
trado en cada uno de los países considerados, a 
partir de estructuras distributivas diferentes, 
en el marco de distintos estilos políticos (Gra- 
ciarena, 1976), y en períodos durante los cuales 
los impulsos del crecimiento y las orientacio
nes de la política económica en esos países 
mostraron considerables diferencias. Aunque 
sólo fuera por estas razones, sería apresurado 
extraer de ellas, sin mayor análisis, conclu
siones generales sobre la relación entre la evo
lución de la pobreza y el crecimiento, dentro 
del estilo de desarrollo predominante en Amé
rica Latina.

Cabe destacar, sin embargo, que en las 
estimaciones que nos ocupan todos los países 
considerados registran una disminución de la 
incidencia de la pobreza absoluta, aunque en 
diferentes grados de intensidad.^® Comoquiera 
que se maneje la escasa evidencia disponible 
sobre la distribución del ingreso en esos países, 
esta evolución se confirma. Ello sucede tanto si 
se utilizan sin ningún ajuste aquellas distribu
ciones del ingreso que tengan relativamente 
mayor comparabilidad, como si se ajustan de 
acuerdo a criterios alternativos para corregir 
sus sesgos hacia la subestimación de los ingre
sos, lo que podría mejorar, en alguna medida, 
su comparabilidad. En cambio, las limitaciones 
de los datos no permiten arribar a conclusiones 
firmes sobre la intensidad o ritmo con que ha 
ido disminuyendo la proporción de hogares ba
jo las líneas de pobreza.

Para México, las encuestas de ingresos y 
gastos de 1963 y 1968 son esencialmente com
parables: si se cortan las respectivas distri
buciones originales con líneas de pobreza de 
valor real equivalente a las del cuadro 1, las

20 De acuerdo a esas estimaciones, el porcentaje de 
hogares pobres habría disminuido del 66 al 43 por ciento en 
Colombia durante el período 1964-1974; del 51 al 20 por 
ciento en Costa Rica, entre 1961 y  1971; del 36 al 27 por 
ciento en México entre 1963 y 1968; del 52 al 44 por ciento 
en Brasil entre 1960 y 1970; y del 58 al 52 por ciento en Perú 
entre 1961 y 1971 (Piñera, 1979b). Los porcentajes de inci
dencia de la pobreza estimados para alrededor de 1970 no 
coinciden con los que aparecen en el cuadro 2 para los 
países respectivos, porque, pese a haberse utilizado las 
mismas líneas de pobreza, ellas se aplicaron a distribucio
nes aproximadas por niveles del ingreso disponible por 
persona en lugar de las correspondientes distribuciones 
aproximadas por niveles del consumo por persona.

situaciones de pobreza abarcarían a casi un 14 
por ciento menos de hogares (39 por ciento en 
1968 versus 53 por ciento en 1963). Si se intenta 
salvar la subestimación de ingresos de ambas 
encuestas mediante un determinado procedi
miento de ajuste (Navarrete, 1970), se obtiene 
la evolución de la pobreza estimada por Piñera 
(1979b); si se ajustan los resultados por un pro
cedimiento alternativo (Altimir, 1979), el por
centaje de hogares pobres habría disminuido 
en un 11 por ciento (del 46 por ciento en 1963 al 
35 por ciento en 1968).

Los análisis de la evolución de la distribu
ción del ingreso en Brasil se basan en los resul
tados de los censos de población de 1960 y de 
1970, cuya diferente calidad toma dudosa su 
comparabilidad. El corte de ambas distribu
ciones censales con líneas de pobreza de valor 
equivalente arrojaría un 72 por ciento de ho
gares pobres en 1960 y un 64 por ciento en 
1970.^  ̂ Pero ambas distribuciones subestiman 
mucho los ingresos. El ajuste de ambas reali
zado por Piñera (1979a) para hacer coincidir los 
ingresos medios con el ingreso disponible de 
cuentas nacionales es uniforme por niveles de 
ingreso y permite obtener las estimaciones que 
antes se indicaron; según ellas habría un 8 por 
ciento menos de hogares en situación de pobre
za. Si se aplica a ambas distribuciones censales 
un diferente criterio de ajuste, desagregando 
las distribuciones por grupos socioeconómicos 
y ajustando por separado la subestimación de 
cada tipo de ingreso mediante hipótesis especí
ficas, se obtienen mediciones de la pobreza del 
61 por ciento para 1960 y del 55 por ciento para 
1970; una disminución del orden del 6 por 
ciento de los hogares.^^

Para Colombia, las distribuciones del in
greso más confiables que puedan servir de base 
a una comparación son la estimada por Berry y 
Urmtia (1976) para 1964, y la que resultó de la

21 Un porcentaje similar se obtendría de la estimación 
de Langoni (1972) a partir de los resultados del censo de 
1970.

22 Utilizando los resultados de la eneuesta PNAD de 
ingresos para 1972, de mejor calidad que los datos censales, 
se obtendría una estimación del 56 por ciento de hogares 
pobres para este año. Los ajustes por subestimación —algo 
menos arbitrarios, en este caso, por la mejor calidad de 
los datos básicos— no alterarían significativamente esa es
timación.
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encuesta de ingresos y gastos del DAÑE (1976) 
para 1971 —ambas para receptores individua
les—, aunque la comparabilidad entre ellas no 
carezca de limitaciones. Si se cortan las res
pectivas distribuciones mediante líneas equi
valentes de pobreza de valor real similar a las 
del cuadro 1, se obtienen proporciones de po
breza del 55 y el 52 por ciento, respectiva
mente, se advertirá sólo una ligera disminución 
durante ese período.

Un tercer tipo de reserva se refiere a los 
procedimientos utilizados para mantener inva
riante, en estas comparaciones, el valor real de 
las líneas de pobreza estimadas para 1970. Para 
ello, se aplicaron los índices de precios implí
citos en el producto bruto interno, que reflejan 
la evolución promedio de Ips precios en cada 
país.^^ La interrogante, a este respecto, es saber 
en qué medida los precios que pagan los grupos 
de menores ingresos tuvieron una evolución 
semejante a los del conjunto de la población. 
Por lo pronto, la alimentación —que pesa más 
en los presupuestos de los hogares pobres— ha 
tendido a encarecerse, en relación con los res
tantes rubros de los índices de precios al consu
midor para las áreas urbanas, en la mayoría de 
los países de la región. Quizá haya sucedido lo 
mismo con el valor de los presupuestos norma
tivos de alimentación, aunque no se lo pudo 
verificar. En qué medida pueden haber sufrido 
una evolución similar los precios que pagan los 
hogares rurales, es materia de conjetura. Hay, 
en todo caso, razones para pensar que el valor 
real, en 1960, de las líneas de pobreza normati
vas para algunos de los países considerados 
podría haber sido algo menor que el estimado, 
lo que implicaría que, en algunos casos, las 
disminuciones de la pobreza absoluta hayan 
sido algo menos pronunciadas que las indi
cadas.

Finalmente, quizá la reserva fundamental 
sobre estos resultados sea la utilización de 
líneas, de pobreza invariantes en el tiempo, en 
lugar de redefínirlas para el pasado de acuerdo 
con las normas contemporáneas. Como ya se 
indicó, las definiciones de la pobreza no pue-

23 Quizá hubiera sido más apropiado utilizar los índi
ces de precios al consumidor, pero ello no hubiera alterado 
significativamente los resultados, dada la proximidad que 
guardan ambos tipos de índices.

den ser inmutables; si bien pretenden abarcar 
objetivamente la insatisfacción de necesidades 
básicas en un momento dado, la extensión de 
este concepto y las normas de satisfacción mí
nima se hallan condicionadas por el estilo de 
vida dominante, el que va modificándose con el 
tiempo en el curso del desarrollo. Tales consi
deraciones, que resultan evidentes para eva
luar la evolución de la pobreza a largo plazo, 
podrían parecer exageradas para el lapso de 
una década. Pero pecaríamos de un subjeti
vismo histórico que haría perder rápidamente 
toda proyección en el tiempo a este tipo de 
ejercicio, si no reconociéramos que muchos de 
los cambios observados retrospectivamente en 
los estilos de vida y en los sistemas de valores 
se han ido generando gradualmente, a lo largo 
de sucesivas décadas. Más concretamente, no 
es posible aislar las líneas de pobreza del com
portamiento tipo Engel que tienen las deman
das del conjunto de la sociedad dentro del 
marco de un mismo estilo general de vida, y 
que implica un desplazamiento relativo as
cendente en la jerarquía de bienes —y quizás 
también en la de necesidades— a medida que 
aumenta el ingreso.

Para probar la sensibilidad de los resulta
dos con respecto al supuesto de invariancia en 
el tiempo admitamos, por un momento, que el 
cambio en las normas contemporáneas de po
breza en América Latina estuviera represen
tado por líneas de pobreza que aumenten su 
valor real con una elasticidad de 0.5 con res
pecto a los incrementos en el ingreso real me
dio por habitante. Admitido tal supuesto, la in
cidencia de la pobreza de todas maneras habría 
disminuido algo en la década de los años sesen
ta, pero sólo en la mitad de la magnitud esti
mada por Piñera (1979b), ya que en ese caso 
las situaciones de pobreza alrededor de 1960 
hubieran abarcado aproximadamente un 44 por 
ciento de la población latinoamericana.

Establecer líneas de pobreza inmutables 
en el tiempo equivale a postular que la pobreza 
será, en última instancia, eliminada por la ac
ción del crecimiento. En efecto, para que la 
magnitud de la pobreza absoluta así definida se 
mantenga a largo plazo, como proporción de la 
población total, en tanto el ingreso real por 
persona del conjunto de la economía crece.
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sería necesario que la distribución del ingreso 
empeorara continuamente, manteniéndose in
variante el ingreso real de los pobres; cualquier 
incremento uniforme en el ingreso real de los 
grupos que están por debajo de la línea de 
pobreza significaría que alguna parte de ellos 
emerge por encima de esa línea, disminuyendo 
la incidencia global de la pobreza absoluta de 
esa sociedad. Es así como Piñera (1979b) esti
ma que el valor real del déficit de pobreza del 
conjunto de seis países que analiza se habría 
reducido un 9 por ciento entre 1960 y 1970 y 
que su importancia relativa habría pasado del 8 
al 4 por ciento del producto bruto agregado 
correspondiente a ese conjunto de países. La 
mitad de esa reducción se explicaría por el in
cremento del producto real por persona y la otra 
mitad por el aumento de los ingresos reales de 
la población que en 1960 se hubiera hallado 
debajo de líneas de pobreza de valor real equi
valente a las de 1970.

Si se utilizara un modelo tan simplificado 
de la relación entre pobreza y crecimiento, y se 
supusiera además —como la evidencia parcial 
disponible parece indicarlo— que las concen
traciones del ingreso imperantes a principios 
de la década de los años setenta se han mante
nido sin grandes modificaciones, la incidencia 
de la pobreza absoluta habría disminuido, en la 
actualidad, al 33 por ciento de la población 
latinoamericana (Molina y Piñera, 1979). Más 
aún, si esas distribuciones del ingreso se man
tuvieran a largo plazo, la erradicación de la 
pobreza masiva por ‘derrame' del crecimiento 
general del ingreso sería factible en el horizon
te de una o dos generaciones. Si el crecimiento 
a largo plazo del ingreso real por persona ocu
rriera de acuerdo a las tasas registradas en cada 
país durante el período 1974-1979, y las normas 
de pobreza se mantuvieran invariantes a los 
niveles reales establecidos para 1970, en Brasil 
se tardaría 33 años más en reducir la dimensión 
absoluta de la pobreza al 10 por ciento de la 
población, en México ello requeriría más de 45 
años y en Colombia más de 20 años. Si fuera 
posible, en cambio, que el ritmo de crecimien

to se acelerara, sosteniendo a largo plazo tasas 
similares a los promedios registrados en cada 
país durante el período 1970-1979, el ejerci
cio numérico que estamos considerando daría 
como resultado que una reducción de la dimen
sión absoluta de la pobreza al nivel del 10 por 
ciento demoraría más de 20 años en el Brasil y 
en Colombia, y más de 30 en México.

Si se considera, en cambio, que las normas 
de pobreza irán evolucionando con el desarro
llo económico y los consiguientes cambios en 
los estilos de vida y los valores societales, y si se 
admite que ese proceso está aproximadamente 
representado por líneas de pobreza que varíen 
con una elasticidad de 0.5 con respecto al pro
ducto per cápita, las perspectivas que ofrece el 
‘derrame’ del crecimiento como única espe
ranza para circunscribir la magnitud absoluta 
de la pobreza a un 10 por ciento de la población, 
son completamente diferentes. El logro de tal 
meta demoraría 75 años en el Brasil, 50 en Co
lombia y más de un siglo en México, según las 
tasas a que crecieron esas economías en 1974- 
1979; mientras que demoraría 47,40 y 78 años, 
respectivamente, si el crecimiento a largo plazo 
se registrara a los ritmos alcanzados durante el 
período 1970-1979.

Estos malabarismos numéricos, que se ba
san en esquemas excesivamente abstractos de 
la relación entre pobreza y crecimiento, sirven 
por lo menos para concluir que el futuro desa
rrollo económico de los principales países de 
América Latina, encauzado en el estilo predo
minante, es probable que vaya elevando lenta
mente los ingresos reales de los grupos de bajos 
ingresos, y reduciendo paulatinamente, por lo 
tanto, la dimensión absoluta de la pobreza. Este 
proceso de ‘goteo' se presenta, sin embargo, 
desalentadoramente lento si se lo juzga desde 
la perspectiva de la satisfacción de las necesi
dades básicas. Pero además —y esto probable
mente sea de mayor importancia— el creci
miento mismo va cambiando la naturaleza del 
problema de la pobreza, el que en definitiva no 
podrá ser eliminado sin una reducción sustan
cial de las desigualdades.
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V

Evolución de las condiciones de vida

El ingreso o el gasto de consumo de los hogares 
puede considerarse como recurso aplicable a 
la obtención de satisfactores cuyo disfrute se 
traduce en las condiciones en que ellos viven. 
Por consiguiente, las estimaciones de la inci- 
dencia de la pobreza que se vienen analizando 
constituyen mediciones ‘de insumos’ más que 
‘de resultados’ en términos de las condiciones 
de vida de la población.^“* Por ello, cabe indagar 
en qué medida han mejorado efectivamente las 
condiciones de vida de los estratos bajos, de 
acuerdo con indicadores ‘de resultados’. En el 
cuadro 5 aparece la evolución reciente de algu
nos indicadores básicos de este tipo; la espe
ranza de vida al nacer, la mortalidad infantil y el 
analfabetismo de adultos. Ellos revelan, en casi 
todos los países, una notable mejoría de estos 
aspectos básicos de las condiciones de vida de 
la población. Sin duda, la ampliación de los 
servicios públicos gratuitos de salud y educa
ción, las migraciones hacia los centros urbanos 
y el propio aumento de los ingresos reales han 
determinado esta evolución de los valores pro
medio para el conjunto de cada población. ¿En 
qué medida los pobres han participado de estas 
mejoras? Lamentablemente, ni aun los indi
cadores básicos que estamos utilizando se en
cuentran disponibles por estratos socieconó- 
micos. Sólo con respecto a la mortalidad in
fantil se sabe que el riesgo de muerte de niños 
cuyas madres no tienen instrucción es, en la 
mayoría de los países de la región, entre 3 y 4 
veces el que corresponde a niños en el otro 
extremo de la pirámide social, cuyas madres 
tienen 10 y más años de escolaridad (Behm y 
Primante, 1978). Pero si se toman en conside
ración estas diferencias, resulta poco verosímil 
que las disminuciones del orden de un 20 a un 
30 por ciento registradas por la mortalidad in
fantil en los países de América Latina entre la

década de los sesenta y la de los setenta (véase 
cuadro 5) hayan ocurrido.con exclusión de los 
grupos de bajos ingresos. En cambio, no es 
posible saber si las tasas de mortalidad infantil 
de estos grupos mejoraron en mayor o en menor 
proporción que las tasas medias nacionales; 
quizá en aquellos países donde la disminución 
de éstas fue más espectacular ello podría ser 
resultado de una sustancial mejoría en la morta
lidad infantil entre los pobres, la que ofrece un 
mayor margen potencial de avance.

Podría hacerse el mismo tipo de reflexio
nes con respecto a los aumentos generalizados 
de la esperanza de vida al nacer, que resultan 
evidentes en el cuadro 5. Sin embargo, como en 
la evolución de este indicador podría tener una 
mayor influencia la disminución de la mortali
dad general de los estratos medios, como con
secuencia de la mejora en sus condiciones de 
vida, cualquier hipótesis sobre la magnitud re
lativa de los aumentos en la esperanza de vida 
de los pobres resulta más endeble.

En lo que respecta al analfabetismo, los 
avances registrados entre principios de la dé
cada de los sesenta y principios de la década 
de los setenta —que se pueden observar en el 
cuadro 5— se resumen en que en un grupo de 
paíse^® había, en este último período, alrede
dor de un 4 ó 5 por ciento menos de analfabetos 
entre la población mayor de 14 años; en otro 
grupo de países entre un 7 y un 9 por ciento de 
la población adulta habría salido de tal situa
ción y en otros (Bolivia, Honduras, Jamaica, 
Perú y Venezuela) más de un 10 por ciento de la 
población adulta habría dejado de ser analfa
beta en ese lapso. Dada la estrecha relación 
entre analfabetismo y pobreza (Molina y Piñe- 
ra, 1979), es probable que cualquier disminu
ción de la proporción de analfabetos se concen
tre relativamente en los grupos pobres; ello es 
aún más probable cuanto mayor sea el grado de

2̂ Más aún, ni siquiera cubren la totalidad de los recur
sos o 'insumos’ a disposición de los hogares, ya que—como 
antes se indicó— no abarcan los servicios públicos gratuitos 
que éstos utilizan efectivamente.

Argentina, Brasil, Costa Rica, Chile, Guyana, Pana
má, Paraguay, República Dominicana, Trinidad y Tabago y 
U ruguay.
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Cuadro 5

EVOLUCION RECIENTE DE ALGUNOS INDICADORES SOCIALES BASICOS

Países

Esperanza de vida« 
(años)

Mortalidad infantil 
de 0 a 1 añoií 

(por mil)

Analfabeti smô  ̂
(porcentaje de la 

población de 15 años 
y más alrededor de : )

1960-65 1970-75 1960-65 1970-75 1960-65 1970-75

Argentina 66.0 68.4 54 44 8.6 7.4
Bolivia 43.5 46.7 225 157 61.2 37.3
Brasil 55.9 59.8 112 95 39.0 33.8
Colombia 56.2 60.4 85 67 27.1 19.2
Costa Rica 63.0 68.1 80 50 16.0 11.6
Cuba 65.1 70.9
Chile 57.6 64.2 107 72 16.4 11.9
Ecuador 51.9 57.1 132 100 32.5 25.8
El Salvador 52.3 59.1 123 92 51.0 42.9
Guatemala 48.2 54.6 128 104 62.1 53.9
Haití 43.6 48.5 171 135 85.5 76.7
Honduras 47.9 54.1 137 l io 55.0 43.1
México 59.2 62.7 86 69 34.6 25.8
Nicaragua 47.9 52.9 137 109 50.4 42.5
Panamá 63.2 67.4 67 47 26.7 21.7
Paraguay 56.6 63.1 81 53 25.4 19.9
Perú 48.8 55.0 161 122 38.9 27.6
República Dominicana 52.6 57.9 l io 83 35.5 32.8
Uruguay 68.3 68.6 49 47 9.6 6.1
Venezuela 58.9 64.5 77 53 36.7 23.5

«Fuente: CELADE, B o le t ín  D e m o g rá fic o  N  P  27. (En prensa.) 
t^Fuente: CELADE, Tasas implícitas en las tablas de vida.
^Fuente: UNESCO, “Estadísticas sobre el nivel de instrucciones y el analfabetismo”. 1945-74. In fo r m e s  y  E s tu d io s  

E s ta d ís t ic o s , N.°22, Paris, 1977.

alfabetización alcanzado en el país. Teniendo 
esto en cuenta, puede pensarse que los mode
rados avances registrados en los países del pri
mer grupo (con la posible excepción del Brasil 
y la República Dominicana) hayan involucrado 
principalmente a la población en situación de 
pobreza. Entre los países del segundo grupo, 
quizá en Colombia y México haya ocurrido algo 
parecido, en vista de los niveles de alfabetismo 
ya existentes. En los países del tercer grupo, es 
probable que los notables avances registrados 
en la alfabetizaeión de adultos cubran una con
siderable proporción de pobres entre la pobla
ción alfabetizada.

En resumen, los grupos de bajos ingresos 
no pueden haber dejado de participar en las

mejoras de las condiciones de vida que revelan 
los indicadores del cuadro 5. Ello no excluye 
que para considerables proporciones de la po
blación latinoamericana esas condiciones sean 
aún desesperantes, ni que continúen prevale
ciendo desigualdades en las condiciones de 
vida que, cuando se valoran debidamente sus 
consecuencias (piénsese en la justificación éti
ca de una diferencia de 20 años en la esperanza 
de vida al nacer), resultan absurdas. También 
desde esta perspectiva las desigualdades socia
les van adquiriendo un perfil más nítido, a 
medida que se van superando los niveles más 
elementales de satisfacción de las necesidades 
básicas.
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VI

Las desigualdades del ingreso

Los datos disponibles de censos y encuestas de 
hogares sobre la distribución del ingreso en los 
países de América Latina no favorecen la rea
lización de comparaciones en el tiempo. Los 
principales problemas que conspiran contra 
este propósito son: las diferencias de cobertura 
y el hecho de que la mayoría de las investiga
ciones no son de cobertura nacional, los distin
tos conceptos de ingreso según las mediciones, 
la utilización de períodos de referencia de des
igual amplitud y, en general, la diversidad en 
las técnicas de investigación de los ingresos 
que se aplican a cada tipo de encuesta, las dife
rencias en la calidad de los datos y, por consi
guiente, en qué grado cada encuesta subestima 
los ingresos de los hogares, por lo menos con 
referencia al marco constituido por las cuentas 
nacionales (Altimir, 1975). Estos problemas li
mitan las posibilidades reales de comparar dis
tintas mediciones de la distribución del ingreso 
a nivel nacional a tres países —Brasil, Colom
bia y México— y aun aquí las comparaciones no 
están exentas de limitaciones y sólo permiten 
formarse una idea aproximada acerca de cuál 
pudo haber sido, en cada caso, la evolución de 
la distribución del ingreso a partir de 1960.

Con ese propósito, en los cuadros 6,7 y 8 se 
incluyen las mediciones disponibles de la dis
tribución del ingreso en Brasil, Colombia y M é- 
xico que podrían servir de base para una com
paración a través del tiempo, así como los resul
tados de ajustes introducidos a los datos origi
nales en un intento por mejorar, en alguna me
dida, la comparabilidad de las mediciones. Es
tos ajustes se hacen necesarios porque es poco 
aceptable que la diferente subestimación de 
los ingresos —totales y de cada tipo— en que 
incurren las distintas investigaciones se distri
buya uniformemente por niveles de ingreso y 
es, por lo tanto, probable que la subestimación 
distorsione las participaciones de cada grupo 
en el ingreso total.^ Los ajustes se realizaron

sobre las distribuciones componentes que co
rresponden a distintos grupos económicos, dis
tribuyendo la discrepancia existente entre la 
encuesta y las cuentas nacionales para cada tipo 
de ingreso, admitiendo que la subestimación es 
uniforme dentro de cada tipo de ingreso perci
bido por cada grupo socioeconómico, con la 
excepción de la subestimación de los ingresos 
de la propiedad realizados, que se asignaron al 
quintil superior de la distribución agregada. Al 
analizar los resultados obtenidos, no se puede 
olvidar el hecho de que cualquier ajuste en los 
resultados de una encuesta que no esté basado 
en una medición rigurosa de sus sesgos es, en 
última instancia, arbitrario. Pero en la medida 
en que el procedimiento de ajuste imagine en 
forma verosímil qué grupos perciben los ingre
sos de cuentas nacionales no reconocidos en la 
distribución por niveles de la encuesta, es 
probable que los resultados ajustados se apro
ximen más al verdadero panorama de las de
sigualdades que los datos originales de la 
encuesta.

La evidencia reunida en el cuadro 6 sobre 
la evolución de la distribución del ingreso de 
los hogares en Brasil es bastante concluyente al 
mostrar que la concentración del ingreso ha 
aumentado notablemente entre 1960 y princi
pios de la década de los años setenta, con una 
drástica disminución en la participación del 40 
por ciento inferior en el ingreso. Así lo indica la 
comparación de los resultados de los censos de 
población de 1960 y 1970, pero el aumento de 
la concentración resulta más marcado si se 
comparan los datos de ambos censos y de la 
encuesta PNAD de 1972, una vez ajustados pa
ra corregir la subestimación existente en cada 
caso: la participación de los hogares que se 
hallan en la base de la pirámide habría dismi

26 Estos ajustes forman parte del programa de trabajo

de un proyecto conjunto de la CEPAL y el Banco Mundial 
sobre la medición y el análisis de la distribución del ingreso 
en América Latina, y se realizaron luego del análisis y 
evaluación comparativa de la información disponible.
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nuido, entre 1960 y 1972, de un 9.3 a un 5,6 por 
ciento del ingreso total, en tanto que la del 10 
por ciento en la cúspide habría aumentado del
48.5 por ciento al 58.7. Los ajustes realizados 
por PfefFermann y Webb (1979) a estos mismos 
datos, con un criterio alternativo, dan por resul
tado, en general, meríores concentraciones del 
ingreso, pero coinciden en el sentido de la evo
lución. Si se comparasen los resultados de las 
encuestas PNAD de 1972 y 1976 se advertirá, 
sin embargo, que entre ambos años se registró 
alguna mejoría en la participación del 40 por 
ciento inferior, aunque la concentración del in
greso se haya acentuado en la cúspide.

Cuadro 6

EVOLUCION PROBABLE DE LA 
DISTRIBUCION DEL 
INGRESO EN BRASIL 

(Porcentajes del ingreso familiar total)

Grupos percentiles de 
hogares

1.

2 .

3.

4.

40 infe
riores

50 inter-10 supe- 
medios riores

Censo 1960 
a) Datos originales 

(Fishlow, 1972) 10.1 46,7 43.2
b) Ajuste Fishlow 

(1972) 12.2 48.0 39.8
c) Ajuste Pfeflérmann 

-Webb (1979) 9.8 40.2 50.0
d) Nuestro ajuste 9.3 42.2 48.5
Censo 1970 
a) Datos originales 

(Langoni, 1973) 9.5 44.6 45.9
b) Ajuste Pfeffemiann 

-Webb (1979) 8.4 40,1 51.5
c) Nuestro ajuste 6.9 38,7 54,4
PNAD 1972 
a) Datos originales 

(IBGE, 1974) 7.0 42.4 50.6
b) Ajuste Pfeffermann 

-Webb (1979) 8,9 37.5 53.6
c) Nuestro ajuste 5.6 35,7 58.7
PNAD 1976 
a) Datos originales 

(IBGE, 1978) 7,7 40.0 52,3
b) Ajuste Pfeffermann 

-Webb (1979) 7.8

Existe una estimación bastante confiable 
de la distribución del ingreso en Colombia en 
1964, realizada por Berry y Urrutia (1976), pero 
ella se refiere a la población activa. En el cua
dro 7 se incluyen, junto con los resultados de 
esa investigación, los de aquellas encuestas 
realizadas por el DAÑE que ofrecen mayores 
bases para la comparación. Los resultados de la 
encuesta de presupuestos familiares de 1971 
sobre la distribución del ingreso total entre la 
totalidad de los receptores individuales —acti
vos y pasivos— no muestran subestimación con 
respecto a las cuentas nacionales; comparados 
con los de la estimación para 1964, se habría 
registrado una mengua de la concentración del 
ingreso, con una mejoría en la participación de 
los grupos de bajos ingresos. Los resultados de 
la encuesta de mano de obra del mismo año se 
refieren a la población ocupada, y serían, desde 
este punto de vista, más comparables con los de 
la estimación para 1964; pero esta encuesta 
subestima los ingresos totales y, por lo tanto, 
quizá también subestime el grado de concen
tración; con todo, parecería confirmar la mejo
ría en la participación del 40 por ciento de me
nores ingresos. La distribución de los recepto
res individuales por niveles de ingreso que re
sulta de la encuesta de presupuestos familiares 
de 1972 proporciona, sin embargo, un panora
ma diferente al de la encuesta similar de 1971; 
las participaciones de los distintos grupos en el 
ingreso son similares a las que imperaban en 
1964. Pero esta encuesta estima ingresos de los 
hogares considerablemente superiores a los de 
las cuentas nacionales, lo que hace sospechar 
que sus resultados puedan estar afectados por 
sesgos diferentes. En síntesis, a base de esta 
evidencia relativamente endeble, se podría 
concluir que es probable que la distribución 
del ingreso en Colombia haya mejorado algo 
entre 1964 y principios de la década de los años 
setenta, con algún aumento —quizá no muy 
significativo— en la participación de la base de 
la pirámide.

Para México, encuestas similares realiza
das en 1963 y 1968 indican una mengua en la 
concentración y un aumento en la participación 
de los hogares de menores ingresos, como pue
de apreciarse en el cuadro 8. Sin embargo, una 
vez realizados los respectivos ajustes por sub
estimación, la concentración resulta del mismo
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Cuadro 7

EVOLUCION PROBABLE DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN COLOMBIA
(P orcen ta je  d e l ingreso  to ta l)

Unidades Grupos percentiles de receptores individuales

40 inferiores 50 intermedios 10 superiores

1. Estimación Berry-Urrutia (1976) 
para 1964 PEA remunerada 8.8 43.6 47.6

2. Encuesta EH-4 Presupuestos Fami
liares (DANE, 1976) para 1971

Todos los recep
tores 9.9 46.3 43.0

3. Encuesta EH-4 Mano de Obra 
(DANE, 1976) para 1971

Población ocupa
da remunerada 10.3 45.4 44.3

4. Encuesta EH-6 Presupuestos Fa
miliares (DANE, 1977) para 1972

Todos los re
ceptores 8.4 43.5 48.1

Cuadro 8

EVOLUCION PROBABLE DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN MEXICO
(P orcen ta je  d e l ingreso  fa m il ia r  to ta l)

Grupos percentiles de hogares

1.

2 .

3.

Ingresos y  gastos familiares, 1963
a) Datos originales —ingreso total 

(Banco de México, 1967)
b) Nuestro ajuste—ingreso total
Estudio sobre ingresos y gastos de las familias, 1968
a) Datos originales —ingreso total 

(Banco de México, FCE, 1974)
b) Nuestro ajuste—ingreso total
c) Datos originales —ingresos primarios en 

efectivo más transferencias
Ingresos y gastos de los bogares, 1977
a) Datos originales —ingresos primarios en 

efectivo más transferencias 
(Dirección General de Estadística, 1979)

40 inferiores 50 intermedios 10 superiores

10.2 47.6 42.2
8.0 43.2 48.8

11.2 48.8 40.0
8.0 42.6 49.4

9.6 47.8 42.6

10.4 52.8 36.8

orden en ambos años, y la participación de la 
base nohabría variado, aunque quizás esta si
tuación baya mejorado entre 1968 y 1977. 
Cuando los resultados originales de la encuesta 
de 1968 se reducen a un concepto comparable 
al investigado por la encuesta de 1977, y en la 
medida en que ambas investigaciones sean

comparables en los demás aspectos, se registra 
una reducción de la concentración y algún 
aumento en la participación del 40 por ciento 
inferior de los hogares.

De acuerdo con esta evidencia, el funcio
namiento del capitalismo dependiente latino
americano, con las distintas variantes con que
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se ha presentado en los principales países de
là región durante las últimas décadas, no pa
rece ofrecer perspectivas claras de una reduc
ción significativa y permanente de las des
igualdades existentes entre la base y el resto de 
la pirámide, ni por lo tanto, de la dimensión 
relativa de la pobreza.

Esta conclusión se vería seguramente re
forzada si se incorporan al campo de la eviden
cia los resultados distributivos de los progra
mas de re ordenamiento económico emprendi
dos recientemente por Argentina y Chile. Y en 
este sentido, el caso de Brasil es ilustrativo. El 
proceso de re ordenamiento significó allí, en su 
punto más crítico, una caída muy grande en la 
ya reducida participación de los grupos de 
bajos ingresos (véase el cuadro 6, datos ajusta
dos), lo que habría llegado, incluso, a implicar 
una reducción del ingreso real de esos grupos, 
en el marco de un crecimiento sustancial del 
producto per cápita. Superada la fase más críti

ca del proceso, y consolidado el nuevo ordena
miento, se mantiene la concentración en los 
estratos altos y se corrige sólo muy parcialmen
te la pérdida sufrida por parte de los grupos que 
están en la base. En definitiva, con un notable 
crecimiento a mediano plazo del producto per 
cápita (4.8 por ciento anual) entre 1960 y 1976, 
el 40 por ciento de los hogares con menores 
ingresos habría visto incrementar el nivel de 
sus ingresos reales a un ritmo significativamen
te inferior al del conjunto de los hogares.

En Colombia y México, donde no se llevó a 
cabo un reordenamiento de tal magnitud y sen
tido en el funcionamiento del sistema, se man
tuvieron a grandes rasgos las desigualdades vi
gentes, aunque con alguna mejora en la situa
ción relativa de los grupos en la base de la 
pirámide, quienes habrían visto aumentar sus 
ingresos reales a tasas ligeramente superiores 
al promedio.

VII

Pobreza y subempleo

En la concepción corriente del subempleo y de 
la insuficiente utilización de los recursos de 
mano de obra se definen como subempleadas a 
las personas cuya ocupación es inadecuada res
pecto a ciertas normas o a otra ocupación posi
ble, y distingue entre subempleo visible e invi
sible. El primero es un concepto estadístico 
que caracteriza las situaciones donde el em
pleo es de duración inferior a la normal, y la 
persona busca o aceptaría un trabajo comple
mentario; refleja una insuficiencia del volu
men de empleo. Por subempleo invisible se 
entiende una situación que refleja una mala 
distribución de los recursos de mano de obra, o 
un desequilibrio fundamental entre éstos y los 
demás factores productivos; se consideran sín
tomas característicos de tales situaciones el 
bajo nivel de ingresos, el aprovechamiento in
suficiente de las calificaciones y la baja produc
tividad (OIT, 1975).

El concepto de subempleo visible se basa 
fundamentalmente en consideraciones econó

micas sobre la utilización de la capacidad de 
trabajo de cada persona. En América Latina, 
afecta sobre todo a los asalariados de los 
sectores modernos o de las actividades for
males, y representa proporciones relativa
mente menores de la población que el subem
pleo invisible.

En la conceptualización del subempleo in
visible concurren dos propósitos con implica
ciones analíticas claramente diferentes: la 
preocupación por los niveles de bienestar de la 
población con relación a su inserción ocupacio- 
nal, y la preocupación por el aprovechamiento 
adecuado de los recursos humanos disponibles 
para la producción. Esto está en la base de los 
numerosos criterios propuestos para su medi
ción, los que intentan abarcar diferentes aspec
tos del subempleo invisible. La categoría más 
amplia, más asociada al aprovechamiento de la 
mano de obra, es la de subempleo potencial, 
que se considera existe cuando la producti
vidad del trabajo en la unidad de producción es
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anormalmente baja, con referencia a alguna 
norma. Las situaciones donde los requerimien
tos de la actividad productiva implican una ina
decuada utilización de las calificaciones de las 
personas se consideran, en cambio, de sub
empleo encubierto; aunque puedan resultar 
también incluidas bajo el criterio del subem
pleo potencial, tales situaciones tienen claras 
connotaciones de bienestar. Pero el criterio co
rrientemente utilizado para identificar situa
ciones de subempleo encubierto es la obten
ción de un bajo nivel de ingreso (OIT, 1975). 
Tal criterio tiene diferentes implicaciones se
gún cual de las dos preocupaciones antes seña
ladas oriente el análisis (CEPAL, 1979). En la 
medida en que éste apunte a la eficiencia del 
sistema en el aprovechamiento de los recursos 
humanos —y, por lo tanto, se concentre en la 
productividad— se hace necesario juzgar la 
adecuación del ingreso percibido como indica
dor de los niveles de productividad del trabajo 
y, en caso afirmativo, se requeriría establecer 
los umbrales de ingreso por debajo de los cua
les es posible suponer una productividad anor
malmente baja. Pero en la medida en que la uti
lización del ingreso para identificar el subem
pleo encubierto esté orientada por la preocupa
ción acerca del bienestar de la fuerza de tra
bajo, la determinación de los umbrales de in
greso se debería regir por el mismo esquema 
normativo que sirve para definir la pobreza; en 
rigor, deberían deducirse de las líneas de po
breza.

Estas consideraciones permiten enmarcar 
la relación conceptual existente entre pobreza 
y subempleo. Definir la pobreza entre la pobla
ción ocupada equivale a definir el ámbito del 
subempleo encubierto, por la vía de los ingre
sos. Subsiste, sin embargo, otro problema: que 
esta definición de subempleo no permite dis
tinguir entre los bajos ingresos que resultan de 
una reducida productividad de aquellos que 
reflejan una subremuneración al trabajador en 
situaciones de completo aprovechamiento de 
su capacidad productiva. Se hace difícil admi
tir, por ejemplo, que ingresos anormalmente 
bajos de trabajadores ocupados en unidades de 
producción del sector moderno, puedan deber
se a un mal aprovechamiento de su capacidad. 
En cambio, en las actividades tradicionales e 
informales, donde se concentran los ingresos

bajos, éstos son con mucho mayor frecuencia 
indicativos de insuficiente aprovechamiento 
de la capacidad de trabajo (PREALC, 1974; 
CEPAL, 1979).

Las mediciones de la extensión de la po
breza pueden, por consiguiente, considerarse 
como aproximaciones al problema del subem
pleo desde el lado del bienestar, y abren la 
puerta al tratamiento del problema de la pobre
za desde la perspectiva del insuficiente aprove
chamiento de los recursos humanos. Esta pers
pectiva es, en última instancia, la del subde
sarrollo.

El núcleo del problema de la pobreza está 
inmerso en el ámbito del subempleo. Las dife
renciales de ingreso por persona ocupada ex
plican más de la mitad de las desigualdades en 
el ingreso per cápita entre los hogares pobres y 
el resto de la pirámide, en tanto el resto es 
atribuible a diferencias en las tasas de partici
pación en la fuerza de trabajo y en las tasas de 
dependencia (Molina y Piñera, 1979). En las 
áreas rurales, la pobreza se concentra en los 
asalariados agrícolas y en los pequeños produc
tores; en el ámbito urbano, entre los trabajado
res por cuenta propia, los obreros y los asalaria
dos de servicios.

Infortunadamente, las encuestas de mano 
de obra no suelen proporcionar la información 
esencial para descubrir y analizar las situa
ciones de subempleo (CEPAL, 1979). Sin em
bargo, estimaciones realizadas por PREALC 
(1979) indicarían que entre el 75 y 90 por cien
to de los ocupados más pobres —aquellos que 
perciben ingresos inferiores al salario mí
nimo legal— en las principales ciudades de 
siete países latinoamericanos, trabajan en acti
vidades definidas como informales.

Los resultados obtenidos hasta el momen
to por un estudio que están realizando la 
CEPAL y el PNUD sobre la pobreza crítica en 
América Latina, proporcionan los perfiles de 
los hogares pobres en algunos países, de acuer
do a las características que investigan las 
encuestas de mano de obra.^  ̂ Esos resultados 
permiten comprobar el grado de superposición 
de los problemas de la pobreza y el subempleo,

27 Véanse Molina y Piñera (1979), y Piñera (1978a, 
1978b y 1979a).
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así como cuantificar la importancia relativa de 
las situaciones de pobreza que no son directa
mente atribuibles a situaciones de subempleo. 
En cuanto a esto último, se advierte una mayor 
concentración relativa, entre los grupos pobres, 
de hogares con jefes desocupados y con jefes en 
situaciones de inactividad (amas de casa, inca
pacitados, personas que viven de transferen

cias, y otros inactivos), así como de hogares 
cuyos jefes son mujeres. Se comprueba, asimis
mo, que los hogares con jefes en situaciones de 
subempleo visible (hasta 39 horas semanales 
de trabajo, con preferencia por trabajar más) 
tienen una probabilidad considerablemente 
mayor que el promedio de ser pobres.

VIH

Consideraciones finales

Estos rasgos impresionistas pueden también 
utilizarse, de todos modos, para delinear nues
tra ignorancia acerca de los procesos concretos 
que relacionan las diferentes modalidades del 
desarrollo capitalista dependiente en América 
Latina con la pobreza de grandes sectores de la 
población.

Como ya se señaló antes, en la medida 
—considerable, aunque no completa— en que 
pueda asimilarse pobreza con subempleo, vol
vemos al núcleo del problema del subdesarro
llo. El ‘goteo’ del crecimiento se ha mostrado 
impotente para solucionar el problema de la 
pobreza, considerado en perspectiva histórica, 
con la urgencia que le asigna una creciente 
sensibilidad social. Si la modernización actúa 
en algo de acuerdo con las predicciones del 
modelo de Lewis ( 1954), que orientaron en par
te el énfasis de posguerra en el crecimiento 
modernizador, lo hace a mucho mayor plazo 
que el esperado y con un costo humano muy 
superior al tolerable. Por otra parte, quizá ope
re a tan largo plazo que en el horizonte previsi
ble lo único rescatable de ese esquema teórico 
sea la funcionalidad de la pobreza para el desa
rrollo de las actividades capitalistas modernas. 
En tal caso, la eliminación del subempleo per
dería realismo como elemento integrante de las 
estrategias para eliminar la pobreza y el énfasis 
debería desplazarse a su eliminación desde 
fuera del sistema productivo. Sin embargo, las 
diversas experiencias latinoamericanas de pos
guerra muestran como poco factible que los 
gobiernos introduzcan reformas redistributivas

permanentes, de la magnitud requerida, que 
lesionen los intereses a largo plazo de las coali
ciones que los apoyan. Las propuestas de estra
tegias centradas en las necesidades básicas pre
tenden lograr este objetivo no sólo mediante la 
redistribución, sino reorientando el crecimien
to mismo, de manera que la totalidad del estilo 
de desarrollo—y, obviamente, la estructura del 
poder— resulte congruente con la satisfacción 
de las necesidades básicas, sin requerir la re
distribución permanente de los frutos de un 
crecimiento orientado hacia otros fines. Por 
más valiosas que sean las utopías como induc- 
toras de cambios, de todas maneras la formula
ción de estrategias concretas que otorguen al 
objetivo de eliminar la pobreza el lugar que su 
gravedad y urgencia reclaman, requiere inves
tigar más acerca de aquellos elementos que ya 
están presentes en las economías latinoameri
canas y podrían movilizarse en ese sentido. En 
busca de tales elementos, habría que investigar 
más a fondo las causas del notable dinamismo 
mostrado por estas economías, las principales 
de las cuales ya han alcanzado un nivel in- 
tennedio de ingresos. Al respecto, algunas in
terrogantes parecen cruciales. ¿Qué combina
ción de modernización, reforma agraria y mi
graciones hacia empleos productivos en las ciu
dades podrían ir reduciendo drásticamente el 
subempleo agrícola? ¿Cuáles son las activida
des concretas donde existen alternativas via
bles de implantar ‘tecnologías apropiadas’, 
autóctonas o importadas? ¿Cuáles serían los 
efectos dinámicos del mejoramiento de la salud
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y del nivel de educación y capacitación de los 
grupos pobres sobre la oferta de trabajo de dife
rentes niveles de calificación, y su consecuen
cia sobre la selección de tecnología y la deman
da de calificaciones? ¿Cuáles son los límites 
económicos y las repercusiones sobre el em
pleo productivo de políticas de remuneracio
nes guiadas por la productividad global de la 
economía, más que por la capacidad de nego
ciación sectorial? ¿Cuáles son los márgenes de 
maniobra para reorientar los patrones de con

sumo, dada su relación con las tecnologías im
portadas de producción? ¿Cómo reasignar el 
gasto público para lograr la satisfacción efectiva 
de las necesidades básicas? ¿Cuál es el margen 
máximo viable para las reformas redistributi
vas permanentes? ¿Cuál es la dimensión del 
empleo productivo en servicios públicos re
querida para satisfacer de manera efectiva las 
necesidades básicas, individuales y comunita
rias? ¿Quiénes serían los actores de los proce
sos de transformación necesarios?
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Hacia una 
dimensión social 
y política del 
desarrollo regional
Sergio Boisier*
Una gran parte de los países latinoamericanos han 

tratado y tratan de incorporar a sus planes de desarro

llo  y al diseño de sus políticas económicas, elemen

tos con los cuales se intenta corregir o atenuar algu
nas de las más evidentes disparidades internas en el 

ritmo de crecimiento, de bienestar y de moderniza

ción de las distintas áreas o regiones componentes 
de la nación.

En este campo se ha acumulado una cantidad 
nada desdeñable de experiencias y de proposiciones 
teóricas y metodológicas, acumulación por cierto no 

exenta de errores, de problemas e incluso de sínto
mas parciales de agotamiento. A l mismo tiempo, sin 

embargo, la creciente necesidad de modificar los 

sistemas de gobierno y administración interior de los 

países hace cada vez más evidente la utilidad de una 

estructura regional que supere las rigideces propias 
de sistemas provinciales heredadas de un pasado ya 

lejano. Así pues, hay tendencias contradictorias se

gún las perspectivas de desarrollo regional: una 

cierta dosis de crisis desde el punto de vísta de la 

planificación del desarrollo regional, y la vigencia, 
en aumento, de un componente básico de la misma, 

como es la regionalización.
E l autor comienza por hacer una revisión analí

tica de la experiencia latinoamericana en la planifi
cación del desarrollo regional, prestando particular 

atención a los problemas de tipo teórico, metodoló

gico y operativos originados por el paso de un enfo

que de control orientado a regiones específicas a un 
enfoque dirigido al control de sistemas multirregio- 

nales nacionales. En la parte final del trabajo el autor 
plantea la necesidad de considerar la planificación 

del desarrollo regional desde una triple dimensión: 

económica, social y política, de manera que permita 
maximizar su contribución al proceso de moderniza

ción social de los países latinoamericanos.
La versión original, bajo otro título y con un 

desarrollo temático más amplio, fue preparada ini- 
cialmente por el autor para servir como uno de los 

documentos de referencia del Seminario sobre Es

trategias Nacionales de Desarrollo Regional, co
organizado por el ILPES y efectuado en Bogotá en el 

año 1979.

♦ F u n c i o n a r i o  d e l  I n s t i t u t o  L a t in o í a n e r i c a n o  d e  P la n i f i 

c a c i ó n  E c o n ó m i c a  y  S o c ia l  ( I L P E S ) .

Introducción

En mayor o menor medida, todos los países 
latinoamericanos enfrentan el problema —ad
mitido a veces en forma explícita, y otras implí
citamente— de convertir sociedades caracteri
zadas por considerables grados de heterogenei
dad en sociedades más homogéneas. Esto es 
parte fundamental del proceso de construcción 
nacional, proceso encarado con modalidad e 
intensidad diferente de acuerdo a distintos es
quemas ideológicos y políticos.

En el paso —paulatino, acelerado, o revo
lucionario— de una sociedad muy heterogénea 
a otra más homogénea, se privilegian normal
mente ciertos aspectos o determinadas mani
festaciones más visibles de dicha heterogenei
dad; por ejemplo, la distribución del ingreso 
entre personas o entre sectores, el acceso dife
renciado a servicios sociales colectivos, la ca
pacidad de participación, igualmente diferen
ciada, en procesos políticos, las disparidades 
urbano-rurales, etc.

Desde hace ya algún tiempo —un par de 
décadas— se comenzó a reconocer, aunque no 
de una manera demasiado formalizada, que al
gunas de las dimensiones de la heterogeneidad 
de la sociedad están vinculadas al espacio geo
gráfico y que, en consecuencia, el ataque al 
problema pasa necesariamente por el manejo 
de variables territorialmente definidas. Ello ha 
conducido a generar un creciente interés por el 
diseño de políticas espaciales. Como lo señalan 
Alden y Morgan: “La conclusión es que para un 
individuo las expectativas de vida y las oportu
nidades de autorrealización varían no sólo en 
función de su ubicación en la trama social, sino 
también en función de su localización en la 
estructura espacial. Aceptado lo anterior, se si
gue que la política espacial puede contribuir al 
logro de una mayor equidad social o, en último 
término, que el logro de la equidad social re
quiere necesariamente políticas y acciones di
rigidas a la estructura espacial” (J. Alden y R. 
Morgan, 1974),

Este progresivo reconocimiento de la in
teracción entre estructuras espaciales y estruc
turas socioeconómicas, y entre los respectivos 
procesos de cambio, ha generado por lo menos
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tres tipos de consecuencias. Por un lado, e ini
cialmente, se produjo una fuerte y todavía ma
nifiesta tendencia a identificar regiones y sis
temas multirregionales, como una manera de 
expresar territorialmente algunas de las Hetero
geneidades que caracterizan a las sociedades 
en deáarrollod así, por ejemplo, la partición 
regional de los países ha sido utilizada con mu
cha frecuencia para mostrar una dimensión del 
problema de la regresividad distributiva, me
diante la cuantificación de las disparidades 
de ingreso entre regiones. Por otro lado, y con 
algún rezago temporal, el mismo proceso cog
noscitivo condujo a los diversos intentos de 
regionalizar las políticas económicas y socia
les o bien, en esquemas más ambiciosos, llegó a 
variados intentos de integrar realmente una 
dimensión regional en el diseño mismo de los 
planes y políticas de desarrollo. En ambos ca
sos, se trata en definitiva de eludir la concep
ción y la aplicación de políticas homogéneas, 
totalizantes o agregadas que, por su propia na
turaleza, resultan ineficaces para enfrentar si
tuaciones de gran heterogeneidad, en las cua
les ciertos grupos focales simplemente no son 
alcanzados por dichas políticas. Por último, co
mo una consecuencia natural de los procesos 
antes descritos, se buscó la creación de un apa
rato institucional —bajo modalidades muy di
versas— capaz de llevar adelante la adminis
tración de programas de desarrollo regional, 
tanto de alcance nacional como de alcance más 
circunscrito geográficamente hablando.

Paulatinamente se fueron configurando 
entonces gran parte de los elementos que tipi
fican o definen una situación de planificación; 
a saber, un conocimiento sustantivo,^ un proce
dimiento o proceso de planificación, un con
junto de agencias encargadas del diseño e im- 
plementación de planes y políticas, agentes 
profesionalizados y mecanismos discreciona
les de asignación de recursos.

En sus aspectos formales,Ja planificación 
regional en América Latina alcanzó su apogeo

1 Esto no significa que las llamadas sociedades indus
trializadas o desarrolladas estén libres de heterogeneidad, 
pero es evidente que tal fenómeno es menos agudo en ellas.

2 En el sentido que Faludi emplea este término en su 
análisis sobre teoría sustantiva y teoría de procedimientos 
en planificación. Véase A. Faludi, Planning Theory, Perga
mon Press, Oxford, 1973, Cap. I.

probablemente en el lapso de diez años que 
corre entre mediados de los años sesenta y me
diados de la década siguiente.

Actualmente se observa un proceso de 
ajuste entre el campo, los conceptos, los ins
trumentos propios de la planificación regional 
y la forma como estos elementos se estructuran 
en la praxis, en la acción misma. En América 
Latina, como así en otras partes del mundo, no 
es la primera vez que se registra tal situación; 
ya se vivió una crisis profesional semejante en
tre fines de la década de los años cincuenta y 
comienzos de la década siguiente, cuando se 
puso en tela de juicio la adecuación entre lo 
que se percibía como ‘el problema regional’ y la 
respuesta entonces prevaleciente; la planifica
ción de regiones, específicas o, como se dice 
corrientemente, la planificación intrarregional. 
Aquel proceso de ajuste determinó, más que 
nada, un cambio de escala en la acción regio
nal; se pasó a la planificación de un sistema 
nacional de regiones o a lo que se denomina 
planificación interregional. Por supuesto que 
el cambio de escala implicó también ciertos 
cambios en los conceptos e instrumentos pro
pios del campo profesional, pero ello fue un 
tanto secundario. Las bases mismas de la racio
nalidad de la acción regional no fueron cues
tionadas.

Bastante literatura se ha dedicado a pasar 
revista a este primer proceso de ajuste. El Insti
tuto Latinoamericano de Planificación Econó
mica y Social ha publicado un estudio (ILPES,
1977) donde se examina esta cuestión y en el 
que se exponen algunos ejemplos sobresalien
tes —en el plano latinoamericano— de expe
riencias de planificación regional inscritas en 
los moldes tanto de la primera como de la se
gunda fase comentada.

Contrariamente a lo sucedido a comienzos 
de los años sesenta, ahora se cuestiona el con
cepto mismo de estrategia de desarrollo regio
nal y, en consecuencia, están en revisión tanto 
los objetivos del desarrollo regional como los 
medios o políticas utilizadas hasta ahora. No es 
otra cosa lo que está detrás de la polémica ac
tual entre los así llamados paradigmas ‘del cen
tro hacia abajo’ y ‘de abajo hacia arriba’.̂  Los

3 W. Stfihr y F. Taylor {eds.X D evelopm ent fr o m  A bove  
o r B elow ?: A  R a d ica l R eappra isa l o f  S p a tia l P lanning in
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paradigmas alternativos ‘del centro hacia abajo’ 
y ‘de abajo hacia arriba’ se refieren a estilos y 
estrategias de desarrollo regional en las cuales, 
y en el primer caso, las políticas de desarrollo 
regional presentan características marcadas de 
centralismo, al paso que se basan en procesos 
de gran escala predominantemente urbanos y 
muy selectivos desde el punto de vísta territo
rial, En el segundo caso, las políticas de desa
rrollo regional se generan de manera descen
tralizada y en consecuencia están más directa
mente asociadas a los recursos regionales y a las 
escalas apropiadas a cada región y ofrecen más 
oportunidades de participación a la población 
local. El citado libro de Stöhr y Taylor incluye 
la más actualizada discusión sobre ambos tipos 
de paradigmas. Este proceso de revisión por 
supuesto que no es independiente de la cues
tión más general, asociada a la discusión inter
nacional sobre desarrollo, crecimiento, distri
bución, estilos, necesidades básicas, etc., y re
fleja, desde un ángulo más restringido, la insa
tisfacción actual por los logros sociales de los 
modelos de desarrollo vigentes.

No obstante esta situación de crisis, que 
tampoco resulta ajena a la crisis de la planifica
ción en general que se observa en América

Latina,^ subsisten fundadas razones para soste
ner que una adecuada política de desarrollo 
regional es un componente más que significa
tivo en los esfuerzos de modernización econó
mica, social y política, con que se ven enfrenta
dos los países latinoamericanos y, por tanto, 
se justifica un esfuerzo de reflexión y de inno
vación vinculado a las formas alternativas de 
encarar la cuestión regional. Sobre ello se vol
verá más adelante.

En lo que sigue, se pasará revista, prime
ramente, a ciertos aspectos de la experiencia 
latinoamericana en materia de planificación re
gional, poniendo el acento en el encuadra- 
miento de las dificultades de orden teórico, 
metodológico y operativo que aparecen cuando 
se hace un análisis de esta experiencia. En se
guida se discutirá —como tesis— el papel que 
podría cumplir esta misma actividad en el de
sarrollo económico, en el desarrollo social y en 
el desarrollo político de los países latinoameri
canos durante la próxima década y, por último, 
se presentarán algunas sugerencias para con
tribuir a aumentar la funcionalidad de las polí
ticas de desarrollo regional con relación a la 
situación de los países latinoamericanos.

II

La experiencia de América Latina en 
planificación regional

1. El origen de la actividad

Casi cuarenta años abarca la experiencia de 
desarrollo regional en América Latina. En su 
recuento y análisis de los programas de desa
rrollo regional aquí existentes a fines de la dé
cada de los años sesenta, Stóhr, identifica más 
de setenta programas de desarrollo regional de 
diversa naturaleza (W. Stohr, 1972). Dada la 
gran variedad de programas encontrados por

este autor, son muy amplias las posibilidades 
de formular una tipología; para los efectos de 
agrupar tales programas en categorías significa
tivas, acá se seguirá la costumbre de distinguir 
inicialmente tales experiencias entre las dirigi
das a una región específica (programas de desa
rrollo intrarregional) de las dirigidas al desarro
llo de un sistema nacional de regiones (progra
mas de desarrollo interregional), para introdu
cir además consideraciones que permitan dife-

D e v e lo p in g  C o u n tr ie s , J. W iley and Sons, Londres (en 
prensa).

4 Véase C. de Mattos, “Planes versus planificación en 
la experiencia de América Latina”, en R e v is to  d e  la C E -  
P A L , N .^  8,1979, Santiago de Chile.
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renciar entre varios objetivos finales persegui
dos en uno u otro tipo de programa.

“A partir de la década de los 40 empezaron 
a aparecer en América Latina continuas refe
rencias al desarrollo regional. En círculos pro
fesionales y académicos y en estrecha vincula
ción con la práctica de la planificación, que en 
aquel entonces era todavía una reivindicación 
de los técnicos frente a los políticos, se planteó 
en muchos de los países latinoamericanos, la 
necesidad del desarrollo regional. A pesar de 
que los conceptos 'regionalistas’ no han sido 
formulados con precisión, no hay duda que se 
trata de una corriente de opinión técnica que 
preconiza el desarrollo ‘hacia adentro’ a partir 
de la consideración de las necesidades de las 
regiones del interior de los países. El movi
miento tiene así un doble carácter, por una par
te puede interpretarse como una forma particu
lar de doctrina que se vincula, de algún modo, 
posiblemente no enteramente racionalizado, 
con las tendencias nacionalistas de desarrollo, 
y, por otra parte, puede entenderse como una 
teoría ‘normativista’ de aplicación territorial 
del desarrollo económico y social. De hecho, 
estas dos características generales, una política 
y otra técnica, parecen estar implícitas y mez
cladas dentro de una concepción general, poco 
definida, de desarrollo regional.” (E. Neira, 
1976.)

Durante lo que puede llamarse la primera 
época de la planificación regional en América 
Latina, la respuesta más usual a determinados 
problemas de desarrollo, pero más particular
mente de subdesarrollo y de falta de desarrollo, 
consistió en delimitar una ‘región problema’ y 
elaborar para ella proposiciones tendientes a 
resolver ‘el problema’ singular de dicha región.

En términos de una amplia conceptualiza- 
ción de las categorías ‘centro’ y ‘periferia’, es 
posible apreciar que la gran mayoría de los así 
llamados planes, programas o proyectos de de
sarrollo regional constituyeron acciones pro
movidas por las fuerzas sociales y económicas 
del ‘centro’ para ejercer distintas formas de 
control —tanto económico como político— so
bre determinadas regiones periféricas. Así, la 
identificación de una ‘región problema’ y de su 
consiguiente problemática, obedeció más a una 
percepción de cómo una situación dada afecta
ba, actual o potencialmente, los intereses del

centro que a una percepción más ligada al de
sarrollo integral de dicha región {o de otra). De 
hecho, en algunas experiencias, notables por el 
empleo masivo de recursos, la ‘región proble
ma’ identificada distaba mucho de ser, primero, 
una región, y segundo, de contener un proble
ma (social) significativo. Pero por otro lado, esa 
‘región’ supuestamente podría contribuir de 
manera significativa a la expansión del aparato 
productivo del centro.

Así, dentro de la categoría de programas 
dirigidos a una región específica, puede distin
guirse un primer tipo de acción tipificada por 
una doble característica: i) su promoción desde 
el centro; y ii) su objetivo de explotar recursos 
tanto naturales como energéticos. Esta forma 
de desarrollo regional se caracteriza por el én
fasis puesto en la valorización de recursos no 
incorporados a la economía y situados, como es 
obvio, en una región periférica. La interven
ción del centro no tiene por finalidad última el 
desarrollo de la región, entendida ésta como 
una entidad espacial, económica y social, sino 
el aprovechamiento de sus recursos naturales y 
energéticos para sostener la actividad del apa
rato industrial del centro, y/o para ampliar la 
base económica de la nación de forma que la 
economía como un todo sea menos depen
diente de un número reducido de actividades 
exportadoras.

En tales condiciones, el desarrollo regio
nal, entendido como un proceso amplio que 
implica la modernización de sus estructuras es
paciales, económicas, sociales y políticas, llega 
a ser considerado como un subproducto desea
ble, pero no como una finalidad como tal de la 
acción del centro; si finalmente este proceso no 
se produce, ello no invalida la gestión del cen
tro, puesto que ella se funda en otras motiva
ciones. En sus expresiones más concretas, esta 
forma de desarrollo regional se materializó y se 
materializa a través de actividades en cuencas 
hidrográficas, tendientes a explotar o regulari
zar la navegación, la energía hidroeléctrica y 
las materias primas. El arquetipo de estas expe
riencias es probablemente el programa de de
sarrollo de la Guayana Venezolana.

Aun dentro de la misma categoría de pro
gramas orientados a una región específica, se 
distingue un segundo tipo importante de ac
ción caracterizada por: i) su promoción desde el
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centro, y ii) su objetivo de dominación econó- 
miea. Algunos de los ejemplos más citados, y 
aparentemente más exitosos de desarrollo re
gional, corresponden en realidad a situaciones 
en las cuales el centro logró imponer su predo
minio sobre una región periférica. Para los 
efectos de este análisis, la ‘explotación’ de re
cursos naturales y energéticos de una región y 
la ‘dominación’ son dos procesos de compleji
dad diferente, donde el último puede incluir 
el primero. Como ‘dominación’ de una región 
sobre otra se entiende una situación en la que la 
región dominante condiciona el desarrollo eco
nómico de la otra de manera tal que ese desa
rrollo sea en definitiva más funcional a los inte
reses de la región dominante (centro) que de la 
dominada (periferia). Ello presupone la coopta
ción de las élites periféricas.

La dominación no significa—por lo menos 
necesariamente— frenar el crecimiento econó
mico de la región que está en una posición 
subordinada. Muy por el contrarío, normal
mente la dominación significará estimular la 
industrialización de dicha región, y precisa
mente en algunos casos, la medición de resul
tados cuantitativos en términos de diversifica
ción industrial, ocupación generada, producti
vidad, etc., lleva a identificar tales resultados 
con el ‘éxito’ de un determinado programa de 
desarrollo regional. Se pasa por alto, sin embar
go, que el resultado neto de algunas de estas 
políticas es un subsidio al desarrollo del centro, 
pagado por la periferia dominada. Como es 
bien conocido, el caso del Nordeste del Brasil, 
puede situarse parcialmente dentro de esta ca
tegoría y las transferencias netas del Nordeste 
al Centro Sur han sido bien estudiadas.^

Debe reconocerse, de todos modos, que 
sería difícil concebir, aun en un plano pura
mente teórico, la existencia de un programa de 
desarrollo regional dirigido a una región peri
férica, que de algún modo no beneficie al ‘cen
tro’, sobre todo cuando tales programas se ubi
can, conceptualmente, dentro de los moldes 
del paradigma ‘del centro hacia abajo’. Pero lo 
que se discute naturalmente no es el beneficio 
absoluto del centro, sino la repartición relativa

5 Entre otros estudios destaca el trabajo precursor de 
Baer. Véase W. Baer, In d u s tr ia l iz a tio n  a n d  E c o n o m ic  D e 
v e lo p m e n t  in  B ra z il , University of Yale, Irving" Inc., 1965.

de tales beneficios entre el centro y la región 
dominada.

Si bien las dos formas de desarrollo intra- 
regional referidas han sido las de mayor impor
tancia (si se juzga por la cuantía de recursos 
envueltos), no es menos cierto que, siempre 
desde el punto de vista de programas impulsa
dos desde el centro, en América Latina se regis
tran varias otras modalidades de desarrollo re
gional. Así, por ejemplo, ciertos programas lla
mados de desarrollo regional tuvieron por obje
tivo determinante asegurar el control político 
de algunas regiones. En tales'oportunidades la 
acción del centro deriva de la necesidad de 
mantener el orden político e institucional ame
nazado por movimientos reivindicativos gene
rados, a su turno, por las deplorables condicio
nes de vida imperantes en ciertas partes de la 
periferia. Es posible, por ejemplo, que los es
fuerzos hechos en el Nordeste del Brasil hayan 
sido una respuesta política al agitado movi
miento campesino de fines de la década de los 
años cincuenta.

En otras oportunidades, los programas de 
desarrollo regional dirigidos a regiones especí
ficas han surgido como consecuencia de la ne
cesidad de reconstruir zonas afectadas por ca
tástrofes naturales, y en otras todavía, ios pro
gramas se originaron en consideraciones geo
políticas y de seguridad nacional, orientándose 
en tal caso al desarrollo de áreas fronterizas.

2. La reformulación de los años sesenta:
de la planificación intrarregional a la 

planificación interregional

Una mezcla de factores tanto de tipo técnico 
como de tipo político condujo, durante la pri
mera parte del decenio de los años sesenta, a un 
cambio significativo en la manera de encarar la 
cuestión regional en América Latina,

Como se señala en un documento del 
ILPES: “No es coincidencia que la aparición 
del enfoque ‘nacional’ de la planificación re
gional en América Latina haya ocurrido justa
mente en el decenio de 1960. Fue en esa déca
da, precisamente, que el desarrollo ‘hacia 
adentro’ entró en una nueva fase de cambio 
estructural y tecnológico en el sector industrial, 
asociado a un cambio rápido de los patrones de 
consumo y de la localización de los correspon
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dientes mercados, aún más concentrados ahora 
en el polo nacional” (ILPES, 1977). Este pro
ceso llevó a una agudización de las disparida
des regionales, contribuyendo a conferir un ca
rácter ‘nacionaF a dicho problema, generando 
así las condiciones políticas necesarias para un 
abordaje más comprehensivo del desarrollo y 
de la planificación regional.®

Hay por lo menos dos importantes factores 
de tipo político (no necesariamente desvincu
lados entre sí), observables en varios países 
latinoamericanos durante la década de los años 
sesenta y que contribuyeron poderosamente al 
surgimiento de la planificación regional a esca
la nacional.

Por un lado, se observa un cambio en la 
composición de las fuerzas sociales que sirven 
de apoyo principal a los gobiernos de algunos 
países. En tales casos dichos gobiernos ya no 
representan los intereses de los grupos urbano- 
industriales (o por lo menos no los representan 
con la misma intensidad que en el pasado in
mediato), como tampoco los de los grupos de 
propietarios rurales."  ̂ Su base de apoyo se en
cuentra ahora más bien en los sectores del pro
letariado industrial y agrario así como en los 
grupos medios más intelectualizados y más fa
vorables al cambio social. Por cierto que ese fue 
el caso de gobiernos como los de Frei en Chile, 
Torres en Bolivia, Velasco en Perú, Caldera en 
Venezuela y Torrijos en Panamá, entre otros.

Por otro lado, en la misma época comienza 
a cuestionarse el crecimiento económico como 
objetivo absoluto de los esfuerzos de desarrollo 
y empieza a privilegiarse el problema redistri
butivo, o por lo menos la redistribución co
mienza a considerarse compatible con el creci
miento. Esto está indisolublemente ligado al 
hecho anterior; es decir, las nuevas ‘clientelas' 
políticas reclaman una mayor participación en 
la distribución de los beneficios económicosí

6 Alan G ilbert en su libro L a t ín  A m e r ic a n  D e v e lo p 
m e n t  (Penguin Books, 1974) afirma en este mismo sentido 
que el establecimiento de agencias de desarrollo regional 
en Chile, Brasil y Venezuela siguió de cerca a la elección de 
partidos políticos que habían estado asociados a la idea de 
descentralización administrativa y crecimiento regional. E l 
autor se refiere a los gobiernos de Frei en Chile, de Kubits- 
chek en Brasil y de Betancourt en Venezuela.

 ̂Esta división es, en muchos casos, artificial.

como también una mayor participación en los 
procesos de decisión.

La respuesta gubernamental busca canali
zar y dispersar estas presiones, para desviarlas 
del aparato central del Estado; una forma de 
alcanzar tal objetivo es ofrecer una instancia 
intermedia —la regional i zación y su aparato 
institucional— donde se diluyan algunas rei
vindicaciones y otras se tomen viables.

Desde otro punto de vista y al amparo del 
clima ‘planificador’ de la década de los años 
sesenta, se buscan nuevas dimensiones a la 
gestión estatal que favorecen la profesionaliza- 
ción de la planificación regional y crean las 
condiciones para un avance sustantivo en el 
conocimiento técnico de los problemas regio
nales. Esto llevó, por ejemplo, a verificar la 
importancia de las relaciones interregionales 
(tanto de dominación-dependencia como de 
corrientes) para explicar la situación relativa de 
las distintas regiones de un país y condujo al 
convencimiento de que los problemas de una 
región en particular (o de varias) sólo podrían 
resolverse en el marco más amplio de los fenó
menos que articulan todo el sistema nacional 
de regiones.

Paralelamente, se deja sentir la influencia 
de la teoría y del análisis de sistemas sobre los 
planificadores regionales. Ello conduce a con
siderar a cada región como un sistema abierto 
inserto en un sistema mayor: el conjunto de 
regiones; de este modo se privilegia más aún la 
cuestión de las relaciones interregionales y se 
diseñan procesos de planificación (ínter) regio
nal concebidos dentro del marco de la teoría 
general de sistemas. Los ejemplos más conspi
cuos de esta tendencia son el conocido libro 
de Hilhorst (Hilhorst, 1971), y el texto de 
Chadwick (Chadwick, 1971).

Por supuesto que el cambio de escala que 
comienza a producirse con referencia al alcan
ce de la planificación regional en América La
tina se alimenta también de la observación de 
las tendencias vigentes en esta misma materia 
en algunos países europeos, particularmente 
Francia en primer término y los países socialis
tas en segundo.

El hecho, como lo señala Alayev, es que en 
1965 la recién creada Oficina de Planificación 
Nacional de Chile formula, por primera vez en 
América Latina, una política nacional de desa



HACIA UNA D IM ENSION  SOCIAL Y POLITICA D EL DESARBOLLO REGIONAL / Sergio Boisier 103

rrollo regional (Alayev, 1978); ejemplo que 
pronto sería seguido por la mayoría de los paí
ses donde el problema regional comienza a in
sinuarse como un asunto de carácter 'nacional’.

En el caso de la planificación regional a 
escala nacional, o planificación interregional, 
también es posible distinguir modalidades di
versas, según cuáles sean los grupos que pre
sionan a favor de estos esquemas y según sean 
los verdaderos intereses perseguidos, más allá 
de las simples etiquetas. El caso de Chile ilus
tra meridianamente bien este hecho: la política 
nacional de desarrollo regional sustentada du
rante los gobiernos de Frei (1964-1970) y 
Allende (1970-1973) es completamente dife
rente de la actual, sin que esta última deje de 
ser una política nacional de desarrollo regio
nal.^

En algunos ejemplos de políticas naciona
les de desarrollo regional la presión a favor de 
la implantación de un esquema de esta natura
leza se origina en las propias fuerzas sociales de 
la periferia, las que, como ya se indicó, a través 
de procesos políticos se convierten en las prin
cipales fuerzas ,de apoyo de los gobiernos. Ge
neralmente, los programas de desarrollo inter
regional originados de esta manera, buscan co
mo objetivo principal la integración nacional. 
Chile y Perú constituyeron, en su época, tal vez 
los ejemplos más sobresalientes de esta moda
lidad. En otros casos, la política nacional de 
desarrollo regional es impulsada por el ‘centro’ 
—como en muchos de los ejemplos intrarregio- 
nales— con propósitos tales como emplear to
dos los recursos (naturales y humanos) poten
ciales del país para acelerar al máximo su cre
cimiento o con objetivos inspirados directa
mente en la doctrina de la seguridad nacional.^

3. Implicaciones metodológicas del cambio
El paso de la planificación intrarregional a la 
planificación interregional tuvo importantes 
implicaciones metodológicas.

8 Para una evaluación del caso chileno véase S. Boisier, 
“Continuity and Change; A Case Study of Regional Poli
cies in C hile ’', en W. Stóhr y F. Taylor (eds.), D e v e lo p m e n t  
f r o m  A b o v e  o r  B e lo w ?  A  B a d ic a l  R e a p p ra isa l o f  S p a tia l  
P la n n in g  in  D e v e lo p in g  C o u n tr ie s ,}. W iley (en prensa).

9'J. Chateu, G e o p o lít ic a  y  re g io n a liza c id n . A lg u n a s  re 
la c io n e s , Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, 
Santiago de Chile, Doc. de Trabajo N.° 75/78,1978.

En primer término, hubo necesidad de 
construir marcos o modelos macroeconómicos 
donde pudiesen insertarse las políticas nacio
nales de desarrollo regional. Gruchman ha em
pleado la siguiente clasificación de los diversos 
macro-modelos cuantitativos ensayados en va
rios países: a) sistemas comprehensivos de pro
yecciones sectoriales y regionales; b) mode
los de localización y atracción industrial a la 
manera de Klaasen; c) modelos de programa
ción interregional de inversiones, como los mo
delos de Rotterdam y Varsovia; y d) modelos 
comprehensivos de planificación regional in
dicativa (Francia) y normativa (países socialis
tas) (Gruchman, 1976).

La misma construcción de los modelos ma
croeconómicos impulsó —por el lado de la pla
nificación regional— el diseño de procesos de 
planificación de niveles múltiples, buscando 
simultáneamente identificar procedimientos 
descentralizados de decisión (entre un orga
nismo central de planificación regional y los 
correspondientes organismos regionales), y de 
un método capaz de garantizar la compatibili
dad del conjunto de decisiones. Y aquí debe 
reconocerse que se avanzó mucho más desde la 
perspectiva sectorial que desde el punto de 
vista regional.^" Puesto que el modelo de 
Rotterdam (L, Mennes, J. Tinbergen, G. 
Waardenburg, 1969) puede ser considerado 
como un modelo de programación regional in
tegrado a un sistema de planificación de nive
les múltiples, cabría señalar que en el caso de 
América Latina, sólo en México y Chile se in
tentó el desarrollo de la planificación de nive
les múltiples con un componente regional 
(ODEPLAN, 1968; Carrillo-Arronte, 1970),

El mismo intento de construcción de mo
delos macro para la planificación regional ge
neró una demanda nueva en términos de in
formación estadística regional; y ello condujo 
al establecimiento de sistemas embrionarios de 
información regional que alcanzaron distintos 
grados de desarrollo en diversos países. En to
do caso, el problema de la información para la

10 Los principios teóricos de la planificación de niveles 
múltiples aparecen principalmente en Komai (1967). Una 
amplia aplicación sectorial, al caso de México, se encuentra 
en Goreux y Manne (1973). Una proposición de aplicación 
regional puede verse en Boisier (1976),



104 REVISTA D E LA C EP AL N 13 / Abril de 1981

planificación regional pasó a constituir un área 
preferente de estudio y de trabajo e impuso 
requerimientos metodológicos específicos pa
ra la generación y el procesamiento de la in
formación regional.'^

Otra consecuencia metodológica del paso 
de la planificación intrarregional a la planifica
ción interregional consistió en un incremento 
paulatino en el grado de centralización con que 
se maneja el proceso de planificación regional, 
y esto a pesar de la tendencia des central izadora 
incorporada a la idea de la planificación de 
niveles múltiples, y a pesar también del decla
rado objetivo de utilizar el control del desarro
llo regional como un instrumento de descentra
lización en la toma de decisiones. En cierta 
medida este proceso resultó inevitable si se 
advierte que la concepción todavía vigente de 
desarrollo regional se inscribe por entero en los 
marcos del paradigma ‘del centro hacia abajo’. 
Además, la escasez de equipos técnicos para 
dotar a cada región y el énfasis que la planifica
ción interregional pone en las cuestiones de 
coherencia y compatibilidad entre, por ejem
plo, las distintas metas de crecimiento regional, 
condujeron inexorablemente al diseño de pro
cesos muy centralizados. El libro de Stóhr so
bre planificación regional en América Latina 
es, en este sentido, particularmente ilustrativo. 
Por su parte otro autor hace el siguiente comen
tario; “Hasta ahora, la descentralización de la 
toma de decisiones apareció generalmente co
mo un componente pasivo de las políticas de 
desarrollo regional. Esto significa que ella ha 
seguido a los cambios en la importancia eco
nómica o en la estructura social de las regiones, 
pero apenas se usó como un elemento activo o 
estratégico para el desarrollo regional o el cam
bio social. Primero, porque se sabe poco acerca 
de la relevancia de la delegación de la toma de 
decisiones para estimular el desarrollo socio
económico. La segunda razón es que a menos 
que pueda dimensionarse y controlarse ade
cuadamente, puede hacer peligrar la unidad 
nacional o conducir a un reemplazo de la auto
ridad central establecida” (Pichardo, 1976).

Esta situación ha terminado por generar no

llVease por ejemplo A. R. Kuklinski (ed.), R eg io n a l  
I n fo r m a t io n  a n d  R e g io n a l F la n n in g , The Hague, Mouton 
Pb., 1974.

sólo frustración de parte de las comunidades 
regionales, sino también una legítima contra
reacción, que constituye uno de los elementos 
básicos de la crisis actual de la planificación 
regional.

Otro asunto significativo desde el punto de 
vista metodológico se asocia al progresivo de
sarrollo de procesos estratégicos de planifica
ción regional que acompañó al auge de la plani
ficación regional a escala nacional, aunque ello 
tampoco puede considerarse como exclusivo 
de este campo de planificación.

El concepto de ‘estrategia’ se introdujo en 
la terminología y en la práctica del desarrollo 
regional latinoamericano a través de una inter
pretación simplista del concep to .E n  efecto, 
se entendió el procedimiento estratégico no 
como un procedimiento de planificación esto- 
cástico en el cual la evaluación de alternativas y 
las reacciones del ‘medio’ juegan un papel de
terminante, sino sólo como un artificio para sos
layar la cuantificación supuestamente inheren
te a un plan, pero las estrategias continuaron 
siendo de naturaleza tan normativa como los 
planes más ortodoxos.

No obstante la defectuosa introducción del 
concepto, la noción de una estrategia nacional 
de desarrollo regional continuó perfeccionán
dose como procedimiento alternativo al proce
dimiento norm ativo .E ste  desarrollo estuvo 
asociado a un examen más sistemático de la 
teoría sustantiva en materia de desarrollo regio
nal, examen revelador de algunas serias defi
ciencias existentes en este campo. La aplica
ción de un procedimiento estratégico requiere, 
como es evidente, una teoría positiva que per
mita identificar relaciones causales, pero es 
menos exigente en términos de una teoría nor
mativa. En cambio, la aplicación de un proce
dimiento normativo de planificación exige co
mo requisito la existencia de una teoría norma
tiva; a su vez, la existencia de una teoría norma
tiva presupone una teoría positiva bien estruc-

í^Esto se observa muy claramente en los primeros 
documentos oficiales sobre planificación regional en Chile 
{v.gr. E s tr a te g ia  p a ra  e l d e sa rro llo  d e  la R eg ió n  d e l  B ío- 
B ío , ODEPLAN, 1966), en ellos la estrategia resulta ser 
simplemente u n  p la n  c u a li ta tiv o .

i3Véase: Panamá, M inisterio de Planificación y Polí
tica Económica; E s tra te g ia  p a ra  e l d e sa rro llo  re g io n a l a 
m e d ia n o  y  la rgo  p la zo , Panamá, 1976.
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turada y éste no parece ser el caso del desarro
llo (inter) regional. En efecto, en términos de la 
teoría positiva (sustantiva), existe un cuerpo 
parcial de conocimiento capaz de explicar có
mo se estructura el espacio (básicamente las 
teorías de organización espacial de Lösch y 
Christaller); también existe un cuerpo parcial 
de conocimiento en condiciones de explicar los 
diferentes procesos de cambio de las estructu
ras espaciales (las así llamadas teorías del creci
miento regional); pero el conocimiento de có
mo de vinculan ambos procesos es todavía in
completo,*^ y por tanto resulta difícil hablar de 
una teoría positiva completa, y por ende, una 
teoría normativa. Frente a un conocimiento in
completo de cómo moldear la realidad, el pro
cedimiento estratégico de planificación es cla
ramente ventajoso desde el punto de vista del 
manejo del riesgo.

Estrategia o plan, en cualquier caso el in
tento de controlar todo el sistema de regiones 
condujo a la necesidad de establecer claramen
te las prioridades regionales, en virtud de la 
imposibilidad de destinar recursos significati
vos a todas las regiones. En general los crite
rios, implícitos o explícitos (los menos), para 
asignar prioridades interregionales han sido 
eminentemente económicos y se ha buscado 
con preferencia una situación de equilibrio re
lativo entre el resguardo del crecimiento eco
nómico global y los objetivos de desconcentra
ción y descentralización. De acuerdo a la jerga 
profesional, la mayoría de las estrategias se in
clinó por una opción de ‘desconcentración con
centrada’ en una región o en unas pocas regio
nes.

Cabe observar que una estrategia de ‘des
concentración concentrada’, inmersa en los 
moldes del paradigma ‘del centro hacia abajo’, 
descansa por lo menos sobre dos supuestos: 
primero, la posibilidad de identificar subsiste
mas espaciales suficientemente diferenciados 
entre sí; y segundo, la posibilidad de reprodu
cir, dentro de tales subsistemas, relaciones de 
dominación-dependencia similares a las obser
vadas a nivel nacional, como forma de im-

Parte de la dificultad reside —en el caso de América 
Latina— en la diferente validez de las teorías tradicionales 
de organización del espacio versus las teorías del creci
miento regional.

pulsar el crecimiento económico. A su tumo, 
estos supuestos están indisolublemente liga
dos a toda la concepción del desarrollo polari
zado. De manera que una consecuencia meto
dológica adicional del cambio de escala comen
tado consistió en una revitalización de los con
ceptos e instrumentos propios de la teoría del 
desarrollo polarizado.

Ello tuvo a su vez dos efectos. Por un lado, 
se produjo en América Latina un debate muy 
intenso y muy fructífero —a comienzos de la 
década del 70— acerca de la validez de la teoría 
y de las estrategias de desarrollo polarizado.*® 
En parte, es el resultado de este debate el que 
le permite a Alayev afirmar: “En este sentido, 
es posible confirmar que ya existe una escuela 
teórica del desarrollo regional en América La
tina...” (Alayev, 1978, p. 102). Por otro lado, el 
énfasis en las cuestiones del desarrollo polari
zado llevó a un examen más profundo y produc
tivo de las teorías de dominación y de colonia
lismo interno,*® así como de los elementos que 
condicionan la movilidad interregional de los 
factores de producción,*^ toda vez que una es
trategia nacional de desarrollo regional presu
pone una acción tendiente a modificar el patrón 
tradicional de movilidad espacial, el que, de 
acuerdo a Myrdal, sólo apoyaría aún más el 
proceso histórico de concentración territorial.

Tres elementos adicionales podrán agre
garse para conformar el cuadro de los efectos 
metodológicos del paso de la planificación in- 
trarregional a la planificación interregional. 
Como es lógico, el cambio implicó una reduc
ción en la importancia relativa de los procedi
mientos de planificación intrarregional (un 
asunto sobre el cual se volverá más adelante). 
Paralelamente, el nivel de abstracción de las 
proposiciones de cambio regional aumentó de 
manera considerable un hecho que contribuyó

*® Este debate se encuentra contenido principalmente 
en: ILPES/ILD IS  (eds.) Planificación regional y urbana 
en A m érica Latina, México, Siglo XXI, 1974; e ILPES, Los 
polos de crecim iento. La teoría y la práctica en América 
L atina, 2 vols., Santiago de Chile, 1978 (mimeografíado).

*®A. Solari, R. Franco y J. Jutkowitz. Teoría, acción 
social y desarrollo en Am érica iMtina, México, Siglo XXI, 
1976.

*"̂  C. de Mattos, “Algunas consideraciones sobre la mo
vilidad espacial de recursos en los países latinoamerica
nos”, en Eure, vol. II, N.®6, Santiago de Chile, 1972.
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a la escasa repercusión práctica de las políticas 
seguidas en varias oportunidades. Al mismo 
tiempo, una serie de factores se conjugaron pa
ra generar lo que algunos autores denominaron

el “vicio del espacialismo puro”, es decir, una 
tendencia a considerar los fenómenos territo
riales como autocontenidos, como un producto 
de sí mismo.

III

Examen de la experiencia: principales problemas

No son pocos los intentos de evaluación de la 
experiencia latinoamericana en el uso de polí
ticas de desarrollo regional, si bien habría que 
señalar que la mayoría de dichos trabajos son 
más que nada descripciones a nivel de toda la 
región, o bien a nivel de países específicos,^* 
sin un real contenido analítico.

En esta sección se intentará sacar a luz 
algunos de los principales problemas que han 
dificultado el logro de los objetivos buscados 
mediante la incorporación de la planificación 
regional en los sistemas de control del desarro
llo económico. Para ello puede ser de utilidad 
hacer una distinción, tan nítida como sea posi
ble, entre cuestiones de orden teórico, de or
den meto'dológico y de orden operativo, admi
tiendo de inicio que tal separación no conduce 
necesariamente a establecer categorías inde
pendientes.

1. Principales problemas de orden teórico

Al tocar el tema de los problemas ‘teóricos’ que 
enfrenta la planificación del desarrollo regio
nal en América Latina habría que distinguir

Para América Latina en su conjunto, los trabajos más 
ambiciosos son; W. Stóhr, Desarrollo regional en América 
ÍMtina: Experiencias y perspectivas, Buenos Aires, Ed. 
SIAP, 1972; A. G ilbert, Latinamerican Development; A  
G eographical Perspective, Penguin, 1974; E. Alayev, El 
desarrollo regional de los países latinoamericanos en los 
años 1950-1975, CEPAL. División de Desarrollo Econó
mico (mimeografiado), 1978. Abundan las evaluaciones o 
descripciones generales por países, entre ellas los trabajos 
de Haddad, sobre Brasil (Haddad, 1978), Jatobá también 
sobre Brasil (Jatobá, 1978), Boisier sobre Chile (Boiser, en 
prensa); H ilhorst sobre Perú (Hilhorst, en prensa); Unikel 
sobre México (Unikel, 1978), Carrillo-Arronte también so
bre México (Carrillo-Arronte, 1978), etc.

entre los problemas propios de la base concep
tual de la planificación regional {o sea, perte
necientes tanto a la teoría sustantiva como a la 
teoría de procedimientos) de los de orden más 
general, pero no menos importantes, relacio
nados con la forma como sea inserta la planifi
cación regional en las proposiciones de cambio 
social, y por tanto vinculados a una interpreta
ción teórica de toda la sociedad y de sus proce
sos de cambio.

Desde este último punto de vista cabe pre
guntarse si los proyectos de cambio contenidos 
en las estrategias de desarrollo regional han 
sido funcionales o no, es decir, si respondían o 
no a los intereses de los grupos que ejercían el 
control del Estado. Si no lo eran, ello habría 
reflejado una errónea interpretación del fun
cionamiento político de la sociedad.

El examen de la experiencia de algunos 
países latinoamericanos no permite responder 
taxativamente esta interrogante. Aun en aque
llos casos en que el proyecto regional estuvo 
políticamente bien asentado, los problemas á 
corto plazo, coyunturales, creados en parte por 
el mismo planteamiento regional, terminaron 
por esterilizar los esfuerzos de la planificación 
regional. Se podrían considerar ejemplos como 
el de Chile durante el período 1964-1973 para 
ilustrar lo dicho.

En otros casos, el error fue más manifiesto 
y los planteamientos de desarrollo regional ca
recieron simplemente de viabilidad política.

Como lo señalan Solari, Franco y Jutkowitz 
al comentar el conocido libro de Cibotti y Bar- 
deci: “...De ahí llegan a la conclusión de que un 
problema básico está en la cuestión de la viabi
lidad política y social de los mismos (los pía-
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nes). De nada sirve que el planificador incluya 
grandes proyectos como la reforma agraria u 
otros similares si no existen condiciones políti
cas para llevarlos a cabo. Esto subraya la impor
tancia de estudiar cuidadosamente las condi
ciones políticas existentes, la distribución del 
poder, los grupos de presión, los intereses le
sionados por tales o cuales aspectos del plan, 
etc. En palabras que los autores (Cibotti y 
Bardeci) no usan: si el plan es un proyecto 
político requiere de un diagnóstico político 
previo. De otro modo nada se sabe acerca de la 
factibilidad de los planes y la planificación 
puede convertirse en un ejercicio fútil de re
dactar documentos cuyas prescripciones jamás 
serán ejecutadas” (Solari, Franco y Jutkowitz, 
1976, p. 605).

Puesto que en las estrategias nacionales de 
desarrollo regional la alteración en las formas 
de captación de excedentes y la consiguiente 
modificación del sentido de las transferencias 
interregionales atentaba en contra de una mo
dalidad histórica de apropiación, una condi
ción sine qua non de dichas estrategias debió 
consistir en un diagnóstico político tal como el 
que sugiere la cita anterior. En verdad esto 
nunca se hizo. Se presumió simplemente, de 
una manera harto ingenua, que bastaba el inte
rés del Poder Ejecutivo en la formulación de 
estrategias de desarrollo regional para hacer 
viable el proceso. Se desconoció la estructura 
real de poder y sólo muy tarde descubrieron los 
planificadores regionales que su campo profe
sional ocultaba una verdadera caja de Pandora.

A la luz de la experiencia actual, tal vez un 
ejemplo notable de funcionalismo político de 
la planificación regional —en el marco de los 
sistemas capitalistas latinoamericanos— sea el 
caso de Panamá; de todas maneras, allí habrá 
que observar qué efecto tendrá sobre los es
fuerzos de desarrollo regional la nueva situa
ción determinada por la recuperación de la 
Zona del Canal.

De cualquier manera, un problema impor
tante que debió enfrentar la planificación re
gional en América Latina fue su escaso grado 
de funcionalismo político. El socorrido argu
mento de la “falta de voluntad política para 
llevar adelante los planes”, parece ser particu
larmente valedero en este caso.

¿Falta de voluntad política o falta de capa
cidad de convencimiento por parte de los plani
ficadores regionales acerca del beneficio que 
para el desarrollo de una economía capitalista 
puede tener un esfuerzo regional? ¿No será 
que los propios planificadores regionales no 
han tenido éxito en idear una demostración sus
tantiva de su necesidad, lo que implicaba anali
zar; a) la situación de subdesarrollo de las re
giones: b) la necesidad del desarrollo; y c) que 
solamente la planificación pueda asegurar esto 
último en países como los latinoamericanos?*®

Uno de los mayores problemas teóricos en 
el campo de la planificación regional, y uno de 
los que más ha contribuido a dificultar la toma 
de decisiones es el llamado ‘conflicto eficien
cia-equidad’. Como lo comenta Richardson en 
su reciente revisión del estado de la economía 
regional; “El problema de política regional es 
concebido frecuentemente como si implicase 
un 'trade-off entre la eficiencia agregada de la 
economía y la equidad interregional. La tarea 
del diseñador de políticas consiste entonces en 
determinar las preferencias sociales (o las su
yas propias), entre eficiencia y equidad, y loca
lizar el punto en la función de transformación 
(suponiendo que ello pueda hacerse) más con
sistente con tales preferencias” (Richardson,
1978).

Dejando de lado la ambigüedad con que se 
manejan los conceptos de eficiencia y equidad, 
el significado concreto del conflicto ha sido el 
siguiente: la asignación de recursos con un cri
terio de eficiencia significaría emplear los re
cursos escasos de la economía en la expansión 
de las actividades de mayor rentabilidad. Tales 
actividades se localizan preferentemente en re
giones capitalizadas, de manera que el criterio 
de eficiencia en nada ayuda a las regiones más 
pobres. Por otro lado, la asignación de recursos 
con un criterio de equidad significará usar los 
recursos precisamente en las regiones más re
trasadas donde el rendimiento es menor. En 
consecuencia, el criterio de equidad implicaría 
un costo social a través de una reducción del 
ritmo de crecimiento potencial de la economía.

Al examinar cómo este problema ha sido 
tratado en las políticas de desarrollo regional

A. Solari, R, Franco y J. Jutkowitz, op. c it . , p. 586.
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del Brasil, Jatobá llega a afirmar que: su
resolución (del conflicto), reside de todas for
mas en el plano político, sin importar mucho el 
estado del arte, en este caso particular” (Jatobá,
1978). Esta posición, por cierto muy difundida, 
de remitir el problema a la esfera de las deci
siones políticas, no parece muy promisoria, co
mo tampoco parece serlo el intento de construir 
sobre supuestos cada vez más restrictivos, fun
ciones de transformación que permitan —su
puestamente— medir la ‘tasa de substitución’ 
entre eficiencia y equidad, como ha sido el 
camino seguido, por ejemplo, por Mera (Mera,
1967). De acuerdo al análisis de éste, el costo 
de la eficiencia en términos de equidad varía 
en función de la tasa de sustitución posible 
entre factores productivos; cuanto más se acer
can las funciones de producción regionales al 
tipo de función de coeficientes fijos, menor es 
el costo de un objetivo en términos del otro.

Entre ambas tendencias, relegar por ente
ro la cuestión al plano político o tratar de medir 
el valor de transformación, entre los especialis
tas crece la sospecha de que la validez del con
flicto está lejos de ser universal o general, y que 
será posible encontrar cada vez más situaciones 
de compatibilidad.^*^ Aparte del peso que po
drían adquirir los criterios distributivistas, y 
dejando de lado el traslado del problema a un 
horizonte temporal muy amplio, hay otros 
ejemplos de compatibilidad poco explorados. 
En las palabras de Richardson; “Para resumir, 
si bien es innegable que el problema de ‘trade- 
o f f  frecuentemente se plantea, hay situaciones 
en las cuales es posible sostener un argumento 
de eficiencia en las estrategias interregionales 
que persiguen la equidad. Los argumentos 
pueden incluir el logro de la eficiencia a largo 
plazo en vez de la de corto plazo, la maximiza- 
ción de la tasa social de retomo (tomando en 
cuenta las extemalidades negativas en las re
giones prósperas y las extemalidades positivas 
en las regiones subdesarrolladas), explotando 
recursos ociosos inmóviles, reduciendo la in
flación y minimizando la degradación del me
dio ambiente”. (Richardson, 1978.)

20 Más allá de la solución ofrecida por la versión ele
mental del modelo neoclásico (completa movilidad, ausen
cia de extemalidades).

En la discusión entre eficiencia y equidad 
(que en la práctica tiende a resolverse a favor de 
la eficiencia particularmente cuando la estrate
gia global está orientada hacia una rápida in
dustrialización) ha quedado oculto un hecho 
singularmente importante que en no pocas 
oportunidades esteriliza la discusión, por lo 
menos en los términos en que ella habitual
mente se plantea; la relación entre la desigual
dad en la distribución del ingreso personal y la 
desigualdad en la distribución interregional 
del ingreso.

“Con un grado similar de circunspección 
también deben ser considerados los juicios 
acerca de que la igualación del ingreso (inter)- 
regional disminuirá la desigualdad total de in
gresos; primero, la relación o la contribución 
de los diferenciales regionales de ingreso a la 
desigualdad total de los ingresos personales 
puede ser insignificante. La desigualdad eco
nómica se asocia principalmente con caracte
rísticas personales y de otra especie, incluyen
do edad, sexo, educación, ocupación, etc. En 
Brasil, donde tanto la concentración del ingre
so personal como las diferencias espaciales son 
marcadas, las variaciones de ingreso entre re
giones no contribuyen sustancialmente a la de
sigualdad total observada en la distribución 
personal del ingreso” (Fishlow, 1972; Langoni, 
1973). “La desigualdad económica personal 
existente se mantendría aun si se lograra una 
completa igualación regional” (Gilbert, 1976, 
p. 124).

En resumen, si bien el argumento a favor 
de la eficiencia ha pesado más que el argumen
to a favor de la equidad, en parte debido a que 
la formalización del conflicto ha descansado 
sobre construcciones neoclásicas, comienzan a 
surgir crecientes dudas acerca de su validez. 
De todas formas, es un hecho que la aplicación 
de estrategias de desarrollo regional se ha visto 
dificultada por ello. Es una tarea pendiente 
para los planificadores regionales demostrar o 
la compatibilidad entre crecimiento global (si 
ello siguiera siendo importante) y la reducción 
de los desequilibrios interregionales, o la esca
sa incidencia de las desigualdades interregio
nales frente a las desigualdades interpersona
les.

Otra cuestión teórica que ha dificultado la 
concepción y puesta en práctica de las estrate-
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gias regionales se asocia —como ya quedó se
ñalado— a la teoría del desarrollo polarizado. 
Como este punto ha sido materia de un amplio 
debate público, parece innecesario referirse al 
mismo por extenso; de todas formas, una sínte
sis del problema es necesaria.

Casi sin excepción todas las estrategias na
cionales de desarrollo regional formuladas en 
América Latina se basaron o mostraron como 
fundamento de su racionalidad la teoría de los 
polos de crecimiento; Cuba y Panamá son las 
excepciones. También, casi sin excepción, lo 
que se hizo fue un intento de aplicación me- 
canicista a un determinado contexto (el latino
americano) de una estrategia presumiblemente 
funcional a la situación regional de economías 
desarrolladas. No se investigaron los supues
tos, no siempre explícitos pero básicos, del 
planteamiento original, tanto de carácter ideo
lógico, pero principalmente tecnológico, y se le 
atribuyó en consecuencia cierto carácter de 
‘fórmula mágica de industrialización y desarro
llo’ a lo que después se convirtió en una fórmu
la extremadamente restringida para promover 
el desarrollo regional. La idea de ‘polo de de
sarrollo’ fue generalizada hasta transformarse 
en bandera de reivindicaciones de toda y cual
quiera comunidad.

La situación actual del debate (en sus as
pectos técnicos) quizás podría resumirse de la 
manera siguiente:

a) la idea de introducir un elemento deses
tabilizador (un polo, industria motriz) en una 
región a fin de producir un crecimiento genera
lizado a toda la matriz de actividades regiona
les, parece adecuada si y sólo si la región pre
senta una estructura económica suficientemen
te diversificada. Ello resulta del hecho —analí
ticamente demostrable— de ser el multiplica
dor regional (del empleo o del producto) direc
tamente proporcional al grado de diversifíca- 
ción económica regional. Esto significa—como 
es lógico, por lo demás, si se atiende al contexto 
original de la teoría— que la estrategia de de
sarrollo polarizado resulta eficiente para dina- 
mizar regiones industriales diversificadas,, 
que, por una u otra razón, se encuentran en una 
situación deprimida.

b) para utilizar una estrategia de desarrollo 
polarizado a fin de promover el desarrollo de 
regiones con estructuras especializadas, debe

introducirse simultáneamente un conjunto de 
actividades que equivalen a crear en la región 
una matriz completa (o suficientemente com
pleta) de relaciones interindustriales. Pero 
ello implica una cuestión de escala, de uso ma
sivo de recursos que limita por sí misma la 
aplicación y, por supuesto, la diseminación de 
tal estrategia. Cualquier otra alternativa con
duce a generar enclaves.

Si se admite lo anterior, quiere decir que se 
está lejos todavía de asistir, como se preguntaba 
Kamal Salih, al “funeral de la idea de los polos 
de crecimiento” (Salih, 1975). Simplemente 
habría que reconocer que una estrategia de de
sarrollo polarizado es aplicable en condiciones 
muy particulares y restrictivas, pero que segui
rá formando parte de las estrategias nacionales 
de desarrollo regional. En todo caso, constituyó 
uno de los problemas teóricos más serios de las 
estrategias formuladas en América Latina.

Ligado a la cuestión del desarrollo polari
zado se encuentra todo el planteamiento cen
tro-periferia y su uso en la estructuración de las 
estrategias de desarrollo regional.

Ya en 1966, John Friedmann escribía que 
debido a la emergencia histórica de las relacio
nes centro-periferia dentro de los países, el pro
blema regional, por primera vez, se convertía 
en una cuestión de importancia nacional 
(Friedmann, 1966). El mismo autor indicaba 
tres características estructurales típicas del mo
delo centro-periferia a nivel nacional: i) rela
ción colonial;^^ ii) deterioro en los términos de 
intercambio; y iii) presión política por parte de 
la periferia para revertir las tendencias del mo
delo. Hilhorst ha hecho una síntesis de la teoría 
centro-periferia y la teoría de la dominación de 
Perroux (Hilhorst, 1971).

La teoría ‘centro-periferia’ forma parte in
disoluble del pensamiento de la CEPAL, y da
do su valor explicativo y metodológico en el 
análisis de las relaciones entre países, siempre 
existió una tendencia a aplicar dichos concep
tos al estudio de las relaciones entre regiones 
de un mismo país. En palabras de Pinto: “ya 
que dentro de cada país, aunque con caracterís-

21 No necesariamente una relación de “colonialismo 
interno” como la planteada por P, González Casanova sino 
más bien de “dominación”.



n o REVISTA DE LA CEPAL N.® 131 Abnl de 1981

ticas originales, emergen problemas similares 
en los nexos entre sectores y unidades que 
absorben con ritmos dispares el progreso técni
co y asimismo aprovechan en grado diverso sus 
rendimientos” (Pinto, 1965). Según Alayev, la 
transferencia del método de la escala interna
cional a la interregional se justifica por el hecho 
de que la constructividad del método no se 
pierde, dado que a nivel nacional actuarían casi 
las mismas fuerzas y leyes que caracterizan al 
sistema centro-periférico mundial (Alayev,
1978).

La idea implícita —de que ciertos procesos 
y métodos pueden ser sometidos a una suerte 
de operación de scaling doten sin perder sus 
características intrínsecas— es, por lo menos, 
sospechosa. Justamente este es el tipo de idea 
central en el paradigma ‘del centro hacia abajo’ 
(Hansen, 1978). Debe reconocerse, sin embar
go, que parecen acumularse argumentos, tanto 
especulativos como empíricos, en favor de la 
validez positiva del modelo centro-periferia a 
nivel nacional.^^

Las características estructurales del mode
lo centro-periferia en su versión nacional rese
ñadas por Friedmann pueden ser replanteadas 
de una manera más concreta. Se requieren con
diciones necesarias y suficientes para que el 
modelo centro-periferia tenga aplicabilidad co
mo explicación del funcionamiento económi
co-espacial de un sistema regional. Las condi
ciones necesarias son: i) la generación de exce
dentes en la actividad económica de la perife
ria, en particular de excedentes de comercio 
internacional; ii) la existencia de relaciones de 
dominación entre la periferia y uno o más cen
tros; iii) una relación de intercambio desfavora
ble a la periferia en sus transacciones con el o 
los centros. La condición suficiente es la exis
tencia de mecanismos de exacción y transferen
cia del excedente, los que pueden operar sim
plemente a través del sistema de precios, o 
bien, mediante el efecto adverso que sobre la

22 Véase entre otros, A. di Filippo y  R. Bravo, L o s  c e n 
tr o s  n a c io n a le s  d e  d e sa rro llo  y  la s  m ig ra c io n e s  in te rn a s  e n  
A m é r ic a  L a t in a , CPRD-B/20, Santiago de Chile, ILPES, 
1976 y D. Dunham, In te r e s e s  d e  g ru p o  y  e s tru c tu r a s  e sp a 
c ia le s .  A lg u n a s  p r o p u e s ta s  teó r ic a s , CPRD-C/40, Santiago 
de Chile, ILPES, 1977 y W. Baer, op. c it.

periferia pueden tener políticas económicas 
nacionales.

Otro aspecto sobre el cual conviene llamar 
la atención al discutir todo el problema ‘centro- 
periferia’ se refiere a las formas de propiedad 
de los recursos regionales. Es un 'hecho que 
cuanto mayor es el dominio extrarregional so
bre los recursos naturales y productivos, tanto 
más expedito resulta el proceso de transferen
cia de excedentes de una región a otra. Tam
bién contribuye a ello la diversidad que se ob
serva en los patrones geográficos de distribu
ción de las ‘plantas’ y de las ‘sedes sociales’ de 
las industrias y negocios.

El hecho notable es que a pesar de la relati
vamente abundante literatura sobre el tema, y a 
pesar de la indiscutible influencia de la 
CEPAL sobre los planificadores latinoamerica
nos, una de las pocas estrategias de desarrollo 
regional que discute explícitamente el tema 
(para descartar el modelo en este caso), es la 
estrategia de Panamá, aparte del caso inicial de 
Venezuela. Esto ha constituido un problema, 
ya que una vez probada empíricamente la teo
ría en un caso dado (o no rechazada del todo en 
un sentido popperiano), la estrategia que fluye 
es muy directa (polos de desarrollo, políticas de 
precios, etc.). En este sentido sería posible per
cibir más de una inconsistencia entre las pro
posiciones estratégicas planteadas en diversos 
países y la real explicación teórica del funcio
namiento espacial de esos mismos países.

Por último, otro problema teórico que no 
ha sido adecuadamente resuelto en este campo, 
es el problema del tamaño de los países y de la 
adecuación o no del instrumental de la planifi
cación regional a países de reducido tamaño 
geográfico. Lo corriente ha sido, otra vez, apli
car de manera indiscriminada los mismos con
ceptos e instrumentos independientemente 
del tamaño (y de los efectoS del tamaño) de cada 
país,

Gran parte de la teorización y de la práctica 
de la planificación regional o espacial está aho
ra basada en el concepto de grandes espacios y 
en la posibilidad de reproducir en espacios 
subnacionales suficientemente diferenciados, 
las estructuras y el modo de funcionamiento 
que caracterizan las relaciones entre el centro y 
la periferia nacional. Queda sin embargo abier
ta la posibilidad de que el arsenal analítico
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desarrollado sobre tales bases no sea por com
pleto aplicable al caso de los países pequeños, 
donde la fricción espacial juega un papel dife
rente o en el caso de regiones de tamaño redu
cido.

Esto ha sido escasamente explorado, lo 
que resulta paradójico si se considera que la 
planificación regional desciende en línea di
recta de la economía espacial, cuyo desarrollo 
obedeció en parte a una reacción frente al aes- 
pacíalismo de la teoría económica tradicional.

2. Principales problemas de orden 
metodológico

Los problemas metodológicos se refieren a uno 
de los elementos que tipifican la existencia de 
una situación de planificación económica se
gún se reseñó en las páginas iniciales de este 
trabajo. Este elemento es el proceso de planifi
cación o el procedimiento de planificación.

¿Existe un proceso o procedimiento de 
planificación regional? La respuesta es, en tér
minos generales, afirmativa si se acepta la tesis 
de Hilhorst por ejemplo, en el sentido de que 
un proceso de planificación queda definido por 
tres etapas: i) la especificación de objetivos; ii) 
la selección de instrumentos; y iii) el uso de los 
instrumentos (Hilhorst, 1971).

El planteamiento de Hilhorst está sobre
simplificado sin embargo. En efecto, en el caso 
de la planificación regional, tal cual hoy se la 
entiende, deben distinguirse dos niveles de 
procedimiento jerárquicamente dependientes; 
el proceso de planificación interregional y el 
proceso de planificación intrarregional en el 
marco del anterior. Ambos procesos son depen
dientes, pero distintos toda vez que las etapas 
que los conforman no son necesariamente igua
les en contenido y/o en su prioridad relativa.

La articulación entre ambos ilustra el pri
mero de los problemas metodológicos percep
tibles en la experiencia de planificación regio
nal en América Latina. ¿Qué tipo de procedi
miento debe seguirse para planificar el desa
rrollo de una región en el contexto de un plan 
interregional de desarrollo?

Toda vez que la reducción a escala del 
procedimiento interregional es fácilmente cri
ticable en este caso, una posible respuesta se 
encuentra al destacar la naturaleza esencial

mente estratégica y política —en el sentido de 
negociación política— del procedimiento in
trarregional lo que lleva al diseño de un pro
ceso radicalmente distinto del tradicional y, al 
mismo tiempo, suficientemente interconecta
do con el proceso interregional. Este tipo de 
proposición se inscribe dentro del movimiento 
actual de revisión de la teoría y la práctica de la 
planificación regional en todo el mundo 
(Friedmann y Douglas, 1975; Stöhr y Totdling, 
1977; Coraggio, 1978).

La ausencia de un procedimiento adecua
do de planificación intrarregional produjo al
guno de los efectos siguientes: o los planes 
nacionales de desarrollo regional no llegaron 
simplemente a plantear su composición intra- 
regional, o bien, se formularon planes intrarre- 
gionales divorciados del plan nacional, por lo 
general con una metodología más propia de la 
planificación global que de la planificación re
gional.

Otro problema general de orden metodoló
gico se aprecia en la falta de una integración 
formal y de fondo entre la estrategia o el plan de 
desarrollo regional y el correspondiente plan 
global. Este hecho obedeció a numerosas cau
sas, fundamentalmente a la diferente forma
ción profesional de planificadores globales y 
regionales, y al notable desnivel analítico de 
las proposiciones globales y regionales. Al paso 
que los planificadores globales, respaldados 
por toda la capacidad de formalización del aná
lisis económico, estaban en condiciones de 
plantear respuestas concretas a preguntas tan 
básicas como cuánto invertir, cuánto puede en
deudarse el país, cuál puede ser el alza proba
ble de precios, etc., los planificadores regiona
les estaban en cierta medida obligados a mo
verse en un plano muy discursivo, vago y a muy 
largo plazo.

Si ahora se fija la atención en el procedi
miento mismo de la planificación interregio
nal, podrían formularse observaciones metodo
lógicas a cada una de las etapas del proceso. A 
los efectos de este análisis resulta suficiente 
sin embargo destacar dos asuntos.

23 S. Boisier, “¿Qué hacer con la planificación regional 
antes de la medianoche?”, en R e v is ta  d e  la  C E P A L , N.® 7, 
1979.
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En primer término cabe hacer algunos bre
ves comentarios sobre los diagnósticos regio
nales.

En numerosas oportunidades se ha seña
lado el hecho de que la mayoría de los diagnós
ticos regionales preparados en América Latina 
han constituido sendas piezas descriptivas, 
pero con una dimensión positiva o interpreta
tiva muy escasa. Si se carece de una interpreta
ción, resulta imposible establecer relaciones 
de causalidad con relación a los hechos descri
tos, o si ello se hace, es el resultado de la intui
ción y no de la planificación. A su tumo, la 
incapacidad para establecer relaciones de cau
salidad impide identificar políticas, o bien las 
políticas apuntan más bien a los efectos aparen
tes que a las causas.

Esta pobreza interpretativa de los diagnós
ticos debe ser atribuida principalmente al es
tado todavía embrionario de las teorías del de
sarrollo regional y, en segundo término, a la 
dificultad (más aparente que real en todo caso) 
de cuantificar y formalizar los fenómenos regio
nales, producto a su vez de la escasez de infor
mación estadística y de técnicas apropiadas.

En segundo término se anotan algunas ob
servaciones con relación a los objetivos plan
teados habítualmente a nivel de la planifica
ción regional.

Surgen acá dos asuntos. Por un lado, la 
mayor complejidad del proceso de fijar objeti
vos en el caso de la planificación regional 
cuando esto se compara, por ejemplo, con la 
planificación global. Esta mayor complejidad 
deriva del hecho de trabajar simultáneamente 
con tres sujetos de planificación: cada región, 
el sistema multirregional y el espacio nacional. 
Esto a su vez plantea de partida complejos pro
blemas de compatibilidad. Por otra parte, y de
jando de lado por el momento la distinción an
terior, el problema fundamental con relación a 
los objetivos regionales ha sido precisamente 
su falta de coherencia con los objetivos globa
les, Esto no debe confundirse necesariamente 
con la cuestión de la funcionalidad política 
mencionada en la sección anterior, porque aun 
cuando haya existido tal funcionalidad, todavía 
subsiste el problema de la coherencia, más allá 
incluso de la relación ‘efíciencia-equidad’.

Por ejemplo, ¿es coherente el objetivo glo

bal de estabilidad con un objetivo regional 
como acelerar la industrialización de tal o cual 
región?

Rara vez se ha encarado el ejercicio de 
verificar la consistencia de objetivos regionales 
y globales. Una excepción notable en este sen
tido se observa en Bolivia, donde el equipo de 
asesores de Naciones Unidas (Proyecto PO- 
DERBO) realizó a comienzos de la década ac
tual un examen de esta naturaleza como parte 
de la tarea de formular una estrategia de desa
rrollo regional a largo plazo.

Como es obvio, si tal examen no se realiza, 
las probabilidades de generar políticas contra
dictorias se elevan considerablemente, y las 
posibilidades de incorporar los objetivos regio
nales a los planes generales de desarrollo se 
minimizan, aunque sólo sea por el natural re
celo de los planificadores globales (para quie
nes el análisis de consistencia de objetivos es 
casi rutinario) frente a proposiciones no del 
todo evaluadas.

Además, y para terminar con este examen 
sumario de algunos problemas metodológicos, 
también cabe destacar el considerable retraso 
de las técnicas de evaluación de proyectos con 
criterios regionales, una cuestión que ha impe
dido defender la racionalidad de no pocas pro
posiciones regionales.

3. Principales problemas de orden operativo

Los problemas de orden operativo se refieren a 
la puesta en marcha o ‘implementación’ de las 
estrategias de desarrollo regional.

Necesariamente habrá que señalar a la pro
pia regionalización como el principal pro
blema de ‘implementación’. Los problemas de
rivados de los intentos de validar una regionali
zación dada se han asociado a dos hechos: la 
artificial idad de algunas propuestas y las reper
cusiones políticas de una regionalización.

En relación a lo primero, se hace necesario 
recordar que, en gran medida, la definición re
gional en América Latina (por lo menos durante 
las dos últimas décadas) fue una tarea priorita
ria de los planificadores regionales, economis
tas y economicistas las más de las veces. Las 
regiones definidas resultaron, en algunos casos, 
verdaderos artefactos, sin una correspondencia



HACIA UNA D IM ENSION SOCIAL Y PO U T IC A  D EL DESARROLLO REGIONAL / Sergio Boisier 1 1 3

real con las fuerzas sociales y con los lazos de 
lealtad preexistentes. Se desconoció la multifa- 
cética naturaleza de una región, desde espacio 
continuo diferenciado hasta conciencia colec
tiva de ser y pertenecer a un lugar.

Naturalmente que el intento de encajar 
una realidad social y política caracterizada por 
fuertes sentimientos de pertenencia, asocia
ción e identidad en categorías geográficas cons
truidas sobre bases puramente económicas, ge
neró resistencias políticas y sociales que termi
naron por esterilizar el proyecto de 
regional ización.

Tal fue el caso de Chile, en algunas regio
nes del Norte y del Sur, durante el período
1964-1970; como también ocurrió en Ecuador 
con relación a la provincia de Chimborazo en 
fecha más reciente.

En algunas oportunidades, el ‘localismo' 
resulta una fuerza tan poderosa que cualquier 
intento de regionalización que trate de raciona
lizar la estructura de las relaciones espaciales 
de antemano está condenado al fracaso.

Y tal parece ser en alguna medida el caso 
de Bolivia, donde la proposición estratégica 
prácticamente evita la cuestión de la regionali
zación, favoreciendo un enfoque completa
mente espacial y de fortalecimiento institucio
nal en sus planteamientos,

A veces, como cfcurre en Guatemala, se 
opta por la línea de menor resistencia, y se 
adopta, para fines de planificación regional, 
una regionalización sectorial en uso, la del sec
tor agropecuario en este ejemplo.

En este contexto es interesante reprodu
cir parte de los comentarios de Alayev sobre 
lo ocurrido en América Latina entre 1950 y 
1975:

“En el año 1950 los 19 países latinoameri
canos se dividían en 357 unidades territoriales 
administrativas del primer rango. De aquéllas, 
326 unidades pertenecían, según su grado de 
autonomía, a lo que llamamos de ‘Primera 
clase' (Estados, provincias, departamentos) y 
31 pertenecían a lo que llamamos de ‘Segunda 
clase' gobernadas directamente por el gobierno 
central con un estatuto específico (territorios,

intendencias, comisarías, comarcas). Alrededor 
de los años 1970-1975 el número total de las 
jurisdicciones del primer rango aumentó hasta 
374, o unas 17 unidades más; es notorio que el 
número de las unidades de segunda clase dis
minuyó en 11, contando sólo 20 unidades, 
mientras las de primera clase crecieron en 28 
hasta 354 unidades.

''Si medimos el porcentaje de población 
afectada por los cambios administrativos (aque
lla que ha cambiado su ‘estatuto', pasando de 
una clase a otra, o ha cambiado su subordina
ción de un centro administrativo a otro) resulta 
que este indicador será:

en Brasil y Honduras 0,8%
en Ecuador 0.9%
en Nicaragua 1.6%
en Argentina 5,9%
en República Dominicana 10.6%
en Colombia 12.3%

en Haití 26.9%

Se ve que, excluyendo a Haití, cuyo ejemplo es 
de poca importancia, en los demás siete países 
la magnitud de las reformas administrativas en 
la reorganización del territorio era modesta; en 
10 países, como ya se ha dicho, los sistemas 
administrativos permanecían intactos durante 
todo el período —con una notable excepción en 
el caso chileno, del cual hablaremos más 
adelante.

"Esta poca movilidad de los sistemas ad
ministrativos latinoamericanos (los cambios 
mencionados tocaron sólo 2,6 por ciento de la 
población continental) exige una investigación 
especial; limitémonos concluyendo que, junto 
con la tradición centralizadora existe también 
una tradición conservadora en el ámbito de la 
división administrativa.

"Basándonos en los materiales del II Semi
nario Latinoamericano sobre Regionalización y 
en el estudio analítico del Centro Latinoameri
cano de Proyecciones Económicas de la CE- 
PAL, añadiendo además otras observaciones, 
podemos delinear el cuadro siguiente:
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País
N ú m ero  d e  ju ris 

d icciones adm i
N úm ero de las 

regiones id en ti

A rg en tin a

nistrativas

1950 Í975 

25 24

ficadas para los 
fines de  p lanifi

cación

6 y 8
B rasil 26 27 5
C o lo m b ia 25 30 6
E c u a d o r 18 20 5
G u a tem a la 22 22 4
H a ití 5 9 4
H o n d u ras 17 18 10
M éxico 32 32 10
P an am á 9 9 4
P e rú 24 24 5
R e p ú b lica
D o m in ican a 21 27 3
V e n ezu e la 23 23 8

" E n  p rom edio , u na  región del p lan  corres-
p o n d e  a 3-4 reg iones adm inistrativas. Pero, 
¿co rre sp o n d e?  ¿E xiste  la corespondencia entre  
am bos sistem as — o, com o se llama, congruen
c ia?  La congruencia , cuando a una región del 
s is tem a  d e  p lan ificación  corresponda al nú 
m ero  en te ro  de  las regiones adm inistrativas y 
los lím ites  exteriores de  la p rim era y de  las 
ú ltim as , territo ria lm en te , coincidan— existe en 
6  p a íse s  (Brasil, E cuador, G uatem ala, M éxico, 
H aití, Panam á). E n  los dem ás países los siste
m as te rrito ria les  de l p lan  son com pleta  o par
c ia lm e n te  incongruen tes con los sistem as ad 
m in istra tivos. E s te  h echo  extraña más aún  si 
no tam os q u e  teó ricam en te  la necesidad  d e  la 
co n g ru en c ia  reg ional ya hace m ucho que ha 
s id o  com probada, tanto  fuera como den tro  d e  
A m érica  L atina. P arece  q ue  la m ayoría de  los 
p a íses  d e l C o n tin en te  necesita  una reform a ad
m in is tra tiv a  territo ria l más radical. Tom ando 
e n  c u e n ta  q u e  u n a  am plia  gama de las acciones 
(program as d e  salud, de educación, de vi
v ien d a , s istem a p resupuestario , colección de 
los da tos estad ísticos, etc.) se desarrolla a través 
d e  las u n id ad es  adm inistrativas, vale concluir, 
q u e  la conservación  d e  la incongruencia genera 
d isc rep an c ia  en tre  las acciones económ icas y 
d em ás  acciones de l gobierno.

”A1 p a rece r la regionalización en  los países 
la tin o am erican o s seguirá  el esquem a si
g u ien te : p rim ero , se crearán y estabilizarán las 
reg io n es  d e  p lanificación; segundo, el sistem a 
ad m in is tra tiv o  se hará congruente con el sis

tem a d e  p lanificación; por fin, las regiones eco
nóm icas serán dotadas d e  los poderes y funcio
n es  d e  las u n idades adm inistrativas d e l p rim er 
rango  en  m uchos casos, especialm ente  en  los 
p a íses  d e  gran tam año, las antiguas un idades no 
desap arecerán , siendo  un  nivel jerárqu ica
m en te  in te rm ed io  en tre  las nuevas unidades 
g ran d es y los m unicipios, cuya fragm entación 
necesariam en te  seguirá más adelante.*' (Alayev, 
op. cit.)

Ahora, por otro lado, e l in ten to  d e  in trodu
c ir  u n a  regionalización adm inistrativa signifi
cab a  c la ram en te  a lte rar el patrón d e  d istribu 
c ión  de l po d e r d en tro  del aparato de  la adm inis
trac ión  in te rio r y d e  la adm inistración pública 
d e  cada país. E sto  generó  resistencias políticas 
e n  dos p lanos; por parte  d e l resto d e  las institu 
c io n es d e l sector púb lico  y por parte  de  las 
au to rid ad es adm inistrativas (in tenden tes, go
b e rn ad o res , a lcaldes, etc.).

E n  todos los casos ha  sido difícil readecuar 
tan to  la  adm inistración  púb lica  como la adm i
n istrac ión  in te rio r a las nuevas estructuras pro
p u es ta s  p o r las estrategias d e  desarrollo  regio
nal; poco  ayudó a ello  la posición relativam ente 
in flex ib le  d e  los m ism os planificadores regio
nales.

C h ile  rep resen ta  en  este  sentido un  ejem 
p lo  d e  im posición autoritaria, pero  in d u d ab le 
m en te  efectiva, d e  una regionalización para 
m odificar e l rég im en  d e  adm inistración in te 
rio r m ás q u e  con propósitos d e  planificación. 
V en ezu e la , en  e l otro extrem o, p u ed e  citarse 
com o u n  caso don d e  u na  flexible negociación 
p o lítica  logra asen ta r un  proyecto  de regiona
lización .

A parte  del p rob lem a operativo plan teado  
p o r los propios in ten tos d e  regionalización, las 
estra teg ias de  desarrollo  regional sufrieron 
p rin c ip a lm en te  por la falta de  continu idad  en  la 
ap licac ió n  d e  las políticas y por la escasez de  
eq u ip o s  técnicos en  un  núm ero suficiente 
com o para  do tar d e  personal a cada u na  de las 
ad m in istrac iones regionales propuestas.

L a  falta d e  con tinu idad , puesta  de  m ani
fiesto  p o r frecuen tes cam bios d e  prioridades 
reg ionales, ha  obedecido  a varios factores, en 
tre  otros, a la  ausencia  de  una instancia  supra- 
m in is te ria l (al estilo  d e  u n  Consejo de M inis
tros p ara  el desarro llo  regional) capaz de  sobre
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p o n e rse  a los vaivenes d e  la política contingen
te  y capaz, en  consecuencia , d e  adoptar deci
sio n es po líticas a largo plazo. Aun cuando tien e  
u n  c ie rto  sabor a escapism o, es un  hecho que la

m odificación  d e  los patrones v igentes de  desa
rro llo  reg ional constituye una tarea con resu lta
dos a  largo plazo, pero  no por ello  m enos im pe
riosa d e  encarar ahora.

IV

El papel de la planificación regional en América Latina 
durante la próxima década

L as secc iones an terio res d e  este  trabajo p u e 
d e n  h a b e r  dejado  quizás una im presión rela ti
v am en te  p o b re  con relación  al desem peño  de la 
p lan ificac ió n  reg ional en  A m érica Latina. Un 
ju ic io  com o ese  resu lta ría  parcial, porque si 
b ie n  es c ie rto  q ue  se han  destacado los ‘p rob le
m as’ d e  la ex p erienc ia  regional, no es m enos 
c ie rto  q u e  se está  lejos de desconocer los es
fuerzos d e  desarro llo  y p lanificación regional. 
B ien  p o r e l contrario , hoy d ía  se perc ibe  no sólo 
u n  in te rés  renovado  po r el tem a sino que  varios 
p a íse s  in ten tan  incorporar algunos aspectos del 
d esa rro llo  reg ional en  sus propias cartas consti
tu c io n a les . A sim ism o, las N aciones U nidas 
m a n tie n e n  ac tu a lm en te  program as estables de 
co o p erac ió n  técn ica  en  este  cam po en  por lo 
m en o s  c inco  países latinoam ericanos (G uate
m ala , H o n d u ras , Panam á, V enezuela, E cua
dor); h ech o  este q ue  revela  el in terés de los 
g o b ie rn o s  p o r incorporar la d im ensión  regional 
a  sus p lan e s  d e  desarrollo .

La cu estió n  regional p u ed e  ser abordada 
d e s d e  tres ángulos com plem entarios en  fun
c ión  d e  su relación  con los grandes problem as 
n ac ionales.

Primero, com o una  cuestión  d e  adecuación 
o fu n cio n a lid ad  en tre  la organización del 
espacio^^ y e l m odelo  global de desarrollo. No 
to d a  o rgan ización  de l espacio  es igualm ente 
e fic ie n te  fren te  a d ife ren tes  m odelos (o estilos) 
d e  desarro llo . Por ejem plo, un  espacio  organi
zad o  d e  u n a  m anera  m uy concentrada coloca

La organización espacial se refiere a la estructura (en 
un momento dado) de los asentamientos humanos, los asen
tamientos de producción, la red de conexión entre ellos y 
las corrientes de recursos, personas y bienes que se veri
fican en tal estructura.

im p ed im en to s adicionales frente a una estra te
gia o un  m odelo  de desarro llo  ‘hacia aden tro ’ si 
b ie n , po r otro lado, podría  resu ltar una efi
c ie n te  form a de organización en  relación a un 
m odelo  d e  desarro llo  ‘hacia afuera’. Un sistem a 
d e  cen tros urbanos caracterizado por un e le 
vado  grado de p redom in io  y fuerte d iscon tinu i
d ad  u rbano-ru ral constituye un escollo para al
can zar objetivos tales como la in tegración na
c ional, la eq u id ad  social, etc., en v irtud d e  los 
obstácu los q ue  a la difusión espacial tal sistem a 
ofrece. L a form a com o se m anejan las relacio
nes en tre  e l desarro llo  económ ico y la organiza
ción  d e l espacio  da lugar a dos enfoques y prác
ticas d e  la p lanificación regional: la p lan i
ficación  reg ional adaptativa y la planificación 
reg io n a l de desarrollo , según lo d iscu te 
H e rm an sen  (H erm ansen , 1970).

Segundo, com o u na  cuestión de eficiencia 
en  e l d iseñ o  y aplicación de  las políticas econó
m icas nacionales. Com o ya se com entó en  pági
nas p reced en tes , la h e terogeneidad  estructural 
t ie n e  u na  d im ensión  geográfica o territorial, y 
p o r tan to  la  ap licación de  políticas de tipo ho
m o géneo  o no discrim inatorio  o b ien  deja fuera 
d e  su  a lcance a determ inados grupos objetivos 
localizados, o b ien  tien d e  a em peorar la situa
c ión  re la tiva  de  las regiones m enos desarro
lladas.

Tercero, com o u na  cuestión  de d istrib u 
ción  d e l poder, particu larm ente  dentro  del sis
tem a d e  adm in istración  pública. E sto es lo que 
co n fie re  u n a  d im ensión  em in en tem en te  polí
tica  a la p lanificación  regional en la m ed ida  en 
q u e  se b u sq u e  estab lecer una sociedad con un 
re la tivo  eq u ilib rio  de  poder. E n  tal caso, parte 
d e l p roceso  de  d istribución  de poder pasa por
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u n a  am plia  gam a de  organizaciones de  tipo te 
rrito ria l, así com o tam bién  por una serie  de 
n iv e le s  je rárqu icos d e  autoridad territo rial
m en te  estab lec idas.

E l tipo  d e  consideraciones anteriores ju sti
fica, p o r así decirlo , e l estab lecim ien to  de  un 
n iv e l d e  p lan ifícción  regional en los sistemas 
d e  ad m in is trac ió n  del desarrollo. E n  las seccio
n es  s ig u ien tes  se p lan teará  —a m anera de 
te s is— la con tribución  q ue  la planificación re
g ional d e b e ría  estar en  condiciones de hacer 
con  re lac ió n  al desarro llo  económ ico, social y 
p o lítico  d e  A m érica L atina en  el futuro inm e
d ia to  y m ediato .

1. Desarrollo regional y desarrollo económico

A nte la p reg u n ta  d e  cuál es la relación entre 
d esa rro llo  reg ional y desarrollo  económ ico, la 
re sp u e s ta  p u e d e  ser obvia y sim plista, toda vez 
q u e  n in g ú n  au to r o especialista  pondría  en 
d u d a  la afirm ación de q ue  el desarrollo  econó
m ico  d e b e  ser en ten d id o  com o un proceso so
c ia lm en te  in c lu y en te  y no excluyente; y si se 
p o s tu la  p ara le lam en te  q ue  el desarrollo  regio
nal a p u n ta  d e  p refe ren c ia  a la incorporación de 
áreas y /o  p o b lac iones en  condiciones de  rezago 
re la tivo , la relación  en tre  ambas sólo podría ser 
d e  asociación  positiva.

P ero  u n a  cosa es aceptar una asociación 
p o sitiv a  en  térm inos genéricos y otra com pleta
m en te  d ife ren te  es dem ostrar q ue  no puede  
log rarse  e l desarro llo  económ ico sin un  proceso 
p rev io  o para le lo  de desarrollo  regional. E n lo 
q u e  s igue  se con tinuará  un  cam ino algo m enos 
am bic ioso , y se tratará de m ostrar la  relación 
e n tre  e l desarro llo  regional y ciertos tem as o 
a sp ec to s  h ab itu a lm en te  considerados como 
ce n tra le s  con relación  al desarrollo  económ ico.

E l c rec im ien to  económ ico — increm ento  
so s ten id o  d e  la capacidad  productiva de  una 
eco n o m ía— está  asociado, como es d e  sobra 
conocido , a la inversión  (así como a otros facto
res  ta les com o la innovación tecnológica, la ca
lid a d  d e  los recursos hum anos, etc.). D e esta 
form a, la cu estió n  de l crecim iento  regional ver
sus e l c rec im ien to  global (como por lo general 
se  p la n te a  el p roblem a) se transform a en  defin i
tiv a  e n  u n a  cuestión  acerca d e  dónde d eb e  in
v e rtirse , geográficam ente hablando.

L a argum en tac ión  d iscursiva en  térm inos

d e  in v ertir  en  el ‘cen tro ’ o invertir en  ciertos 
lugares d e  la ‘perife ria ’ no es concluyente en  un 
sen tid o  u otro. La e lección  de una estrategia 
ten d rá  necesariam en te  que  basarse en  un análi
sis cuan tita tivo . Las condiciones reales de cada 
país jugarán  un  papel determ inan te  puesto  que 
hay  razones para sup o n er q ue  países en  d ife
ren te  estado  de desarrollo , con tam años y po
b lac io n es d iferen tes, con distin ta  dotación de 
recu rsos y con patrones diferenciados de  asen
tam ien tos, req u erirán  estrategias tam bién  d is
tin tas. Asim ism o, el horizonte tem poral con el 
cual se trabaja condicionará la elección de  la 
estra teg ia .

La d iscusión  en  tom o a este  punto  ha ten 
d id o  a polarizarse en tre  qu ienes defienden  la 
in v ersió n  periférica  y q u ienes d efienden  la in
versión  en  e l centro , como posiciones abso lu
tas. R esu lta  difícil pensar q ue  el p lan teo  de  la 
d iscu sió n  en  estos térm inos ayude a encontrar 
u n a  so lución  socialm ente eficiente.

Para  ilustrar cómo debería  p lan tearse  el 
p ro b lem a parece  in te resan te  hacer un breve 
com en tario  sobre el m odelo  de  Rahm an (Rah- 
m an, 1963). T rabajando con un m odelo  de  pro
gram ación  d inám ica de  una econom ía de dos 
reg io n es don d e  las tasas de ahorro y los coefi
c ien te s  m arginales de  capital-producto son da
dos y constan tes, R ahm an dem uestra  q u e  e l 
c rec im ien to  m áxim o del ingreso total no nece
sa riam en te  se alcanza por la asignación de todo 
e l flujo d e  inversiones a la región más produc
tiva  a  lo largo de  todo el período de program a
ción. D ados los coeficien tes m arginales de 
cap ital-p roducto , los e lem entos decisivos son 
las tasas d e  ahorro. Si la región técn icam ente 
m ás d esarro llada  tam bién  m uestra  la mayor 
tasa  d e  ahorro, la  otra región no tien e  argum en
tos económ icos para revertir la política de  in
vers io n es a su favor. Sin em bargo, si la región 
m enos desarro llada  tien e  la más alta tasa de 
ahorro , en tonces la estrateg ia  óptim a d esde  el 
p u n to  d e  vista d e  la m axim ización del creci
m ien to  agregado p u ed e  ser concentrar las in
v ers io n es en  esta región duran te  un  cierto  n ú 
m ero  d e  períodos iniciales, aun cuando ello 
con d u zca  a u na  p érd id a  a corto plazo en  la pro
d u cc ió n  y e l ingreso. D e todos m odos es esta 
u n a  estra teg ia  óptim a sin em bargo, sólo si el 
p e río d o  d e  program ación es sufic ien tem ente  
largo  com o para perm itir  que  la p érd ida  inicial
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d e  in g reso  sea  com pensada dentro  del mismo 
h o rizo n te  d e  program ación gracias a la mayor 
tasa  d e  ahorro  de la región m enos desarrollada.

A p e sa r  d e  ciertas lim itaciones del m odelo 
d e  R ahm an, q u e  por lo dem ás han sido com en
tadas en  la b ib liografía  sobre la m ateria, es im
p o rta n te  trae r a colación su trabajo no sólo por 
su  in te ré s  in trín seco  sino tam bién  por su re la 
tiv a  an tig ü ed ad , lo q ue  pone  de  relieve que no 
h a  sido  la falta d e  m odelos analíticos lo q ue  ha 
im p e d id o  cuan tificar y objetivar e l problem a 
d e  la asignac ión  territo ria l de inversiones, y por 
tan to  e l p ro b lem a de l crecim iento  regional ver
sus e l c rec im ien to  g lobal.^

L a  e s tab ilid ad  de  precios es otro de  los 
g ran d es tópicos d en tro  de l tem a general del 
desarro llo , un  asunto  po r lo dem ás íntim a
m en te  v incu lado  al crecim iento . Por varias y 
co n ocidas razones, la inflación constituye una 
d e  las p reo cupaciones dom inantes d e  los go
b ie rn o s , y n u ev am en te  cabría preguntarse si 
h ay  a lg u n a  relación  en tre  la cuestión regional y 
la a m p litu d  d e  las variaciones de precios, y 
ad em ás si e l control d e  ciertos aspectos del 
d e sa rro llo  ¡regional ayudaría  a resolver parte de 
las p res io n es  inflacionarias.

E s te  ú ltim o  es un  tem a casi inexplorado, 
salvo u n  sugestivo  trabajo de  H iggins (H iggins, 
1973), q u ien  h a  sosten ido  q ue  la reducción  de 
los d e seq u ilib rio s  regionales es im portante 
p a ra  m an te n e r  bajas las tasas de  inflación. Su 
a rg u m en to  se basa  en  la tesis de que los m erca
dos d e  trabajo  son reg ionales m ás que naciona
les, e n  tan to  q u e  los aum entos de  precios se 
d ifu n d e n  ráp id am en te  a través de toda la eco
n o m ía  nacional. E l análisis de H iggins se fun
d am en ta  e n  la  conocida curva de Phillips, es 
d ec ir , la  relación  en tre  desem pleo  e inflación. 
A su  ju ic io , los países q ue  tien en  las peores 
curvas d e  ‘trade-off, esto  es, altos n iveles de 
in flación  com binados con altas tasas de desem 
p leo  son, al m ism o tiem po, países con d ispari
d a d e s  reg ionales m uy significativas, como por 
e jem p lo  Brasil e  Indonesia . Y a la inversa, en 
p a íses  com o Inglaterra , Suecia y Australia, 
d o n d e  la b rech a  reg ional es casi inexistente, las

25Muchos autores han abordado el mismo tema, nin
gunos de ellos latinoamericanos; véanse, entre otros, los 
trabajos de Reiner (1965), Hermansen (1975), Siebert 
(1969).

curvas d e  P h illip s son bastan te favorables. La 
razón  d e  e llo  reside , siem pre de  acuerdo a H ig
gins, en  q u e  en  e l p rim er caso, la inflación se 
g en e ra  en  u na  región y el desem pleo  se con
cen tra  en  otras.

E s te  es un  tópico que  req u ie re  todavía m u
cha  investigación  adicional. R esulta obvio se
ñ a la r q u e  en  la m ed ida  en  q ue  se dem uestre  
a lg u n a  relación  específica en tre  presiones in
flacionarias y desequ ilib rio s regionales, se ha
b rá  dado  un  paso im portan te para afianzar la 
cu estió n  reg ional com o un  issue político de  in
te ré s  nacional y, por tanto, se estará avanzando 
en  la tarea  d e  incorporar la acción regional en 
los procesos decisionales más relevantes de  la 
p o lítica  económ ica.

La d istribuc ión  del ingreso constituye tal 
vez  e l tem a  cen tral d e  la discusión actual sobre 
d esarro llo  económ ico. Com o los térm inos ge
n e ra le s  d e  la cuestión  son sufic ien tem ente  co
nocidos, parece  innecesario  repetirlos acá y por 
tan to  resu lta  p referib le  pasar d irectam ente  al 
exam en  d e  las relaciones en tre  desarrollo  re 
gional y d istribución .

E n  este  sen tido  aparecen  aquí tres aspec
tos: la d iferenciación  territorial del patrón de 
d is tr ib u c ió n  del ingreso; el juego, a veces con
trap u esto , en tre  la d istribución  in te r e intrarre- 
g ional d e l ingreso; y la cuestión de  la pobreza 
crítica.

E l p rim er aspecto  señalado es bastan te  
sim p le . La d istribu ión  de l ingreso (entre perso
nas) no es, en  definitiva, un  problem a que 
p u e d a  considerarse  puram ente  nacional, sin 
u n a  d im en sió n  geográfica. Algunos de  los po
cos estud ios em píricos d ispon ib les m uestran  
q u e  aún  en  países de  m uy reducido  tam año 
geográfico, los patrones d e  d istribución  tien 
d e n  a  d ife rir  significativam ente en tre  d istintas 
reg iones; m ás im portan te aún, los factores ex
p licativos tam bién  tien d en  a ser diferentes.^® 
L a C E PA L  llegó tam bién  a resultados sim ilares 
e n  u n  estu d io  do nde  se com para la d istribución 
d e l ingreso  en  ciertas áreas m etropolitanas y en 
e l resto  de l territo rio  en  varios países.^"^ Salta a

Este es el caso de Panamá, de acuerdo a un estudio 
preparado en 1974 por la Dirección de Estadística y Censo.

27 CEPAL, Algunos problemas de desarrollo regional 
en A m érica Latina vinculados a la metropolización, San
tiago de Chile, 1971.
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la  v ista  la  conclusión  de  q ue  en  m uchos casos 
n o  re su lta  p o sib le  atacar e l p roblem a de la dis
trib u c ió n  d e l ingreso  a m enos q ue  ello  se haga 
o b se rv an d o  u n a  d iferenciación  explícita regio
nal d e  las políticas fedistributiv istas. Sobre 
esto , sin  em bargo, no p u ed en  estab lecerse 
p rin c ip io s  genera les ya que, com o se discutió  
an te rio rm en te , en  otros casos la contribución 
d e  la  h e te ro g en e id ad  espacial a la he terogenei
d ad  to ta l d e  la d istribuc ión  del ingreso p u ed e  
se r in ex is ten te  o m uy reducida.

E l segundo  aspecto  ha  sido bastan te  d iscu
tid o  en  la  b ib liografía  d e  la m ateria y con rela
c ión  al m ism o podría  decirse que hoy existe un 
co n sen so . La reducción  en  los desn iveles de 
in g reso  entre regiones p u ed e  y suele  estar 
aco m p añ ad a  d e  un  aum ento  en  la d isparidad  en 
la d is tr ib u c ió n  de l ingreso dentro de cada re
gión, No es difícil o frecer una p ru eb a  m atem á
tica  d e  cóm o u n  aum ento  de la eq u id ad  in terre
g io n al p u e d e  esta r acom pañada de u na  d ism i
n u c ió n  d e  la  eq u id ad  in trarregional, y según las 
m ag n itu d es , d e  u na  d ism inución  de la equ idad  
in tran ac io n a l.^  U na discusión , ya clásica, sobre 
u n  e jem p lo  em pírico  fue hecha por Barkin con 
re sp e c to  a M éxico (Barkin, 1972). Por su parte 
G ilb e r t  y G oodm an en  un análisis rec ien te  so
b re  e l N o rd este  d e l Brasil, concluye: “E l crite
rio  d e  igualación  d e  los ingresos regionales d e
b e  ser usado  con cuidado. No es difícil concebir 
s itu ac io n es  d o nde  la convergencia de  los ingre
sos reg io n a les  p u ed e  ocurrir sin  ten e r como 
resu ltad o  u n a  situación de rápido crecim iento  
reg io n a l o un  m ejoram iento  en  la situación de  
los pobres. E specíficam ente, la convergencia 
d e l ing reso  reg ional p u ed e  estar asociada con 
g anancias m ínim as (o a veces una baja) del in
g reso  rea l d e  los grupos m ás pobres de  la socie
d ad  y con un  em peoram ien to  en  la d istribución 
d e l ing reso  d en tro  de  las regiones más pobres.” 
(G ilb e rt y G oodm an, 1976.)

E l te rc e r  aspecto , la pobreza crítica, ha  sido 
ob je to  d e  num erosos estudios recien tem ente. 
E sto s  análisis del p rob lem a han aclarado dos 
h ech o s re lev an tes  d esd e  el punto  de  vista re
g ional: p rim ero , los llam ados ‘m apas de po-

28 J.L. Coraggio, Elem entos para una discusión entre 
eficiencia, equidad y conflicto entre regiones, Santiago de 
Chile, CIDU, 1969.

b rez a ’ o ‘radiografías de la pobreza'^^ han  p e r
m itid o  iden tificar determ inadas áreas o regio
nes en  las cuales e l n ivel de pobreza colectiva 
su p e ra  lím ites dados; a su vez, ello  debería  
h a b e r  con tribu ido  a p lan tear opciones estra té
gicas asociadas a favorecer la ayuda*directa a las 
pe rso n as an tes q ue  la ayuda a los lugares.^  
S egundo , los estud ios d e  carácter más analítico 
(M olina y P inera , 1979) están  m ostrando que la 
d im en sió n  geográfica d e  la pobreza es* una va
riab le  im portan te  d e  tipo  explicativo. Si b ien  es 
c ie rto  q u e  el análisis se ha hecho hasta el mo
m en to  según  las categorías rural-urbano, no es 
m enos c ie rto  q u e  esta categorización en  m u
chos casos co incide con las clasificaciones 
reg ionales,

Los argum entos anteriores p o nen  de re 
liev e  la  con tribución  q ue  el desarrollo  y la p la
n ificac ión  reg ionales p u ed en  hacer con res
p ec to  a u n  p rob lem a tan crucial como el de  la 
d istrib u c ió n , en  particu lar al m ostrar la d im en
sión  geográfica de un  asunto  trad icionalm ente 
co n sid e rad o  com o un  típ ico  problem a ‘nacio- 
naL.

E l em pleo  es otro de  los problem as clási
cos d en tro  d e  la d iscusión  sobre el desarrollo  y, 
e n  c ie rto  sen tido , em pleo  y tecnología son las 
dos caras de una m ism a m oneda.

E l b inom io  tecnología-em pleo ha  sido re
la tiv am en te  b ien  estud iado  en  térm inos regio
n a les , por lo m enos en  lo q ue  se refiere a la 
ev a lu ac ió n  d e  ciertas experiencias puntuales.^^ 
L a  conclusión  general d e  estos estudios está 
b ie n  s in te tizad a  en  el sigu ien te  com entario de 
S töhr y T o td lin g  sobre la transferencia d e  tec
no log ía  y d e  capita] a las áreas periféricas; 
“ E sto  ha  sido  p u esto  en  práctica en  casi todos 
los pa íses  analizados. E sencia lm en te  ello  su
p o n e  c rea r en  las reg iones periféricas, en  lo que 
a tañ e  a la  d isp o n ib ilid ad  d e  factores y a la in
fraestruc tu ra , condiciones sim ilares a las de  las 
reg io n es cen trales. E l fuerte  acento de  la m ayo
ría  d e  las políticas d e  desarrollo  regional en  los

29 Por ejemplo los estudios de localización de la po
breza hechos en Panamá y Chile.

39 Esta es una opción básica de toda estrategia de desa
rrollo regional.

31 Dos estudios interesantes p îra América Latina son 
el de Koch-Weser para el nordeste de Brasil (Koch-Weser; 
1973), y el de Izaguirre para la Guayana Venezolana (Iza- 
guirre; 1977),
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in cen tiv o s  d e  cap ital y en  la introducción de 
a lta  tecn o lo g ía  (a m en u d o  incorporada al capi
tal) h a  fom entado  e l surgim iento  en  las áreas 
p e rifé ricas  d e  industrias capital-intensivas, y 
con  e llo  h a  incrementado la productividad re
gional y el producto regional.

“AI m ism o tiem po  las transferencias m en 
c io n ad as h an  p roducido  relativam ente peque
ños efectos sobre el empleo y contribu ido  poco, 
p e s e  a la  ap licáción  d e  prem ios a la generación 
d e  em p leo s  en  algunos países.” (Stöhr y Tot- 
d lin g , 1978.)32

P ero  la  ve rd ad era  cuestión  no reside  en  la 
v e rificació n  d e l carácter capital-in tensivo de 
u n a  b u e n a  parte  d e  las políticas regionales de 
in d u stria lizac ió n , sino en  la b ú sq u ed a  y en u n 
c iad o  d e  otras alternativas con un  m ayor efecto 
so b re  e l em pleo .

D e sd e  este  p u n to  de  vista es necesario  res
ca ta r e l p en sam ien to  d e  Schum acher sobre 
‘tecn o lo g ía  in te rm ed ia ’ y la d im ensión  regional 
q u e  e l p ro p io  au to r le confirió. Según el desta
cad o  econom ista  alem án:

“ L a v e rd ad e ra  tarea p u ed e  form ularse en 
cu a tro  proposic iones:

’’P rim ero , q u e  los lugares de trabajo d eb en  
se r  c reados en  las áreas donde la gente vive 
a c tu a lm en te  y no sobre todo en  las áreas m etro
p o litan as  hacia  las cuales tien d en  a em igrar.

"Segundo, q u e  estas ocupaciones d eb en  
ser, en  p rom ed io , su fic ien tem ente  baratas de 
m an e ra  q u e  p u ed an  crearse en  gran núm ero sin 
q u e  e llo  s ig n ifique  un  nivel inalcanzable de 
fo rm ación  d e  cap ital e  im portaciones.

"Tercero, q u e  los m étodos d e  producción 
em p lead o s  d e b e n  ser rela tivam ente  sim ples, 
d e  m an era  tal q ue  m in im icen  los req u erim ien 
tos d e  p e rso n a l calificado, no sólo en  los proce
sos d e  p roducción  sino tam bién  en  la organiza
c ió n , e l ap rov isionam ien to  de  m aterias prim as, 
fín an c iam ien to , m ercadeo , etc.

"Cuarto, q u e  la producción  sea hecha 
p r in c ip a lm e n te  con recursos locales y para uso 
p r in c ip a lm e n te  local.

"E sto s  cuatro  requisitos sólo p u ed en  cum 
p lirse  e n  la m ed id a  en  q ue  prevalezca un  enfo
q u e  ‘reg io n a l’ d e l desarro llo , y adem ás, si hay 
u n  esfu erzo  d e lib e rad o  para desarrollar y apli-

32 Subrayado en el original.

car lo q u e  p u e d e  llam arse ‘tecnología in te rm e
d ia ’.” (Schum acher, 1977.)

E ste  tipo  d e  en foque se en tronca como es 
ev id e n te  con algunas de  las características asig
nadas al parad igm a ‘de abajo hacia arriba’, p re 
c isam en te  con relación  al em pleo d e  tecnolo
gías d e  p e q u e ñ a  o m ediana escala, ligadas a un  
m ayor uso in situ de  los recursos regionales y 
o rien tad as sobre todo a la satisfacción de  las 
n eces id ad es  básicas de cada región.

Para  q u e  las estrategias de desarrollo  re
g ional con tribuyan  efectivam ente a solucionar 
los p rob lem as d e  em pleo  será necesario  en  p ri
m e r  térm ino , cam biar los objetivos tradiciona
les d e  los p lanes d e  desarrollo  regional, todavía 
d em asiad o  vueltos hacia m etas d e  crecim iento  
económ ico , en  favor de  objetivos d e  m aximiza- 
c ión  d e  em pleos. Es claro que ello  con tribu irá  
ad em ás al logro de una  m ayor eq u id ad  d istribu 
tiva. L o que , sin em bargo, resu lta  so rp renden te  
a  la luz  d e  los graves problem as de desem pleo  
ac tua l en  varios países latinoam ericanos, es 
q u e  la sim ple  iden tificación  —a n ivel de cada 
reg ión—  d e  los sectores con m ayores m u ltip li
cadores d e  em pleo , podría  ayudar a o rien tar el 
gasto p ú b lico  de  una m anera tal vez más efi
c ie n te  q u e  la tradicional, pero  en  la práctica 
e llo  no  se hace.

Si b ien  e l uso de tecnologías in term edias o 
‘so c ia lm en te  ap rop iadas’ p u ed e , como se dijo, 
co n tr ib u ir  a  palia r el problem a del desem pleo, 
no  es m enos c ierto  q u e  sólo un  cam bio radical 
en  e l patrón  d e  concentración territorial podría 
reso lverlo ; y esto  equ ivale  a sostener q ue  el 
p ro b lem a  d e l d esem pleo  m asivo, estructural, 
sólo p o d ría  reso lverse en  el ám bito d e l desarro
llo  reg ional. E sto  deriva de l efecto com binado 
d e  dos fuerzas; por un lado las m igraciones, 
cuyo  aum en to  tien d e  a increm entar la concen
tración  geográfica de  la población y, en  conse
cu en cia , d e  la fuerza de  trabajo; y por e l otro la 
tecno log ía , q u e  genera  un  m enor ritm o de cre
c im ien to  en  la fuerza de trabajo dem andada por 
la  in d u stria , o en  general, por los sectores for
m ales u rbanos. E l efecto d e  estas dos ten d en 
cias es un  en cadenam ien to  q ue  com ienza por 
u n  au m en to  en  la tasa de  subutilización d e  la 
fuerza  d e  trabajo, lo q ue  a su vez conduce a un 
in c rem en to  en  e l vo lum en de l sector informal 
con  rep ercu sio n es d irectas sobre la p roductiv i
d ad  m ed ia , e l n ivel d e  ingreso d e  los asalaria
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dos y la pob reza  de  am plios estratos sociales.
Los p ro b lem as ecológicos o de  m edio  am 

b ie n te  co n stitu y en  sin duda  una de  las preocu
p ac io n es m ás im portan tes en  la d iscusión ac
tu a l so b re  desarro llo  o sobre ‘otro desarrollo’.

T al vez sea el tem a del ecodesarrollo  uno 
d e  los tópicos sociales m ás adecuados para ser 
m anejados po r las estrateg ias de desarrollo  re 
g ional, en  p a rte  d eb id o  a la naturaleza locali
zad a  d e  los p rob lem as de  conservación y reno
vación  d e  recursos po r un lado y de  contam ina
c ión  p o r otro.

Al exam inar e l concepto  de ecodesarrollo  
p lan te ad o  p o r M. Strong e I. Sach, G utm an 
afirm a; “E n  esta  ú ltim a perspectiva, el p lan ea
m ie n to  reg ional resu lta  un  m arco especial
m en te  adecu ad o  para la prom oción del ecode
sarro llo . E l en foque  de l p laneam ien to  regional 
co in c id e  con e l énfasis q ue  el ecodesarrollo  
d e p o s ita  en  la d iversidad  de  estilos y en  el 
m áxim o aprovecham ien to  de las oportunidades 
q u e  b r in d a  el ecosistem a local” . (Gutm an,
1977.)

L a  asociación  en tre  es te  tipo  de p reocupa
ción  p o r los recursos y e l m edio  am bien te  y el 
d esa rro llo  reg ional, constituye tam bién  una de  
las características básicas del paradigm a ‘de 
abajo  h ac ia  a rrib a ’ en  planificación regional.

P ara  finalizar con este  exam en sum ario de 
a lg u n as re laciones en tre  el desarrollo  regional 
y e l d esarro llo  económ ico, vale la p en a  repro
d u c ir  la op in ión  —ya antigua— de un  destacado 
p e rso n e ro  latinoam ericano  expresada en  el 
p ró logo  q u e  el m ism o escrib ió  para un libro, ya 
c lásico  d e l IL P E S : “Pero  extraigam os y antici
p em o s d e  u n a  vez acaso su m ás im portante con
c lu sió n : e l desarro llo  sólo podría  im pulsarse 
v ig o ro sam en te  ex tend iéndo lo  en  su ám bito 
geográfico , liberándo lo  d e  las barreras q ue  hoy 
p a re c e n  separarlo  y fraccionarlo dentro  de  los 
p a íse s , y dán d o le  u n a  u n id ad  de la que, es ob
vio, a c tu a lm en te  ca rece” .^

2. Desarrollo regional y desarrollo social

E l d esarro llo  social es un  proceso de  transfor
m ació n  v incu lado  p rincipal, pero  no  exclusiva-

33 Del prólogo escrito por Cristóbal Lara B. al libro del 
ILPES, Dos polémicas sobre el desarrollo de América La- 
lina , Santiago de Cbile, Ed. Universitaria, 1970.

m en te , a la am pliación de  las oportun idades de 
au to rrea lizac ión  de  las personas, ya sea como 
in d iv id u o s o com o m iem bros de grupos. E n  tal 
sen tid o , el desarro llo  social p resupone  una d is
trib u c ió n  dada  de  los resultados de  la actividad 
económ ica  y un  acceso generalizado a los servi
cios sociales colectivos.

C om o se señaló  en  las páginas in iciales de  
e s te  trabajo, el logro de  una m ayor equ idad  
social pasa  por la ejecución de  políticas espa
c ia les o reg ionales, toda vez q ue  e l acceso a las 
o p o rtu n id ad es  po r parte  de  un  ind iv iduo  d e 
p e n d e n  no  sólo d e  su ubicación en  la d im en
sión  social sino tam bién  de su ubicación en  la 
d iscu sió n  espacial. E n  lo q ue  sigue se pasará 
rev is ta  a algunas d e  las contribuciones q ue  el 
d esarro llo  reg ional p u ed e  ofrecer con relación 
a c iertos objetivos generales del desarrollo 
social.

A ctualm ente  el b ien estar de  la sociedad se 
m id e  p o r la  m agnitud  del p roducto  nacional 
b ru to . “ E l PN B es u n  concepto suscep tib le  de  
m ed ic ió n  estad ística, po r lo q ue  satisface las 
ex igencias de  u na  concepción tecnocràtica de 
la  soc ied ad  contem poránea, y aparen tem ente  
in c lu y e  todos los b ien es y servicios q ue  p u ed e  
g en e ra r  la com unidad  en  e l transcurso del 
tiem p o  p ara  la satisfacción de  las necesidades 
básicas de sus m iem bros” .^  E ste  enfoque hoy 
e s tá  s ien d o  rad icalm ente  cuestionado, aunque 
tam poco  p u ed e  de jar de  señalarse el carácter 
e sen c ia lm en te  utóp ico  d e  la m ayoría de  las pro
p u es ta s  en  favor de d iferen tes estilos de desa
rrollo . P ero  tal vez lo q ue  parezca utópico, o por 
lo m enos p rem atu ro  a n ivel de la sociedad glo
ba l, lo sea m enos a la escala geográfica más 
red u c id a  de la región. Quizás el m argen de ‘lo 
p o s ib le ’ sea  allí m ayor, y por tanto, tal vez algu
nas d im en sio n es de un otro ‘estilo ’ de desarro
llo  sean  v iab les a n ivel regional.

E l desarro llo  social d eb e  en ten d erse  como 
algo  basado  e n  d im ensiones más am plias de  lo 
q u e  A llard t llam a la d im ensión  del tener,^^ d i
m ensión  ju stam en te  ligada a las necesidades 
m ate ria les  y a la noc;ón de producto  econó
m ico. E l m ism o au to r propone incorporar otros

3“* Proyecto “Estilos de desarrollo y medio ambiente en 
América Latina”, Informe N.“ 2, noviembre de 1978, CE- 
PAL, Santiago de Chile.

35 Citado por Stohr y Todtling, op. cit., 1977.
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dos tip o s d e  necesid ad es hum anas, las q ue  pa
rec e n  p articu la rm en te  apropiadas para ser in
co rp o radas a  los p lanes regionales; la necesi
d a d  d e  amar, referida  a las relaciones en tre  
in d iv id u o s , m ed id a  por com ponentes tales 
com o la so lidaridad  local, la solidaridad fami
lia r  y la am istad , y la n ecesidad  de  ser, referida 
al g rado  d e  au torrealización  de  los individuos 
(versus la a lienac ión  d e l ind iv iduo  en  la socie
d a d  d e  m asas) y expresada por com ponentes 
ta les com o el grado d e  irrem plazabilidad  y la 
c a n tid ad  d e  recursos políticos y acceso al sis
tem a  d ec is io n al po r parte  de  cada individuo, 
G a ltu n g  p o r su  p a rte  agrega dos com ponentes 
ad ic io n a les  d e  in te rés  para el desarrollo  regio
nal: la p o s ib ilid ad  d e  e leg ir estilos d e  vida d i
verso s , y, p o r otro lado, e l grado de au tonom ía 
local versus e l control externo.

L as n eces id ad es  d e  amar y de  ser se con
c re tan  m ás fácilm ente  en  espacios sociales pro- 
xémicos, p o r lo tan to  m ás cerca de la d im ensión 
reg io n a l q u e  d e  la d im ensión  nacional. E sto es 
lo q u e  confie re  u n  in te rés p a rticu la r—desde  el 
p u n to  d e  v ista  d e l desarro llo  regional— a los 
co n cep to s  an terio res.

P roposic iones tales como las incorporadas 
al p a rad ig m a  ‘d e  abajo hacia arriba’, o a la estra
teg ia  d e  ‘c rec im ien to  espacial se lectivo’, o a la 
e s tra teg ia  d e  ‘p lanificación regional nego
c iad a ’, p ro p u estas  todas ellas duran te  los ú lti
m os años, t ie n e n  com o elem en to  com ún el pro
p ó sito  d e  favorecer un  tipo  de  desarrollo  regio
na l a  ‘esca la  h u m an a’, por contraposición al pa
rad ig m a  trad icional d e  gran escala, m uchas ve
ces so c ia lm en te  d isruptor.

Las n u ev as ten d en c ias  que .com ienzan a 
a flo rar en  m ateria  de  p lanificación regional 
t ie n d e n  a  d a rle  u na  d im ensión  sociológica m u
cho  m ás am plia  q u e  en  e l pasado. Uno de los 
co n cep to s  q u e  aparece recu rren tem en te  en  la 
lite ra tu ra  actual es e l concepto  de ^self- 
reliance’ (Seers, 1977; Stóhr, 1978; Villamil, 
1977). E s ta  noción se v incu la  en  desarrollo  re 
g ional con  la capac idad  de cada región de esta
b le c e r  sus propios objetivos y estilos de desa
rro llo  (den tro , claro está, d e  un m arco unifica- 
d o r  nacional) m ed ian te  una m ayor capacidad 
d e  n egociac ión  política. Im plica tam bién  un 
cam b io  en  los sistem as de p rop iedad  y control, 
com o  asim ism o cam bios en  los patrones de con
sum o. S in  em bargo, d eb e  reconocerse que

poco  se sabe todavía acerca del papel q ue  po
d ría  d e sem p eñ ar la noción de  *self-reliance" en 
e l d esarro llo  econórhico.

Las p o sib ilidades d e  autorrealización de 
u n  in d iv id u o  d ep en d en , como es claro, de  va
rios factores p e rten ec ien te s  a la estructura  so
cial, así po r ejem plo  la m ovilidad social. D e
p e n d e n  tam b ién  d e  la variedad de  estructuras y 
sis tem as sociales; en  definitiva, d e  estilos de 
v ida, a  los q u e  el ind iv iduo  p u ed e  ten e r acceso. 
E sto  g u arda  ín tim a relación con el grado de  
u n id ad  o d iversidad  de  estilos de  desarrollo  
co n ten id o  en  el proyecto  de  desarrollo  regio
nal. C u an to  m ás cen tralista, autoritaria y poco 
p a rtic ip a tiv a  sea la p ropuesta  de  estrategia re 
gional (rasgo com ún a casi todas ellas en  la 
actua lidad ), tanto m enores serán las posib ili
d ad es  q u e  tien e  cada com unidad para defin ir 
form as d e  organización y desarrollo  funciona
les a sus propios valores y, en  consecuencia, 
m en o res  serán  los grados de d iversidad . Sobre 
e s te  p u n to  se volverá más adelan te.

E l desarro llo  social suele  estar asociado a 
la  id ea  d e  ‘m odern ización’, y en  varias oportu
n id ad es  se ha ind icado  q ue  las estrategias de 
d esarro llo  regional tien en  como propósito  ú l
tim o  la ‘m o dern izac ión ’ de  las regiones.

E l paso  d e  u na  sociedad ‘trad icional’ a una 
soc ied ad  ‘m oderna’ im plica:

a) cam bios d e  la estructu ra  norm ativa p re 
d o m in an te , de  m odo que  los individuos se vean 
cada vez m enos constreñ idos a actuar según las 
form as estric tam en te  p reestab lecidas, m ulti
p licán d o se  las situaciones en  que  pu ed en  optar 
líc itam en te  en tre  d iversas alternativas;

b) d e  la institucionalización de  lo trad icio
nal se pasa  a la institucionalización del cam bio;

c) especialización  c rec ien te  de  las institu 
c io n es y surg im ien to  de  sistem as valorativos 
específicos y rela tivam ente  autónom os para 
cad a  esfera  in stituc ional,^

E ste  p roceso  d e  m odernización no se ge
n e ra  en  todo  el territo rio  al m ism o tiem po; se 
g e n e ra  p rin c ip a lm en te  en  las grandes aglom e
rac iones u rbanas y se d ifunde tanto por e l espa
cio d e  relaciones funcionales como por el espa
cio  d e  relaciones urbanas.^"^ Por este  m otivo la

3®A. Solari, R. Franco y J. Jutkowitz, op. cit.
3’̂ Vease J. Friedmann, A General Theory o f  Polarized 

D evelopm ent, 1972.
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m o d ern izac ió n  d e  la sociedad  toda p resupone 
la  ex is ten c ia  d e  un sistema urbano continuo 
b ie n  con ectad o  con el sistem a de asen tam ien
tos ru ra les . C om o es b ien  conocido, en  América 
L a tin a  la m ayoría de los sistem as urbanos son 
d isco n tin u o s , d e  tipo  fuertem ente  prim acíado. 
P o r lo tan to , la m odern ización  de  la sociedad y 
p a rticu la rm en te  la m odernización de l agro, im 
p lica  la n eces id ad  de  ‘llenar los huecos’ de  la 
e s tru c tu ra  d e l sistem a urbano, es decir, p resu 
p o n e  po líticas específicas de desarrollo  del sis
tem a  u rb an o  nacional, parte  im portante de una 
p o lítica  d e  desarro llo  regional.

L a  p restació n  d e  ciertos servicios colecti
vos, com o salud, educación  y v iv ienda ha sido 
trad ic io n a lm en te  considerada como un com po
n e n te  b ásico  de l desarro llo  social, v ista desde 
u n a  p e rsp ec tiv a  c iertam en te  restringida, secto
ria l, p e ro  no  p o r e llo  m enos válida.

L a  re lación  en tre  el desarrollo  regional y el 
su m in is tro  de tales servicios es dem asiado ob
v ia  p a ra  d iscu tirla  aqu í en  detalle . Baste señalar 
q u e  e n  la ex p erien c ia  eu ropea  de  planificación 
reg io n a l, el equipamiento colectivo, es decir, 
ed u cac ió n , sa lud , v iv ienda y facilidades de re
c reac ió n , constituye  tal vez  el com ponente más 
im p o rtan te  d e  los p lanes regionales, para lo 
cu a l se  h an  desarro llado  m etodologías específi
cas d e  program ación  (Klaasen, 1968). E n  todo 
caso, la localización  d e  servicios tales como los 
d e  ed u cac ió n  y sa lud  constituye un  típ ico  pro
b lem a  d e  desarro llo  regional, toda vez q ue  la 
a cce s ib ilid ad  geográfica constituye acá un e le 
m en to  d e te rm in an te .

3. Desarrollo regional y desarrollo político

“ E l d esarro llo  es un  proceso social total, y sólo 
p o r  co n v en ien c ia  m etodológica o en  un  sentido 
p a rc ia l podem os hab lar del desarrollo  econó
m ico , po lítico , cu ltu ral y social” (Jaguaribe, 
1973). L a  c ita  d e  Jaguaribe  es útil para aclarar el 
artific io  seg u id o  en  la exposición: la separación 
con  fines d e  análisis de  un  todo ind iv isib le  en 
la  rea lid ad .

H ab la r d e  desarrollo- político p resupone 
u n a  posic ión  ideológica q ue  d eb e  ser en u n 
c iad a  exp líc itam en te . Aquí, de  m anera clara, se 
op ta  p o r la  dem ocracia  com o forma de organiza
c ión  p o lítica  y, en  consecuencia, como expre
s ió n  co n cre ta  d e l concepto  d e  ‘desarrollo  polí

tic o ’. Al p lan tea r u n a  opción política defin ida, 
e s te  trabajo  no hace otra cosa q ue  rescatar lo 
m ejo r d e  la tradición del Institu to , expresada 
p o r e jem plo  en  las num erosas obras de  José 
M ed in a  E chavarría.

La relación  en tre  el desarrollo  regional y el 
fu n c ionam ien to  de  una sociedad dem ocrática 
es d o b le  y ten d ría  que  ser perfectam ente  clara.

P o r u n  lado, u na  condición básica del 
m odo d e  conv ivencia  dem ocrática es u na  d is
trib u c ió n  eq u ilib rad a  del poder político. No es 
v e rd ad e ram en te  dem ocrática una sociedad 
d o n d e  el p o d e r de  decisión  esté  excesivam ente 
concen trado , acapáren lo  éste grupos privados, 
burócratas púb licos, e l partido gobernante o 
c u a lq u ie r  otra organización.

Pei'o no es so lam ente la concentración del 
p o d e r  (com o una  m ed ida  d e  la cantidad relativa 
d e  p o d e r  d e  cada agente) lo q ue  interesa, sino 
tam b ién  la  cen tralización  d e l m ism o, es decir, 
la  form a verticalizada en  q ue  se tom an las dec i
sio n es d en tro  d e  u na  organización. E n  realidad  
lo  v e rd ad e ram en te  atentatorio  en  contra de  la 
dem ocrac ia  es la com binación de  la concentra
ción  y la cen tralización  d e l poder. D e  aquí se 
d e sp re n d e  q u e  cuando se in ten te  recrear una 
soc ied ad  dem ocrática d eb erá  p restarse  a ten 
ción  tan to  al logro de  una repartición más eq u i
lib rad a  d e l p o d er en tre  los distintos grupos so
c ia les  (inclu ido  e l p ropio  Estado) como a la 
d is tr ib u c ió n  d e  cada parcela  de  poder en tre  los 
e lem en to s  q u e  constituyen  la base  de  una  orga
n ización . E n  este  ú ltim o aspecto, la descen tra
lización  de l p o d e r significará la transferencia 
d e  p a rte  d e  la capacidad  de decisión a organis
m os in te rm ed io s, de carácter público  o no, m u
chos d e  los cuales se encuen tran  o deberían  
en co n trarse  organizados sobre bases territo ria
les  (d esd e  jun tas d e  vecinos a organism os de 
d esarro llo  regional).

¿C uál es el pap e l d e  un  proyecto de  desa
rro llo  reg ional en  este  problem a? E s un  doble 
p ap e l. Prim ero , d e term inar la m ejor d istribu 
c ión  d e l p o d e r en tre  los distintos organism os 
te rrito ria les , varios d e  los cuales tendrán  ju ris
d icc io n es con un  cierto  grado de superposición 
e n tre  ellos (por ejem plo, en tre  el gobierno re
g ional y e l provincial). Segundo, determ inar la 
m ejo r com binación  posib le  en tre  cen traliza
c ión  y descen tra lización  del poder decisional. 
E s u n  h ech o  q u e  la sociedad m oderna requ iere
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u n  c ie rto  grado d e  centralización, aunque  no 
sea  m ás q u e  por puras razones tecnológicas, 
com o  tam b ién  es un  h echo  la necesidad  de la 
d escen tra lizac ió n . R esolver la ecuación de  es
tas fuerzas opuestas es, en  parte , tarea de los 
esp ec ia lis ta s  en  desarro llo  regional.

P o r o tro  lado, y en  otro plano, en  Am érica 
L a tin a  p a rece  p rev a lecer u na  concepción de  
d em o crac ia  am biguam en te  asociada a la idea 
d e  ig u a ld ad , concepto  por dem ás elusivo. E sta  
co n cep c ió n , cuyo o rigen  se rem onta p robab le
m en te  al legado  d e  la R evolución Francesa, se 
h a  defo rm ado  al p u n to  d e  transform ar la noción 
d e  ig u a ld ad  en  u na  noción d e  uniform idad y se 
co n c lu y e  q u e  cuan to  m ás uniform e y norm al es 
la  so c ied ad  tan to  m ás dem ocrático es e l sistem a 
social. E s te  v erdadero  vicio d e l igualitarism o 
per se, se ha gestado  m ano a  m ano con el exce
sivo  g rado  d e  cen tralism o estatal, porque, claro 
está , un  E stado  cen tral om ním odo es un  instru 
m en to  p o d eroso  para im poner sobre toda la so
c ie d a d  valores, norm as, procedim ientos y esti
los d e  v ida  e sen c ia lm en te  uniform es.

E sto  no q u ie re  d ec ir sin em bargo q ue  d i
cho  p ro ceso  no haya ten id o  aspectos positivos. 
L a  u n ifo rm id ad  y el centralism o han  sido, en 
a lg u n a  m ed id a , el p recio  pagado por la un idad  
n ac io n a l, u n  e lem en to  q ue  caracterizó y d istin 
g u ió  a  a lgunas d e  las sociedades latinoam erica
nas y q u e , e n  a lgunos aspectos, sigue llam ando 
la  a ten c ió n  de l observador extranjero. Pero, 
com o  m ás d e  uno  señaló , se trata de  una unidad  
m ás a p a re n te  q u e  real, basada precisam ente  en 
la  im posic ión  e je rc ida  por un  Estado en  ex
trem o  poderoso . U na consecuencia  inm ediata 
d e  e s ta  form a d e  co n ceb ir la dem ocracia es que 
e l E s tad o  tien d e  a dar respuestas públicas p er
fec tam en te  uniform adas an te  una variedad  de

p ro b lem as locales, lo q ue  a su vez im plica un 
e lev ad o  grado de disfuncionalidad , o de  fracaso 
abso lu to , d e  tales respuestas.

E n  otras la titudes, la idea de  una sociedad 
d em ocrática  parece  estar más asociada al con
cep to  d e  ‘d iversidad  en  la un id ad ’, es decir, a la 
a rm ó n ica  coexistencia  de  una variedad  d e  esti
los d e  desarro llo  den tro  del m arco unificador 
d e  la N ación. D esd e  luego, esta  concepción es 
b as tan te  m ás hum anista , toda vez q ue  respeta  
e l d e rech o  d e  cada com unidad  para e leg ir su 
form a d e  organización y su estilo  de  desarrollo, 
sin  llegar, por supuesto , a la fragm entación po
lítica. E s ta  concepción  d e  u na  sociedad es más 
d em ocrática  no sólo por dar cabida a un  espec
tro  d e  m anifestaciones sociales sino, adem ás, 
p o r asociarse  más estrecham ente  a la cuestión 
d e  la partic ipación  d e  los individuos y grupos 
en  la configuración d e  sus propios m odelos de 
so c ied ad es locales. D esd e  e l punto  d e  vista de 
la  acción  d e l E stado , en  este  esquem a se evita 
la  re sp u e s ta  p ú b lica  estero tipada, y en  cam bio 
se  p riv ileg ia  una respuesta  particular, profun
d am en te  inm ersa  en  la realidad  local y, por 
tan to , e sen c ia lm en te  participativa.

T al vez sería  oportuno investigar hasta qué 
p u n to  en  A m érica L atina  podrá com binarse 
e s te  es tilo  d e  acción púb lica  con el estilo  trad i
c ional, m ás centralizado. N uevam ente  e l papel 
d e  un  proyecto  d e  desarro llo  regional consisti
ría  en  b r in d a r la racionalidad para q ue  tal sis
tem a  d escen tra lizado  y participativo pud iese  
g en e ra r  p roposic iones de desarrollo  v iables y 
aco rdes con  los grandes objetivos y proyectos 
nac ionales. E n  defin itiva, u na  sociedad q ue  da 
cab id a  al regionalism o b ien  en tend ido  es una 
soc ied ad  m ás dem ocrática.

V

Conclusiones

E n  las pág inas p reced en te s  se ha  pasado revista 
a a lg u n o s aspectos juzgados relevantes en  la 
e x p e rien c ia  d e  p lanificación regional regis
trad a  en  A m érica Latina. E l docum ento  tam 
b ién  ha  in ten tad o  m ostrar la relación en tre  el

d esarro llo  regional y el desarrollo  integral de 
la  sociedad , destacando  en  particu lar las v incu
lac iones en tre  e l desarro llo  regional y los pro
cesos d e  cam bio en  el p lano económ ico, social 
y po lítico .
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U na p rim era  cuestión  q ue  surge del análi
sis an te r io r  es un  resu ltado  m uy positivo de 
ca rác te r  in te lec tu al, es dec ir un  cam bio notorio 
en  la cap ac id ad  de p en sar con originalidad, en 
A m érica  L atina , en  el cam po del desarrollo  y la 
p lan ificac ió n  regional. Las fuentes de  in fluen
cia  in ic ia les  c ed en  paso d u ran te  la ú ltim a d é
cad a  a u n  p en sam ien to  autónom o (dentro de los 
lím ites  lógicos en  esta  m ateria), el q ue  incluso 
e n c u e n tra  eco y acogida en  otras latitudes.

Las p rim eras experiencias de  planificación 
reg io n a l en  e s te  subco n tin en te  estuv ieron  fuer
te m e n te  in fluenciadas por el ‘m odelo TVA', 
cu an d o  e l objetivo p ropuesto  era p rincipal
m en te  e l control de  cuencas, y por el m odelo 
‘C assa  p e r  il M ezzogiorno’ cuando lo era la 
in d u stria lizac ió n . Las décadas de  los años cin
c u e n ta  y d e  los años sesen ta  rep resen tan  la 
cu lm in ac ió n  d e l proceso  de  im portación de en 
fo q u es e  ideologías d e  p lanificación regional; 
las llam adas escuelas ‘eu ropea’ y ‘am ericana’, 
asociadas a nom bres tales como Isard, Rodwin, 
F r ie d m a n n , Stöhr, Perroux, H ilhorst, Roche- 
fort, B o u dev ille , e je rcen  un dom inio e  in fluen
c ia  in co n trarrestab le , con sus aspectos positi
vos y negativos, sobre los d irigentes políticos y 
so b re  los propios p lanificados regionales del 
área .

S iem p re  en  conexión con el m ovim iento 
ren o v ad o r en  e l pensam ien to  económ ico lati
noam erican o , los p lanificadores regionales co
m ien zan  a basar sus proposiciones, prim ero, en 
e l an á lis is  d e  la rea lidad  latinoam ericana, y se
g u n d o , en  el en cu en tro  con las ideas m atrices 
d e l p en sam ien to  económ ico desarrollador en  la 
reg ió n , y particu la rm en te  en  la CEPA L (centro- 
p e rife ria , h e te ro g en e id ad  estructural, d ep en 
d en c ia , p lan ificación , etc.). Esto condujo a rev i
sar, d esca rta r  o ad ecu ar bu en a  parte del bagaje 
teó rico  y m etodológico im portado, y a un  in 
ten to  — todav ía  en  m archa— por crear un  p en 
sam ien to  original. C om o todo este  proceso ne
cesita  ser transm itido  y debatido, quizás sean 
los cursos in te rnac ionales del IL PE S sobre pla-

38 Prueba de ello es, por ejemplo, la creciente cantidad 
de trabajos de autores latinoamericanos que se está publi
cando en inglés, tanto en Europa como en los Estados 
Unidos, y las continuas referencias a autores latinoamerica
nos que aparecen en libros y textos publicados en el 
'centro’.

nificación  regional don d e  m ejor se exprese y se 
reco ja es te  proeeso creativo.

Es un hecho, en  defin itiva, que hoy puede 
h ab la rse  d e  u na  ‘escuela  latinoam ericana’ de 
econom ía  regional, y ello  d eb e  ser considerado 
com o un logro extraord inariam ente im por
tan te , p roducto  d irecto  de  la vasta experiencia  
en  program as d e  desarro llo  regional hab ida en 
A m érica  Latina.

E sta  experiencia , com o p uede  apreciarse 
d e l análisis hecho  en  este  trabajo, p resen ta  m u
chas defic iencias y aun  errores más o m enos 
m anifiestos. E llo  ha  sido producto a su vez de 
u n  necesario , pero  al m ism o tiem po peligroso, 
p ro ceso  d e  aprend izaje  social. N ecesario , ya 
q u e  toda  form a d e  planificación, o todo in tento  
d e  con tro lar y o rien tar de liberadam en te  p roce
sos sociales conlleva a su vez un  proceso de 
ap ren d iza je ; y peligroso, puesto  q ue  en  las su
cesivas experiencias de  p rueba  y error, pu ed en  
te rm in a r por im presionar más estos últim os 
q u e  los prim eros, con tribuyendo  tal vez de  este  
m odo a u na  pau la tina  p érd id a  de peso político 
d e  la activ idad.

R esu lta  ex trem adam ente  difícil evaluar la 
rep e rcu sió n  de  la experiencia  latinoam ericana 
d e  p lan ificación  regional, en  parte por su varie
d ad  y falta de con tinu idad , pero  en  parte  tam 
b ié n  p o rq u e  se carece de  técnicas apropiadas 
p a ra  ev a lu ar p lanes (más allá de  formas de  eva
luac ión  parcial de cum plim iento  de  m etas es
pecíficas), es decir, las técnicas de evaluación 
p a ra  program as d e  objetivos m últip les no están 
su fic ien tem en te  d ifundidas y desarrolladas. 
E n  e l caso d e  program as (intra)regionales, la 
ev a lu ac ió n  se com plica más aún por la d ificul
tad  ex is ten te  para separar el efecto de  políticas 
en d ó g en as  y exógenas a la región. Esto im posi
b ilita  en to n ces em itir un ju icio  global sobre la 
e fec tiv id ad  de los program as de desarrollo  re 
gional, en  este  y en  otros casos.

E n  este  trabajo se ha  planteado, en  forma 
re la tiv am en te  explícita, una tesis: el desarrollo  
reg ional a escala  nacional no p u ed e  ser consi
d erad o  sino com o una condición necesaria  del 
p ro ceso  d e  m odernización social. No p u ed e  lo
grarse  el desarrollo , en ten d id o  éste, claro está, 
com o u n  proceso bastan te  más com prehensivo 
q u e  e l m ero crecim iento , salvo que  las políticas 
económ icas y sociales contengan un defin ido 
co m p o n en te  geográfico.
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Así p lan tead a , la tesis podría  parecer poco 
novedosa; d esp u és  de todo, ésta ha sido en 
g en e ra l la p réd ica  d e  los planificadores reg io
na les. La cuestión  resid e  sin em bargo en  acep 
ta r  la triple d im ensión  del desarrollo  regional; 
la d im en s ió n  económ ica, tradicional, pero  tam 
b ié n  la  d im en sió n  social y, lo que  es m ás im por
tan te , la  d im en sió n  política, en  una form a m u
cho  m ás concre ta  q u e  la adm isión generalizada 
d e  q u e  ‘la  p lan ificación  es una actividad po
lític a ’.

P ero  p lan tea r q u e  e l desarrollo  regional y, 
p o r co n s ig u ien te , q ue  la planificación del desa
rro llo  reg ional está  revestida  de  esta trip le  d i
m en sió n  podría  p arecer puro  wishful thinking, 
a m enos q u e  se in ten te  p rec isar las condiciones 
fácticas q u e  perm itan  llevar esta tesis al plano 
d e  las d ec is io n es de po lítica económ ica.

N o p u e d e  ocultarse q ue  más d e  d iez años 
d e sp u é s  q u e  F ried m an n  escrib ió  en  su libro 
so b re  V en ezu e la  q u e  e l problem a regional se 
h a b ía  co n vertido  en  un  prob lem a ‘nacional’ d e 
b id o  a la em erg en c ia  de  las relaciones centro- 
p e rife ria , e llo  todavía no ocurre en  realidad. El 
‘p ro b le m a  reg ional’ todavía no es percib ido  
com o u n a  cu estión  d e  decid ido  in terés nacio
nal. E n  consecuencia , lo prim ero q ue  se re
q u ie re  p a ra  dar a la planificación regional el 
p a p e l q u e  m erece , es transform ar e l ‘problem a 
reg io n a l’ en  un  issue político  nacional, es decir, 
en  a lgo  q u e  está  siem pre  p resen te  en  e l centro 
m ism o de l d eb a te  político  de la sociedad. 
C om o lo so stien en  algunos especialistas, tal 
vez  e llo  n u n ca  será  posib le , deb id o  a  la natura
leza  m ism a de  la cuestión  regional, im portante, 
c ie rto  es, p e ro  secundaria  a fin d e  cuentas. E ste 
razo n am ien to  no parece  dem asiado convin
c e n te  y es p o s ib le  citar algunos e lem entos cuya 
d e b id a  co n siderac ión  podría  con tribu ir a trans
fo rm ar e l p ro b lem a reg ional en  un  asunto polí
tico ; salvo q u e  tal transform ación se realice, 
se rá  d ifíc il co n trib u ir a reso lver los problem as 
reg io n a les .

N u n ca  se h a  h echo  un esfuerao suficiente 
p a ra  d em o stra r q ue  el p rob lem a regional es un 
p ro b le m a  q u e  afecta a las grandes mayorías de 
la pob lac ió n , algo q u e  d eb ie ra  ser ev iden te, 
p e ro  q u e  no  lo ha sido. D espués d e  todo, la 
m ayoría  d e  la población  de  casi todos los países 
v ive  e n  la p e rife ria  y experim enta, de  un modo

u  otro, e l efecto adverso de  la dom inación del 
cen tro .

D esd e  otro ángulo, los planificadores re
g ionales no han  sabido situar adecuadam ente 
e l p ro b lem a regional den tro  del m arco y sobre 
todo  en  térm inos de  un  lenguaje q ue  exprese 
las p reo cupaciones nacionales dom inantes; por 
e jem plo , se h a  gastado m ás esfuerzo en  dem os
tra r  e l conflicto  en tre  crecim iento  económ ico y 
d esarro llo  regional q ue  en  m ostrar su v incula
ción . E n  particu lar, si el crecimiento sigue 
s ie n d o  u n a  preocupación  dom inante en  Am é
rica  L atina, y e llo  parece  ser legítim o aun  des
p u és  d e l d eb a te  sobre crecim iento  derivado de 
los es tu d io s  de l C lub  de Roma, en tonces los 
p lan ificadores regionales deberán  dem ostrar 
c la ram en te  q u e  e l crecim iento  regional consti
tu y e  u na  condición del crecim iento  económ i
co, com o an tes se p lanteó.

P or otro lado, un  papel m ás p reponderan te  
d e  la p lan ificación  regional d ep en d erá  por 
c ie rto  d e  la ideo logía económ ica prevalec ien te  
en  u n  d e te rm in ad o  país y en  un  cierto  m o
m ento .

C om o es sabido, si b ien  todos adm iten  la 
ex is ten c ia  d e  un  ‘prob lem a regional’ no siem 
p re  se e labo ra  de  igual m odo su solución. E n  
rigor, y en  térm inos bastan te  genéricos, ‘e l pro
b lem a  reg io n a l’ se refiere a la coexistencia je 
ra rq u izad a  den tro  d e  u n  m ism o territorio , de 
sis tem as espaciales d iferen tes y d e  los corres
p o n d ien te s  procesos d e  cam bio igualm ente d i
ferenciados. Los desn ive les de ingreso en tre  
reg io n es, los cam bios en  la d istribución  espa
cial d e  la población, las situaciones de 
dom in ac ió n -d ep en d en c ia , etc., sólo son m ani
festaciones v isib les, y a  veces cuantificables, 
d e l p ro b lem a básico recién  reseñado.

E n  e s te  sentido, el predom inio  de  un  p e n 
sam ien to  neoclásico  puro , den tro  del cual ‘el 
p ro b lem a  reg ional’ es sim plem ente  una im per
fección  d e l m ercado, no ofrece lugar para la 
p lan ificación  regional. E n  efecto, si las m ani
festaciones an tes m encionadas del problem a 
reg io n a l se a tribuyen  a un  funcionam iento d e 
fectuoso  d e  los m ecanism os q ue  deberían  ase
g u ra r la transparencia  y la m ovilidad en  el m er
cado, la resp u esta  lógica en tonces sería m ejorar 
la d ifusión  d e  inform ación (de oportunidades) y 
m ejorar los sistem as de  transportes y com unica
c iones, así com o e lim inar las trabas institucio
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n a le s  a la lib re  m ovilidad  de la fuerza de  tra
bajo. E sto  lleva, com o ya es conocido, a p lan tea
m ien to s  o rien tados a e lim inar los tratam ientos 
(po líticas) d ife renc ia les regionales, y dirigidos 
tam b ié n  a la e lim inación  d e  acuerdos colecti
vos labo ra les, y en  defin itiva d e  toda forma de 
s ind ica lizac ión .

Si la ideo log ía  p revalec ien te  es de  corte 
m ás d esarro llis ta , la visión del ‘p rob lem a’ re
g ional ad q u ie re  u na  d im ensión  d istin ta  de  la 
a n te r io r  p e ro  todavía lejos de un  enfoque com 
p reh en s iv o  d e  p lanificación regional. E n  
efec to , d en tro  de  esta  perspectiva  se considera
ría  e l ‘p ro b lem a  reg ional’ com o un  subproducto  
in d ese a b le , p e ro  inevitab le , del propio proceso 
d e  c rec im ien to  económ ico y, en  particular, del 
m ecan ism o  d e  d iferenciación  im plicado en  el 
c rec im ien to .

Se tom a acá en tonces como punto  de par
tid a  d e  la argum en tac ión  el hecho de ser n ece
sario  u n  p roceso  d e  concentración económ ica 
p a ra  g en e ra r  los exceden tes q ue  hagan posible 
la  re in v e rs ió n  y la expansión u lte rio r del mismo 
p ro ceso , e l q u e  tie n e  tanto una d im ensión  sec
to ria l (m icro y m acroeconóm ica) com o una d i
m en sió n  espacial; e l crecim iento  despropor
c io n ad o  d e  u na  c iudad  o de unas pocas c iuda
d es , L a m ism a argum entación  sostiene qu e , su
p e ra d o  c ie rto  n ivel d e  concentración y desarro
llo , las m ism as fuerzas económ icas —ahora bajo 
la  form a d e  deseconom ías de aglom eración, re 
d u cc ió n  d e  la tasa d e  ganancia y existencia  de  
m ás am plios y m ejores sistem as de  trasporte— , 
llev a rán  a u n  p roceso  d e  desconcentración te 
rrito ria l con  la consigu ien te  reducción  en, por 
e jem p lo , los d esn iv e les  in terreg ionales de 
ren ta . C om p lem en ta riam en te  se sostiene, d en 
tro  d e  la m ism a argum entación, que, desde  el 
p u n to  d e  vista  d e  la efic iencia  global de la eco
n o m ía  (esto  es, la  m axim ización d e  la tasa de  
c rec im ien to ) la concentración  geográfica re
su lta  co n v en ien te , por lo m enos duran te  una 
c ie r ta  e tapa. E s decir, resu lta  conven ien te  esti
m u la r e l c rec im ien to  d e  las grandes ciudades.

Si se acep ta  en tonces e l razonam iento de 
la  c ad en a  concentración-eficiencia-desconcen- 
trac ió n -eq u id ad , la activ idad  d e l desarrollo  re
g io n al consistirá  en  utilizar la ciudad de mayor 
tamaño como un multiplicador económico y el 
sistema urbano como soporte del proceso de 
‘goteo' o ‘derrame'. Las políticas específicas

se rán  e n  este  caso m ás espaciales q ue  regiona
les, es decir, m ás dirig idas a m ejorar e l funcio
n am ien to  de l sistem a espacial q ue  a prom over 
e l d esarro llo  d e  cada región. C oncretam ente, se 
tra ta  en  este  caso de  la aplicación d e  políticas 
d e  d esarro llo  urbano  y de desarrollo  de  trans
p o rtes, así com o de políticas de  estím ulo  a sec
to res y a c iertos centros urbanos.

F in a lm en te , si p redom ina la ideología eco
nóm ica  d e  la co rrien te  ‘estructuralista’ en  m ate
ria  d e  desarro llo , los problem as regionales ten 
d e rán  a  ser considerados como parte  de  la h e te 
ro g en e id ad  estructu ral q ue  caracterizaría a las 
so c ied ad es en  desarrollo . D esde tal perspec
tiva  las relaciones en tre  la organización del es
pacio  y otro tipo d e  estructuras y procesos so
cia les (como, por ejem plo, la estructura produc
tiva) son consideradas como biunívocas y tem 
p o ra lm en te  alternadas. Es decir, se reconoce la 
in flu en c ia  recíproca en tre  la organización del 
espac io  y la organización social, y se adm ite 
q u e  a lo largo d e l tiem po p u ed e  ser la estruc
tu ra  espacial la q u e  condiciona las estructuras 
socia les en  tan to  q ue  en  otras etapas p uede  
d a rse  la relación  inversa. E ste  p lan team iento  
llev a  a iden tificar la ‘especific idad’ d e  lo regio
nal, C aracterizaría  tal especificidad: i) la d ife
ren te  conste lación  de  recursos naturales sobre 
e l territo rio ; ii) el acceso d iferenciado a los 
m ercados; iii) el efecto de  la fricción del espa
cio d u ran te  e l p roceso de  difusión; iv) la d ife
re n te  p roporción  q u e  ad q u ie ren  las actividades 
m o d ern as y trad icionales en  d istin tas partes del 
territo rio ; v) las diversas formas de  dom ina
ción  ejercidas por los propios elem entos del 
s is tem a reg ional; y vi) la  desigual d istribución  
d e l p o der.

U na vez adm itida  la ‘especific idad’ de  lo 
reg ional d e  inm ediato  queda  défín ido  un  sujeto 
p a rticu la r  d e  p lanificación (distinto del sujeto 
‘g lo b al’ o de l sujeto ‘sectorial’), e incluso un  
cam po profesional d iferenciado. A su vez ello 
co n d u ce  al p lan team ien to  de  políticas regiona
les y al e s tab lec im ien to  d e  instituciones liga
das al m anejo  de  los asuntos regionales. D entro  
d e  esta  pe rsp ec tiv a  la planificación regional 
a d q u ie re  u na  d im ensión  com prehensiva.

C o n ju n tam en te  con los dos factores que 
acaban  d e  señalarse  —ubicados en  la esfera 
p o lítica  e  ideológica—, no pu ed e  dejar d e  seña
la rse  q u e  e l pap e l de la planificación regional



HACIA UNA DIMENSION SOCUL Y POUTICA DEL DESARROLLO REGIONAL / Sergio Boisier 127

en  A m érica  L atina  d ep en d erá  tam bién  d e  la 
c ap ac id ad  técn ica  d e  los propios p lanificadores 
reg io n a les , en  particu la r d e  su capacidad para 
e lab o ra r resp u estas  flexibles an te  la variedad  y 
e sp ec ific id ad  d e  los problem as locales. Esto 
co n stitu y e  u n a  responsab ilidad  que atañe más 
d e  ce rca  p rec isam en te  a las instituciones v in
cu lad as a  la  form ación profesional en  este 
cam po, d e n tro  de  A m érica Latina.

Q u e d a  im p líc itam en te  p lan teada, d e  todos 
m odos, u na  in te rrogan te  fundam ental, para la 
cu a l, p rec iso  es reconocerlo , no se tien e  todavía 
u n a  re sp u e s ta  defin itiva: ¿en  q u é  m edida, pro
ceso s d e  expansión  com o el capitalism o perifé
rico  d e p e n d ie n te , ofrecen espacio  d e  m aniobra 
su fic ien te  para la ‘im plem en tac ión ' de  estra te
gias d e  desarro llo  reg ional que , en  no poca m e
d id a , co n trad icen  la lógica d e l proceso global?
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Principales
desafíos
al desarrollo social 
en el Caribe

Jean Casimir*

El autor ha concebido este artículo como una contri
bución crítica a las tareas que realiza el Comité de 
Desarrollo y Cooperación del Caribe (CDCC) con el 
objeto de formular una estrategia para esa región 
(véase la reseña de dicha estrategia en la sección 
Publicaciones de la CEPALen este mismo número).

A su juicio, la viabilidad de esa estrategia debe 
evaluarse en términos históricos pues los desafíos al 
desarrollo se ubican dentro de la peculiar estructura 
de fuerzas sociales que definen a las sociedades cari
beñas. Por ello, analiza las tendencias básicas que 
los gobiernos pretenden reorientar y esboza las dis
crepancias entre los proyectos de desarrollo mani
fiestos y latentes, los proyectos y su realización, y los 
proyectos observados en momentos diversos.

Después de una introducción en la cual presen
ta los rasgos generales de su argumentación respecto 
a la estrategia del CDCC, penetra en el análisis de 
los principales aspectos económicos y sociopolíticos 
del período colonial ('extroversión total’) e indepen
diente (‘extroversión limitada’), para finalizar con 
una caracterización más detallada de la distribución 
de la riqueza, el ingreso y el empleo, y sus causas, en 
las sociedades caribeñas contemporáneas.

En las conclusiones subraya los objetivos que, a 
su entender, deberían orientar la estrategia de desa
rrollo; en este sentido, recuerda que para el CDCC 
el problema principal consiste en aumentar la capa
cidad de los países para formular y ejecutar políticas 
de desarrollo; o sea, su aptitud para movilizar recur
sos —especialmente su fuerza de trabajo— a través 
de instituciones adecuadas.

* Funcionario de la Otieina de la CEPAL en Puerto 
España {Trinidad y Tabago).

Introducción

E n  1975 se crea en  el C aribe una agrupación 
p o lítica  de países soberanos con el objetivo d e 
c larado  d e  robustecer los procesos de construc
c ión  nacional. E l C om ité de  D esarrollo  y Coo
p e rac ió n  d e l C aribe  (CDCC) se estab lece  de 
conform idad  con la R esolución 358 (XVI) d e  la 
C om isión  E conóm ica para Am érica Latina, 
com o órgano subsid iario  perm anen te , a nivel 
m in is te ria l, de  d icha Com isión. Sus instrum en
tos constitu tivos le  encom iendan  una función 
co o rd inadora  d e  todas las actividades relacio
nadas con  el desarro llo  y la cooperación eco
nóm ica  y social, y un  papel de órgano asesor 
y consu ltivo  del Secretario  E jecutivo de  la 
C E P A L  con respecto  a los asuntos del C aribe.

E n  los docum entos fundam entales del C o
m ité , y m uy particu larm ente  en  su D eclaración 
C onstitu tiva , se desarro llan  conceptos con
g ru en tes  con e l objetivo aludido, docum entos 
basados en  princip ios de  soberanía nacional, 
no  in te rv en c ió n  en  los asuntos internos y ayuda 
m u tu a  en tre  otros. La cooperación propuesta  
a p u n ta  hacia el desarrollo  autosostenido y la 
au to d e term in ac ió n . Se p iensa  alcanzar dichas 
m etas  u tilizando  el poder d e  la negociación 
co lec tiva  para in troducir cam bios estructurales 
e n  la se rie  d e  instituciones heredadas d e  una 
co lon ización  secu lar y aún inconclusa.

La conqu ista  de  la indep en d en c ia  política, 
e n  tan to  cam bio estructural y condición im 
p re sc in d ib le  para la form ulación y realización 
d e  un  proyecto  de desarrollo  d istin to  del colo
n ial, no  afecta de un d ía  para otro el o rdena
m ien to  d e l q u eh ace r cotidiano. Los nuevos ob
je tiv o s subreg ionales d ifícilm ente trascienden  
las esferas d e  la retórica política para conver
tirse  en  parám etros eficien tes de  acción social. 
E l p royecto  d e  desarrollo  q ue  propone e l C o
m ité  d eb e  pu es a lte rar prácticas diarias sólida
m en te  enraizadas.

U na reorien tación  en  el desenvolvim iento  
d e  los asuntos subreg ionales supone de hecho 
e l em p leo  d e  instrum entos institucionales que 
se adop taron  ju stam en te  d u ran te  el coloniaje 
p a ra  cance lar pautas d e  conductas coloniales. 
E s p rec iso  analizar y desglosar estos m ecanis
m os d e  in tercam bio  social e  identificar las d i
m en sio n es q u e  se articularon a pesar y más allá 
d e l o rd en am ien to  colonial. La v iab ilidad  de 
p ro m o v er cam bios estructurales de  carácter
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ideo lóg ico  y económ ico, consisten tes con los 
p ro g reso s logrados en  la d im ensión política, 
e s tá  d ad a  por la m ed ida  en  q ue  se p uede  m ane
ja r  aq u e llo  q u e  se rescató del coloniaje. Si no 
fu ese  así, la heteronom ía  d e  las varias esferas 
d e  acción  social seguirá  m anten iendo  en  jaque 
to d o  in ten to  d e  desarro llo  endógeno tal y como 
aco n tec ía  en  la época colonial. E n  este  artículo 
se  co n sid erarán  los obstáculos sociales que fre
n an  o im p id en  la realización de la voluntad 
p o lítica  expresada  por e l C om ité y se apuntarán 
las d im en sio n es  de don d e  p u ed en  originarse 
cam bios estru c tu rales  acum ulativos.

La v ida  en  las colonias no es igualm ente 
d e sas tro sa  p ara  todos los colonizados y el resu l
tado  n e to  d e  la adaptación  al rég im en de im po
sic ión  varía  d e  un  grupo social a otro. El q u e re r 
m o d ifica r las in stituciones y prácticas q ue  ase
g u raro n  tan  larga v ida al colonialism o im plica 
a te n ta r  con tra  la o rientación, no siem pre m ani
fiesta , d e  aquellas fuerzas sociales q ue  se u b i
caron  con p rovecho  den tro  de  los m ecanism os 
d e  expoliación . E n tre  la voluntad  política de 
los g o b iem ó s caribeños expresada a nivel sub
reg io n a l y e l logro d e  las m etas señaladas, se 
in te rp o n e  un  largo proceso de  reajuste de va
rios in te rese s  creados. La viab ilidad  de  una 
e s tra teg ia  in tracaribeña  d e  cooperación y desa
rro llo  — m ás allá  de  su congruencia lógica y de 
la  leg itim id ad  d e  las m edidas acordadas, y más 
a llá  d e  la  ex istencia  de  los recursos técnicos o 
d e l b en e fic io  g lobal para e l Estado-nación con
c e b id o  com o u na  en tid ad  hom ogénea— es una 
fu nción  d e l respa ldo  negociado otorgado por 
g rupos sociales concretos y políticam ente acti
vos. La soberan ía  nacional, el desarrollo  en d ó 
g en o  o la  au tonom ía son m etas que se vuelven  
rea lid a d  m ien tras se com patib ilizan con las 
v en ta jas, p eq u eñ as  o grandes, que derivan de  la 
h u m ild e  activ idad  diaria. E s a este  n ivel al que 
v ie n e n  articu lándose , desde  tiem pos atrás, 
esto s grupos concretos e  identificables que, 
con  fortunas d iversas, sobrevivieron al colo
n ialism o.

A hora b ien , si se considera que la expre
sión  p o r parte  d e  los gobiernos nacionales de  la 
v o lu n tad  p o lítica  d e  los Estados es, en  tanto 
e s tím u lo  p ara  nuevas prácticas sociales, un  
señ a lam ien to  sujeto a cam bios sucesivos de 
m ayor o m en o r am plitud , se desp ren d en  otra 
s e rie  d e  obstácu los a la consecución de las

m etas de  desarro llo  autosustentado. Los go
b ie rn o s  constituyen  la resu ltan te  de  procesos 
po líticos sensib les a una variedad  d e  ‘im pactos’ 
e n tre  los cuales los asuntos exteriores, y más 
p rec isam en te  los subregionales, no  constitu 
y en  en  sí los de  m ayor relevancia. D e hecho, el 
e lec to rad o  y el púb lico  en  general responden  
m ás b ien  a un  desenvolv im iento  sin tropiezo 
d e  los in tercam bios sociales de  rutina; y las 
m odificaciones in ternacionales se aprecian  
fu n d am en ta lm en te  en  la m edida en  q ue  re 
su e lv en  o suavizan los conflictos habituales y 
p e rcep tib les . Por consiguien te , con o sin una 
a lte rac ión  explícita  de  la voluntad política 
ex p resad a  en  1975, p u ed e  darse una m ayor o 
m en o r vo lun tad  de  realización d e  todas o partes 
d e  las m etas señaladas. A la inercia  en  las rela
c io n es sociales, q ue  se espera dificultará la 
rea lizac ión  d e  la estrateg ia  de  desarrollo  del 
C D C C , se añade  com o obstáculo adicional la 
v o lu b ilid ad  d e  los propios gobiernos provo
cad a  po r sus respuestas al juego  dinám ico que 
trab an  las nuevas y viejas fuerzas políticas de la 
nación .

E n  1980 se cum plieron  cinco años desde 
q u e  los gobiernos m encionados se constituye
ron en  un  cuerpo  colectivo de  tom a de decisio
nes. La reso lución  q ue  ellos m ism os p ropusie
ron y en d o saro n 'u n án im em en te , hace de  esta  
au to rid ad  m in isteria l e l lugar en  donde se ar
m on izan  las políticas subreg ionales para un  uso 
m ás racional de  los recursos locales y externos. 
Se su p o n e  q u e  el prop io  C om ité, q ue  com pren
d e  a rep resen tan tes  de gobiernos y habla en 
n o m b re  de  los m ism os, tien e  acceso a los recur
sos locales y los p u ed e  com prom eter. Adem ás, 
se e sp e ra  que  e l increm ento  del poder de  nego
ciac ión  d e l b lo q u e  d eb ería  acom pañarse de un 
contro l cada vez m ayor sobre e l m onto y des
tin o  d e  los recursos externos. E n tre  estos ú lti
m os, se destaca  la asistencia  q ue  prestan  las 
N aciones U nidas y su sistem a d e  organizacio
n es , la cual d eb e ría  poder m anejarse sin ex
cesiv a  d ificu ltad , puesto  q ue  cada una de  las 
p a rte s  in teg ran tes d e l sistem a de N aciones 
U nidas rec ibe  m andatos d e  gobiernos a su vez 
hom ogéneos.

E l h echo  es q u e  no se han  conjugado toda
v ía  en  n in g u n a  escala significativa los recursos 
in te rn o s  destinados a la asistencia  técnica in
tracarib eñ a . Los procesos crecien tes d e  ayuda
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m u tu a  se rea lizan  sobre todo a través de nego
c iac io n es b ila te ra les, en  esferas que escapan a 
la  co m p e ten c ia  de l C om ité. E n  cuanto a la coor
d in ac ió n  d e  la  asistencia  q ue  se origina dentro  
d é l s is tem a d e  las N aciones U nidas, u na  dec i
sión  tan  sim p le  com o la de  conservar la m ism a 
co b e rtu ra  p o lítica  y geográfica para cualqu ier 
o fic in a  su b reg ional de  d icho  sistem a, no se 
tom a en  cu en ta  p o r q u ien es —m inistros de los 
p ro p io s  gob iernos del C arib e— instruyen  los 
órganos d e  las N aciones Unidas.

U na vez q u e  se ha advertido  la consisten
c ia  lóg ica d e l proyecto  global de  desarrollo  
fo rm ulado  en  1975 por el C D C C , es preciso 
d e s taca r q u e  no se ha estab lecido  m ecanism o 
a lg u n o  id en tificab le  para coordinar a n iveles 
n ac io n a les  la realización  d e  d icho proyecto. La 
com patib ilizac ió n  in trasectorial (por ejem plo, 
la  co rre sp o n d en c ia  en tre  una decisión suscrita 
p o r e l rep re sen tan te  d e  un país en  una sesión 
d e l C D C C  y u n a  decisión  suscrita por un  m inis
tro  d ad o  d u ran te  la A sam blea G eneral de  una 
ag en c ia  esp ec ia lizad a  de  las N aciones Unidas) 
así com o las v inculaciones en tre  decisiones 
tom adas en  m om entos d iferen tes (o.g. la crea
c ión  d e  u n  am plio  Sistem a C aribeño  de Infor
m ación , q u e  h a  de  m aterializarse algunos años 
d e sp u é s  m ed ian te  la creación  de  un  subsistem a 
d e  in fo rm aciones agrícolas) no se realizan ad e
cu ad am en te . A dem ás, las instituciones que no 
e s tán  e n  contacto  d irec to  con los gobiernos y 
q u e  d e  h ech o  son los actores principales del

q u e h a ce r  d iario , ni siqu iera  conocen el p royec
to d e l C D C C  y en tonces no p u ed e  esperarse 
q u e  p artic ip en  activam ente en  su realización.

E x isten  d esd e  luego fórmulas adm inistra
tivas p ara  d ichas soluciones de continuidad. 
C on todo, se d eb e  d esen trañar su lógica pro
fu n d a  si los ex p ed ien tes adm inistrativos han  de 
gozar d e  alguna eficacia. E n otras palabras, hay 
q u e  d em ostrar q ue  no acontecen por om isión o 
al azar; e stán  ligadas a un  determ in,ado padrón 
d e  so c iedades segm entadas, y este  padrón ex
p lica  las d ificu ltades en  el arte de  gobernar 
e l C arib e , así com o la hab ilidad  de  los centros 
ex trarreg ionales de  decisión d e  salirse con la 
suya m an ip u lan d o  segm entos apropiados de 
acción  social.

L a v iab ilidad  d e  la estrategia del C D C C  
d e b e  eva luarse  en  térm inos históricos. Los d e 
safíos al desarro llo  social se ubican den tro  del 
p e c u lia r  arreglo  de  fuerzas sociales que defi
n e n  a las sociedades caribeñas. E n  este  artículo 
se  desg losarán  las tendencias básicas q ue  los 
g o b iernos p re te n d en  reorien tar y se hará un 
e sfu erzo  para d e lin ear la razón de las d iscre
p an c ias  en tre  proyectos de desarrollo  m anifies
tos y la ten tes, proyectos y realización, p ro
yectos observados en  m om entos diversos. Se 
u b ica rá  e l liderazgo  político, den tro  del juego 
d e  fuerzas sociales caribeñas y se tratará de 
ex p licar cóm o pu d o  surgir un  proyecto de desa
rro llo  tan  d ifícil d e  realizarse.

I

Extroversion total

Los E stados nacionales surgen en  el C aribe 
d e safian d o  co n stan tem en te  las fuerzas in ternas 
y ex te rn as  consolidadas d u ran te  la expansión y 
d iv ers ificac ió n  d e l sistem a de las plantaciones, 
y q u e  en  gran pa rte  m an tien en  todavía los efec
tos d e  po larización  d e  las relaciones externas 
so b re  las prácticas políticas, económ icas e ideo
lógicas d en tro  d e  las sociedades locales.

E l po b lam ien to  de  los territorios caribe
ños, caracterizados po r el predom inio  del sis

tem a  d e  p lan taciones, se inicia a través de  los 
p u e rto s , y los proyectos de expansión y d iversi
ficación  ideados en  e l extranjero se ejecutan en 
e s trech o  contacto con las adm inistraciones por
tuarias. L a p lan tación  y las instituciones sobre 
las q u e  descansa  constituyen  u na  creación del 
cap italism o  m ercan til, y su dinám ica una fun
ción  d e  conexiones externas.

E l p redom in io  del com ercio exterior y de 
las ac tiv idades prqductivas q ue  genera, supone
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u n  p ap e l decisivo  d esem peñado  por el aparato 
p o lítico  y adm in istra tivo  en  el estab lecim iento  
d e  re lac io n es d e  d ep en d en c ia  propias de las 
d im en s io n es  políticas, económ icas e ideológi
cas. Los p u erto s , en  tanto centros locales de 
d ec is ió n , se con v ie rten  a la vez en  sede de la 
ad m in is trac ió n  p ú b lica  y privada y en  ciudades 
c u a rte le s ; otros poblados de  im portancia co
p ian  e s te  m odelo  básico.

D en tro  de  este  contexto la riqueza se pro
d u c e  gracias a la m onopolización absoluta de 
to d o s los recursos hum anos y naturales d ispo
n ib le s  p ara  la realización  de  los proyectos de 
d esarro llo  form ulados por las m etrópolis exter
nas. C ad a  vez q ue  surge alguna dificultad en 
m ate ria  d e  abastecim ien to  de  sum inistros y 
serv ic ios para  las em presas orientadas hacia 
a fuera , se to leran  ciertas activ idades in d ep en 
d ie n te s  ya sea en  los conucos (agricultura de 
su b s is ten c ia ) o en  la oferta de  servicios de m an
te n im ie n to  y artesanía.

T al ex troversión  de l aparato productivo se 
p u e d e  in sc rib ir  en  la geografía económ ica sola
m e n te  si la rea liza  y adm inistra  un  Estado colo
n ia l. D u ran te  la ed ad  de oro del sistem a de 
p lan tac io n es  e l C aribe  se concibe como un con
ju n to  d e  colonias de  explotación. Los proyectos 
d e  d esarro llo  se e jecu tan  sin el consentim iento  
d e l g rueso  de  la población, y las m etrópolis 
q u e  ca recen  d e  poderío  m ilitar para im ponerlos 
p ie rd e n  sus colonias.

E n  el p lano  económ ico el p redom in io ,de  
los in te re se s  com erciales crea un  contexto es
p ec ia l p ara  la in teracción  de  los elem entos 
im p licad o s en  las em presas productivas. De 
h ech o , la gestión  y el em pleo  constituyen  los 
ú n ico s factores q u e  estas em presas controlan. 
L a  eco n o m ía  d e  las p lan taciones funciona ya 
sea  con esclavos, indentados (indentured 
workersf o con m ano de obra baratísim a. E n  
cu a lq u ie ra  d e  estos casos, es preciso lim itar al 
m áxim o el poder de negociación de  la fuerza de

* Indentados: migrantes originalmente europeos traí
dos a las colonias para trabajar en las plantaciones. Los 
inden tados  eran semiesclavos que se comprometían a tra
bajar durante 3 años para pagar los gastos de su viaje, de 
donde también el nombre de "36 meses” que se les daba en 
ciertos territorios. La contratación de indentados se desa
rrolló sobre todo después de la abolición de la esclavitud, 
cuando el grueso de este movimiento migratorio se origi
naba en la India.

trabajo  y las relaciones obrero-patronales no 
p u e d e n  ser exclusivam ente económ icas.

E l salario, com o relación económ ica en tre  
em p lead o r y em pleado , surge en  el C aribe d e n 
tro  d e l m arco de la adm inistración pública, la 
adm in istrac ión  de  las activ idades de im porta
ción  y exportación, la gestión de las p lantacio
nes y el m an ten im ien to  de  la ley y el orden. 
D u ra n te  es te  proceso de subdesarrollo  los sala
rios se c ircunscriben  a las actividades no m a
n u a les , au n q u e  ev en tua lm en te  pu ed en  abarcar 
la contra tación  d e  m ano de obra m uy calificada. 
E l em p leo  de  indentados du ran te  el siglo XIX, 
com o fu en te  de trabajo forzado y barato se d i
fu n d e  p rec isam en te  para obstru ir el desarrollo  
d e l m ercado  d e  trabajo y la correspondien te 
negociación  económ ica en tre  trabajadores y 
em p lead o res; no se relaciona con la carencia de 
trabajo  asalariado.

E l trabajo m anual y no m anual desem peña  
funciones d ife ren tes en  la sociedad de las p lan
tac iones. E l p rim ero  se concentra  en  la p roduc
ción  d e  b ien es  m ateriales; e l otro en  el sector 
serv ic ios, y en  form a más concreta en  la adm i
n istrac ión  p ú b lica  y privada de las actividades 
o rien tad as hacia  el exterior. Varía asim ism o su 
contex to  norm ativo e  ideológico; orig inalm en
te  e l m arco ju ríd ico  del trabajo m anual está 
fijado p o r códigos coloniales específicos, en  
tan to  q u e  e l trabajo no m anual tien d e  a ceñ irse  
a norm as y reg lam entos válidos tam bién en  las 
m etrópo lis. E l trabajo m anual, como actividad 
p red o m in an tem en te  rural, se realiza en asen ta
m ien to s  aislados lejos del am paro de  los agen
tes d e  la ley; en  cam bio, las actividades no 
m an u a les  concentradas en  el m edio urbano im
p lican  c ie rta  form a d e  participación en la toma 
d e  d ec isiones y en  la ejecución  de  la ley. Nor
m alm en te  las au to ridades civiles conocen los 
d e lito s  d e  los em pleados urbanos, en  tanto  que 
g rupos co loniales m ilitares y param ilitares se 
encargan  d e  los delitos de  los trabajadores en 
con tra  d e  los códigos rurales. Por últim o, en  el 
d e sem p eñ o  de las activ idades no m anuales se 
em p lean  los idiom as oficiales dado su vínculo 
co n stan te  con el m undo exterior, m ientras que 
en  las activ idades m anuales se u tilizan los 
id iom as vernáculos, al m argen de toda nego
ciac ión  con e lem en tos foráneos.

Las prácticas orientadas hacia afuera del 
apara to  colonial constituyen  los com ponentes



PRINCIPALES DESAFIOS AL DESARROLLO SOCIAL EN EL CARIBE / Jean Casimir 133

d e  la v ida púb lica . Las relaciones m ilitares y 
p o líticas, las activ idades de  la plantación y d e n 
tro  d e  la m ism a, la com unicación con la m etró
po li y los m etropolitanos, la capacitación 
form al y práctica  para el m an ten im ien to  y go
b ie rn o  y expansión  d e  la colonia, en  suma, toda 
la ad m in is trac ió n  púb lica  y privada de  las rela
c io n es ex ternas es com patib le  con las exigen
cias d e l m ercan tilism o y e l conjunto de  normas 
y valo res q u e  rige  los im perios.

L a  satisfacción d e  necesidades locales 
com o a lim entación , v iv ienda y vestuario, rela
c io n es  fam iliares, v ida com unitaria, com unica
c ión  e n tre  com pañeros, formas de  sobrellevar 
im p o sic io n es constan tes y m anifiestas, en  su
m a, toda  la v ida co tid iana de  la g e n te  coloni
zada, co n stitu y en  prácticas basadas sobre la 
d isp o n ib ilid ad  d e  recursos locales. D icho en 
form a m ás precisa: los recursos que escapan al 
m o nopo lio  d e  la m etrópoli y de los m etropoli
tanos se in v ie rten  aqu í para garantizar cierta 
form a d e  sup erv iv en cia  ordenada.

P or lo tanto, si b ien  el gobernador, el co
m erc ian te , el p lan tador, el capataz o el esclavo, 
se c iñ en  a norm as oficiales codificadas en  sus 
p a p e le s  púb licos, la form a en  que llevan su 
v ida  p rivada , au n q u e  institucionalizada,'corre  
d e  m an era  para le la  al com portam iento colonial 
v ig en te . Sería m uy difícil para un  esclavo 
d o m éstico  v iv ir com o un  d u eño  de plantación 
p e se  a  ser ev en tu a lm en te  b u en  conocedor de 
e s ta  form a d e  vida; sus acciones como esclavo 
y com o p ad re , por ejem plo, corresponden  a 
rac io n a lid ad es  d ife ren tes q ue  m anipula cons
tan tem en te .

E n  los territo rios m ás extensos del C aribe 
los esfuerzos para satisfacer localm ente las n e 
ce s id ad es  de la población  se inician dentro  del 
m arco  d e  sociedades d e  cim arrones con an te 
rio rid ad  y para le lam en te  al estab lecim iento  de 
las p lan taciones. Su desarrollo  u lterio r ya sea 
d e n tro  d e l m ism o contexto o en  los conucos 
o torgados a los esclavos, an tecede  a la econo
m ía  cam pesina . L uego, toda la subregión expe
rim e n ta  un  desarro llo  in tenso  de  estas activi
d ad es  o rien tadas hacia den tro  a m edida q ue  la 
tran s ic ió n  de l m ercantilism o al capitalism o de 
lib re  em p resa  am inora la p resión  económ ica de 
las p o ten c ias  exteriores sobre la zona. D e don
d e  re su lta  u n  fortalecim ieno  del marco cultural 
q u e  reg lam en ta  la v ida privada de  la población.

Las em presas fam iliares en  el sector agrí
co la  todav ía  tien en  q u e  contar con la m onopoli
zación  d e l recurso  tierra, y en  m uchos casos no 
p u e d e n  desarro llarse  más allá de ciertas formas 
d e  aparcería . La m aquinaria  estatal se dedica  a 
p ro teg e r a los te rra ten ien tes  garantizándoles el 
con tro l d e  los recursos naturales m edian te  una 
se rie  d e  leyes y reglam entos que im piden  el 
su rg im ien to  de una econom ía de m ercado. Al 
leg itim ar la concentración  de  la canasta ori
g inal d e  recursos naturales, el estado colonial 
e s tab lece  por la m ism a vía el m arco para la 
u tilizac ión  p roductiva  de  los recursos hum anos 
d isp o n ib les . La absorción d e  fuerza de trabajo 
d e n tro  d e  em presas económ icas viables sigue 
s ien d o  posib le  sólo dentro  de relaciones o rien
tadas hacia  afuera o al servicio de las mism as. 
La lógica de  las relaciones socioeconóm icas, 
refe rid as  fundam en ta lm en te  a las dem andas lo
cales, conserva su vigencia dentro  del m argen 
d e  eficacia  perm itido  por el sector m onopólico 
la tifu n d ista  y, sobre todo, den tro  d e  los lím ites 
d e l ing reso  d istribu ido  en  los países y no d esti
n ad o  a  la ob tención  d e  b ienes im portados.

E n  estas circunstancias, el desem pleo  y 
su b em p leo  agrícolas se desarrollan  como un 
e lem en to  estructu ral de la econom ía caribeña, 
y com o consecuencia  d irecta  del acaparam ien
to d e  los recursos tanto hum anos como natu ra
les. Bajo el peso de lim itaciones extraeconó
m icas com ienzan  a en trem ezclarse diversas 
form as d e  producción: econom ía de  autosub- 
s is ten c ia  com plem entada  con la recolección de 
p roductos com estib les, econom ía cam pesina 
d e  po licu ltivo  v incu lada estrecham ente  con los 
m ercados nacionales e in ternacionales, y varios 
arreg los institucionalizados que perm iten  
tran sfe rir  a formas d e  producción cada vez más 
arcaicas a lgunos de  los riesgos de  las em presas 
p roductivas. Las activ idades orientadas hacia 
d en tro , q ue  se in ician  con em presas fam iliares 
p o r cu en ta  p rop ia  y autoem pleo, tien en  que 
ev o lu c io n ar hacia una  integración cada vez más 
co m ple ja  con la econom ía de  m ercado; e n t r e , 
tan to  im ped im en tos legales aseguran q ue  el 
m ercad o  d e  trabajo experim ente  e l m ínim o d e
sarro llo  posib le .

Las rup tu ras en tre  las actividades orien ta
das hacia  afuera y las orientadas hacia dentro , y 
e n tre  la v ida p ú b lica  y la privada, son una con
secu en c ia  d e  la autonom ía relativa de  las es-
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tru c tu ras  po líticas en  e l seno de las sociedades 
co lo n ia les . U na colonia es un  territorio  en  don
d e  u n a  m etrópo li d e term ina  las prácticas eco
nóm icas y políticas q ue  han  de llevarse a cabo. 
Al d e c lin a r  la econom ía d e  plantación, y con el 
n u ev o  p ap e l estratég ico  q ue  le toca d esem pe
ñ a r  a la  subreg ión , se consolida aún más la 
au to n o m ía  rela tiva  de  las estructuras políticas.

Para  ocupar un  territo rio  por razones e sen 
c ia lm en te  estratég icas es necesario  que  se ap li
q u e n  fórm ulas específicas d e  organización so
cial y económ ica. E l crecim iento  del aparato 
económ ico  o rien tado  hacia  e l m ercado externo 
d e p e n d e  d e  la im portancia de  los productos

ofrecidos en  los m ercados in ternacionales. 
M odificar esta  situación in troduciendo  cam 
bios económ icos estructurales im plica crear 
v incu laciones en tre  sectores y ramas, q ue  se 
acom pañan  de un  sistem a m uy cohesionado de 
re laciones sociales ten d ien te  a controlar in te r
n am en te  e l gobierno. E n  este  caso una colonia 
m an ten id a  por razones estratégicas podría d e 
ja r  d e  co n stitu ir  un  grupo leal de  súbditos, es 
dec ir, súbd itos controlados desde  la m etrópoli. 
La co lonización  u ocupación no son com pati
b le s  con u na  in tensa  cohesión social y el esta
b lec im ien to  d e  parám etros locales para e l desa
rro llo  d e  la vida pública.

II

Extroversion modificada

U na se rie  d e  conflictos violentos se producen  
e n  to d a  la subreg ión  duran te  la segunda y ter
ce ra  décad as d e  este  siglo. E l Estado y las fuer
zas socia les con u na  participación  activa en  la 
d e te rm in ac ió n  d e  su po lítica  —es decir, los 
co m erc ian te s  im portadores y exportadores, y 
o tros ho m b res d e  negocios, incluidos p rop ie
tarios d e  la p ren sa  local, e l ejército , los funcio
narios p úb licos, los p lan tadores y otros terrate
n ien te s , in te lec tu a les , sindicatos y partidos po
líticos—  se v en  obligados a negociar nuevos 
acu erd o s  sociales, q ue  desem bocan  en  e l auto
g o b ie rn o  total o paulatino.

E n  vista  d e  las ya m encionadas rupturas 
e n tre  trabajadores m anuales y no m anuales, y 
e n tre  v id a  p rivada  y pública, el grueso de  la 
p o b lac ió n  ca rib eñ a  prácticam ente no había es
tado  h asta  en tonces en  contacto con los proce
d im ien to s  d e  adm inistración  púb lica  y privada. 
C om o el au togob ieno  se vuelve políticam ente 
in ev itab le , su rge la n ecesidad  de p reparar ad
m in is trad o res  púb licos y privados. D e  hecho, 
q u ie n e s  ingresan  a la adm inistración púb lica  y 
p riv ad a  tie n e n  incluso q ue  ap ren d er el len 
guaje  d e  d ichas activ idades, y obviam ente los 
in stru m en to s  ju ríd icos q ue  las coordinan. La 
d ifu sió n  d e  estas norm as e instrum entos m e
d ian te  la en señ an za  institucionalizada, cono

c id a  com o ‘educac ión ’, se in icia bajo el rég im en 
co lonial.

E l reem plazo  de los funcionarios públicos, 
adm in is trad o res  de  em presa y m ilitares m etro
po litan o s p o r personal local, el aum ento  del 
secto r servicios por el estab lecim ien to  de bases 
m ilita res  extranjeras, las nuevas p lantaciones y 
ac tiv id ad es en  las industrias extractivas, p e r
m iten  la absorción paula tina  de  los egresados 
d e  las escuelas y la expansión d e l sistem a e d u 
cativo. La división  b ipo lar de las sociedades 
p asa  a  ser una  característica nacional.

E stados nacionales suceden  a los colonia
les. E l e lem en to  principal que los d iferencia  es 
ev id e n tem e n te  e l gobierno y su alter ego, la 
oposic ión . E n  e l C aribe, com o en  cualqu ier 
o tro  contexto, es preciso  d istingu ir en tre  E s
tado  y gobierno. E l E stado  h ereda  fuerzas po lí
ticas m uy com prom etidas con la extroversión 
d e  los sistem as sociales locales, las q ue  surgen, 
c recen  y se fortalecen por la segm entación y 
desarticu lac ió n  del aparato económ ico y por la 
d e p e n d e n c ia  cu ltural y político-ideológica. 
Los negocian tes d e  productos con valor m one
tario  — el com ercio  de  im portación-exportación 
y e l s is tem a bancario— siguen constituyendo la 
p ie d ra  angu lar d e  las alianzas políticas m ás 
v en tu rosas. Los adm inistradores públicos y pri
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vados d e  las relaciones orientadas hacia afuera 
— funcionarios civ iles y m ilitares— son otros 
leg ados im portan tes de la época colonial.

L os gobiernos nacionales surgen con el 
re to  d e  satisfacer las dem andas locales dentro  
d e  u n  m arco estab lec ido  p o r las relaciones ha
c ia  afuera. C ada vez q u e  alguna de  las fuerzas 
soc ia les estab lec id as  d esd e  la época colonial, o 
d e s d e  la  ocupación, p lan tea  el problem a del 
au to g o b ie rn o , la cuestión  de  las necesidades 
loca les pasa  ipsofacto a ocupar e l p rim er plano 
d e  sus p reocupaciones. T rad icionalm ente la 
d o m in ac ió n  social d e l C aribe, por e l abuso de 
form as d e  coerción  extraeconóm icas, ha  desa
te n d id o  aspectos ideológicos im portantes y so
b re  todo  los relacionados con la legitim ación de 
los E stad o s y gobiernos. Al alcanzar la autono
m ía  p o lítica  e l gob ierno  y las fuerzas q ue  lu
ch an  p o r con tro lar esta  posición necesitan  c ie r
ta  form a d e  legitim ación , es decir, un proyecto 
acep tad o  d e  desarro llo  q ue  apun ta  hacia la sa
tisfacción  d e  necesid ad es locales.

E n  e s te  sen tido , d eb e  advertirse  q ue  la 
p ro b lem ática  d e l d esem pleo  y subem pleo  se 
v u e lv e  re lev an te  con e l au togobierno y la auto
n o m ía  política . Los grandes excedentes de  m a
no  d e  obra  son estim ulados por los gobernantes 
d e  te rrito rio s colonizados u ocupados para sa
tisfacer los req u erim ien to s de  las aventuras 
económ icas o rien tadas hacia  el exterior. Su 
co n trap artid a , es d ec ir el p leno  em pleo, con
s is te  e n  a te n d e r  las necesid ad es locales.

P o r lo tan to , el o rden  político es la única 
d im e n s ió n  d e sd e  la cual se p u ed e  propiciar el 
p aso  d e  u n a  econom ía orien tada hacia afuera a 
o tra  o rien tad a  hacia aden tro  dados el p redom i
n io  y la au tonom ía relativa de las relaciones de 
p o d e r  en  la zona. Lo hab itual es q ue  según las 
p au tas  h e red ad as  de la colonización y de la 
o cu p ació n  las relaciones de  p o d er se desarro
lle n  m ás a llá  d e  la  in fluencia  de  prácticas eco
n óm icas e  ideológicas locales; en  el contexto 
ac tu a l la lib e rtad  d e  acción de  los líderes polí
ticos se fo rta lece  tam bién  por e l papel de  bisa
gra e n tre  las fuerzas trad icionales (heredadas) y 
la  so b e ran ía  p o p u lar nac ien te  que  están  desem 
p e ñ a n d o . Son los p rincipales negociadores en 
los p rocesos d e  construcción  nacional y p u ed en  
co n sid e ra rse  com o instituciones reales y más 
b ie n  estab les . Sus posib ilidades de  m aniobra 
a u m en tan  e n  estos contextos donde se trata de

loca lizar los parám etros políticos principales 
d e l E stad o  nacional y d e  d ism inu ir el im pacto 
d e  la d e p e n d en c ia  económ ica sobre los proyec
tos d e  desarro llo  orientados hacia dentro.

No obstan te , dada la fuerza de  las in fluen
cias ex ternas y en  vista d e  los riesgos im pli
cados en  cap italizar la politización y la m ovili
zación  social nacien tes para satisfacer las n ece
s id ad es  locales, la m encionada libertad  de  ac
c ión  d e  los líderes caribeños p u ed e  o m algas
ta rse  e n  conflictos cotid ianos triviales o llevar a 
recu rrir  a  prácticas hab ituales duran te  la época 
co lon ia l y la  ocupación. E stallidos devastado
res  d e  m asas trad icionalm ente  oprim idas o 
‘m arg in a le s’ han  hecho  pelig rar en  ciertos ca
sos lo q u e  se hab ía  logrado gracias al autogo
b iern o . Los líderes políticos, y even tualm ente  
sus partidos, son innovaciones dentro  de las 
es tru c tu ras  políticas caribeñas en  la m edida en 
q u e  req u ie re n  c ie rta  forma de apoyo interno. 
E s te  apoyo exige a  su vez acciones inm ediatas 
o rien tad as a satisfacer necesidades in ternas, 
p e ro  la  eficacia d e  dichas acciones es m ayor 
cu an d o  no se ven  pertu rbadas las relaciones 
o rien tad as hacia afuera.

L a n eces id ad  de  satisfacer dem andas ina
p lazab les  para consegu ir e l apoyo de las fuerzas 
p o p u la re s  com pite  con las políticas a largo 
p lazo  q u e  ap u n tan  hacia cam bios estructurales. 
L as estruc tu ras d e  p o d er heredadas en  q ue  es
tán  insertos los gobiernos no son com patibles 
con  un  control in te rno  de l am biente  político y 
económ ico , y por ello  las estrategias a largo 
p lazo  son vu lnerab les. Q uienes se p roponen  
co n tro lar el aparato adm inistrativo del Estado 
se en fren tan  al d ilem a de optar en tre  e l c lien te 
lism o p a ternalista  y la m ovilización social ins
titucionalizada.

L a  ta rd ía  in d ep en d en c ia  política d e  la sub
reg ió n  es negociada por grupos de  in te lec tua
les, respa ldados por las clases m edias urbanas 
o los sind icatos organizados. Pero  la autonom ía 
in te rn a , tal y com o se consigue duran te este  
siglo, no significa el gobierno de las actividades 
v in cu lad as fundam en ta lm en te  a las dem andas 
locales. E sta  circunstancia  aum enta la eficacia 
d e l c lien te lism o  político  al obstaculizar los 
cauces d e  legitim ación del p o d er político. Los 
p rog resos y reveses en  los esfuerzos destinados 
al d esarro llo  au togenerado  se d eb en  apreciar a 
la luz d e  las cond iciones en  q ue  las naciones
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ca rib eñ as  asum en  el control d e  una  adm inistra
c ión  p ú b lica  esen cia lm en te  estructurada para 
fo m en tar las activ idades orientadas hacia 
afuera .

Los in strum en tos utilizados para la realiza
c ión  d e  las estra teg ias form uladas po r los go
b ie rn o s  están  todos d iseñados conform e a las 
p au tas  institucionales caracterizadas por
E . B ra ithw aite  com o derivadas del segm ento 
e u ro p e o  o in ic iado r de  la sociedad.^

Las d e lib e rac io n es de  dichas instituciones 
se rea lizan  en  los idiom as oficiales que, si b ien  
co m p ren d id o s  p o r las m asas en  la m ayoría de 
los casos, rara vez se u tilizan  para las d iscu
s io n es  y los d iálogos anim ados. La negociación 
p o lític a  m anifiesta  se realiza en  dichos idio- r* 
m as, cuyo  m ayor o m enor dom inio se convierte 
e n  u n  signo inequ ívoco  de  d istancia social.

E s te  h ech o  estim u la  la d ep en d en c ia  al si
tu a r  los c riterios de excelencia más allá del 
co n tro l d e  la pob lación  real. E n  consecuencia, 
d e fin ic io n es  y conceptos q ue  no reflejan las 
c ircu n stan c ias  subreg ionales pasan su b rep 
tic ia m e n te  a los procesos de reflexión, obstacu
lizan d o  el desarro llo  del conocim iento  y, por 
e n d e , la  p lan ificación  eficiente.

Se d e sp re n d e  d e  lo d icho que si b ien  las 
é lite s  in te lec tu a le s  han  generado las críticas 
soc ia les q u e  han  hecho  inaceptab les el colonia
lism o y la ocupación , éstas no d isponen  ni e la 
b o ran  los in strum en tos de conocim iento nece
sarios p a ra  d iseñ a r una política orien tada hacia 
d en tro , y m enos aún  han  creado los m ecanis
m os para  d eb a tirla  con la población y llevarla a 
cabo.

Las d ificu ltades q ue  enfren tan  las élites 
in te le c tu a le s  y la com unidad  académ ica en  ge
n e ra l para  a p re h e n d e r  las realidades locales

2 Las instituciones (criollas) pueden dividirse en dos 
grupos principales: las derivadas del segmento europeo o 
iniciador de la sociedad (las cámaras legislativas, los tribu
nales de justicia, los sistemas policiales, las iglesias cristia
nas establecidas, la prensa y los medios de comunicación 
de masas, los bancos y las organizaciones comerciales), y 
las propias del sistema de relaciones internas de las planta
ciones cooperativas y sociedades de ayuda mutua que se 
expresan a través del sou-sou, gyap, landship (Barbados), la 
rose (Santa Lucía) y el espectro de organizaciones religio
sas que van desde las sectas pentecostales y ‘renacentistas’ 
hasta el chango, vodun  y cumfa. E. Braithwaite, Caribbean 
M an in Space andT im e. A  Bibliographical andConceptual 
Approach, Mona, Sovacon Publications, 1974.

m ed ian te  procesos cognoscitivos acum ulati
vos, h acen  q u e  les sea casi im posible encontrar 
u n a  u b icac ión  adecuada  para su desem peño  
d e n tro  d e  las sociedades nacionales. La em i
gración  d e  profesionales, in d ep en d ien tem en te  
d e  sus lea ltades políticas, parece  constitu ir una 
te n d e n c ia  incontro lab le. E l divorc, .ntre los 
d ife ren te s  idiom as criollos y ofici*, as obra 
com o u n a  form a ap aren tem en te  norm al y natu 
ral d e  control. Im p id e  diálogos y negociaciones 
d e n tro  d e  las naciones; la realización d e  planes 
y p royectos se es tre lla  contra la falta de  par
tic ip ac ió n  p o pu lar y de  recursos altam ente 
calificados.^

Por u na  parte , se observan obstáculos que 
se o p o n en  a  u na  p lanificación centralizada en 
econom ías con pocas relaciones de  com ple- 
m en ta ried ad  en tre  las partes in tegrantes, en 
tan to  q u e , por la otra, se adv ierte  q ue  los donan
tes in te rnac ionales y las em presas transnacio
n a les  avanzan  sosten idam en te  en  su planifica
ción , p o n ien d o  en  práctica estrategias q ue  p u e 
d e n  fo rta lecer la extroversión subregional y 
p o ste rg ar e l uso  d e  los recursos locales d ispo
n ib le s  para em presas autogeneradas.

E stas  c ircunstancias, si b ien  consolidan la 
lib e r ta d  d e  m aniobrar d e  gobernantes y oposi
to res , no  estim u lan  e l surg im iento  de  una m ovi
lización  local y hacen  de la cuestión  d e  las 
fron teras d e l diálogo social en  el C aribe  el obs
tácu lo  p rinc ipal al desarrollo .

L as fronteras d e l diálogo social todavía no 
se p e rc ib en  cabalm ente  en  las naciones, y los 
p ro b lem as surgidos dentro  del m arco del con-

3 “Desde la perspectiva de la sociedad global es indu
dable que un segmento de la población, tan heterogéneo 
desde el punto de vjsta ocupacional y tan profundamente 
orientado hacia la solución de sus propios problemas, crea 
problemas de administración y de desarrollo. Los progra
mas de acción destinados al mejoramiento socioeconómico 
de esa gente, pero basados en modelos uniocupacionales 
desarrollados en los países modernos de Occidente, co
mienzan con pocas posibilidades de éxito. En Jamaica, los 
pluralistas ocupacionales no rechazarán la ayuda material 
que suele acompañar a dichos planes, pero sí rechazan, 
como lo demuestra su comportamiento, los objetivos y el 
propósito de dichos programas. En el marco de su propia 
lógica no resulta práctico desarrollar plenamente un aspec
to de la vida económica en desmedro de los demás. Los 
resultados del programa de acción destinados a mejorar la 
industria pesquera de Jamaica mediante asistencia tecno
lógica y de tipo organizativo son ilustrativos. En poblados 
como Duncans, donde la pesca se complementa con o está 
subordinada a otras actividades, las cooperativas de pesca-
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c e p to  occ iden ta l d e  libertad  de  expresión mo
n o p o lizan  la conciencia  del público  deb id o  a 
d iv ersas  form as de  coacción heredadas de una 
h is to ria  rec ien te  d e  colonización y ocupación. 
C am p añ as m u n d ia les  a favor de la libertad  de 
ex p re s ió n  h an  creado  el hábito  de enfocar la 
a ten c ió n  en  los opositores a los regím enes es
tab lec id o s , e in q u ie tu d es legítim as se han ex
p resad o  en  este  sentido. No obstante, es nota
b le  q u e  en  los países d e l C aribe que no son 
co n o cidos p o r con traven ir las normas in te rna
c io n a les  d e  lib e rtad  d e  expresión, y donde ya se 
h a  a lcan zad o  u n  n ivel m uy elevado  de alfabeti
zación , e l a lcance de  los m edios de com unica
c ión  d e  m asas siga siendo  todavía peligrosa
m e n te  restring ido . La oposición oficial y los 
m ed io s  m asivos in d ep en d ien tes , pese  a po le 
m izar fren te  a la población , no han  sido capaces

d e  c rea r una  aud iencia  en  las masas. Al parecer 
los m edios m asivos son incapaces de  com uni
carse  con la nación en  su conjunto o no les 
in te re sa  esta  com unicación.

P or lo tanto, parece  ser que la autonom ía 
re la tiv a  d e  las fuerzas políticas se está aproxi
m ando  al a islam iento . Jun to  con las relaciones 
económ icas segm entadas uno parece encontrar 
islo tes d e  diálogo social, y la m ayoría de  las 
in ic ia tivas o cam bios en  un sector de ten n in ad o  
d e  la v ida nacional no provocan con facilidad 
reacc iones de la sociedad  como una totalidad. 
La so lid a rid ad  sólo funciona en  n iveles y asun 
tos de te rm in ad o s, de m odo que  las élites po líti
cas ya v u ln erab les  con relación a las fuerzas 
socia les q u e  actúan desde  la época colonial y 
d e  ocupación  no p u ed en  u tilizar con rapidez el 
p o ten c ia l de  respuestas q ue  poseen  en  teoría.

III

Trabajo y riqueza en un contexto dependiente

L os p a íse s  d e l C aribe , con la excepción de  C u 
b a , h an  evo luc ionado  pau la tinam en te  d e  la co
lo n izac ió n  u  ocupación  hasta  su estatu to  actual. 
M uchas d e  las características de  la época colo
n ia l o d e  ocupación  p ers is ten  todavía en  sus 
e s tru c tu ras  socioeconóm icas y condicionan sus 
a lte rn a tiv as  d e  desarro llo  social. No ha  habido  
casos d e  d inam ism o económ ico notable. E l cre
c im ien to  d eriv a  de la explotación d e  nuevos

dores de reciente creación —un elemento del programa de 
desarrollo— no lograron proporcionar ni estímulos ni cohe
sión económicos y, por lo tanto, abortaron. En poblados 
como el de Whitehouse, donde la pesca es más importante 
debido a la escasez de tierras, las nuevas cooperativas, 
aquellas que se adaptaron a las condiciones locales, demos
traron ser más viables y brindaron servicios relativamente 
importantes a sus miembros. El error que cometieron las 
autoridades centrales fue el de introducir para todas las 
variedades de ‘pescadores’ de Jamaica un sólo modelo de 
cooperativa, diseñado en otras partes del mundo para pas
eadores de tiempo completo. Los programas de desarrollo 
agrícola a escala nacional experimentan a veces resultados 
análogos por una razón muy similar; una evaluación inco
rrecta de las condiciones vigentes de vida rural”. L. Comí- 
tas, “Occupational Multiplicity in Rural Jamaica (1964)”, 
en L. Comitas y D. Lowenthal (editores), Work and Family 
L ife  - W est Indian Perspectives, Anchor Press/Doubleday, 
1973, p. 172.

pro d u cto s  m inerales o de  m odificaciones favo
rab les en  los precios de las exportaciones trad i
c io n a les. T am poco se ha  observado un  cam bio 
m uy notorio  en  el p redom in io  d e l com ercio 
ex te rio r en  e l conjunto  d e  com pradores y p ro 
v eed o res  trad icionales, ni en el volum en y va
lo r d e  las transacciones in tercaribeñas.

Se han  m ultip licado  las industrias m anu
factu reras y p lan tas de  m ontaje. Las industrias 
d e  en c lav e  están  u tilizando  la m ano de obra 
barata . E l turism o sigue en  expansión casi 
s iem p re  d eb id o  a la inversión extranjera, y en 
a lg u n o s casos en  desm edro  del control de la 
p ro p ie d a d  d e  las tierras por los nacionales. Las 
re lac io n es in te rsec to riales e in terindustriales 
no  se h an  in tegrado  m ucho m ás; la fragm enta
ción  y extroversión  del aparato prÓductivo si
g ue  caracterizando  a la econom ía jun to  con el 
su b em p leo  co rrespond ien te  de  la m ano de obra 
d isp o n ib le .

E n  los países con gobiernos nacionales 
b as tan te  ricos, o q ue  poseen  la fuerza política 
necesaria , se han  creado em presas públicas en 
in fraestruc tu ras clave y en  ramas v inculadas al 
d esarro llo  d e  la energía. No obstante, pese  a la 
form ación gradual de  un  grupo más b ien  num e-
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PAISES D E L  CARIBE:^

C uadro  1

C O M ER C IO  INTRARREGIONAL

País

Im portaciones 
(en m illones de  dólares)

1970 %b 1973 1974

B arbados 13.5 21.8 35.2
B elice 2.4 3.6 3.7
G ran ad a 5.0 5.9 5.7
G uyana 18.9 38.7 67.3
Jam aica 9.1 35,3 71.5
T rin id a d  y T abago 13.4 20.5 30.1
E s tad o s  A sociados d e  las Ind ias O ccidentales 19.3 25.1 33.8

T o ta l d e  la  C A R IC O M SJ.6 5.5 150.9 7.4 247.3 7.1
R e p ú b lic a  Dominicana*^ 1.7 2.6 n.a.
Haití** 0.3 0.2 0.4

T o ta l G e n e ra l 83.6 4 .6 153.7 6.1 247 .7 6.8

Fuentes: Econom ie A c tiv ity  — 1977— in Caribbean Countries (CEPAL/CARIB/78/4), Dossier de candidature. Soumis à 
la C om m unauté et au Marché Commun des Caraibes, Gobierno de Haiti (CEPAL, mayo de 1976). UN Yearbook 
o f  International Trade Statistics, 1976, vol. I, Trade by Country. Publicación de las Naciones Unidas, N.® de 
venta: E.77.XVIU4, vol. 1.

^Países de laCARICOM, Haití y República Dominicana.
t*Porcentaje de las importaciones totales,
‘̂ Las cifras correspondientes a República Dominicana representan las importaciones provenientes de los únicos países de 
la CARICOM con los que tiene relaciones comerciales, es decir, Jamaica y Trinidad y Tabago.

‘̂ Las cifras correspondientes a Haití expresan exclusivamente importaciones provenientes de los países de la CARICOM y 
abarcan los períodos 1970/71,1972/73 y 1973/74.

roso  d e  tecnócratas especializados en  la adm i
n istrac ió n  d e  las inversiones públicas, la acti
v id ad  em p resaria l del E stado  no ha  superado 
los obstácu los q u e  en to rp ecen  e l desarrollo  ha
c ia  d e n tro  y au tososten ido .

La adm in istrac ión  púb lica  y la gestión p ri
v ad a  d e  los recursos económ icos del C aribe 
s ig u en  todavía m uy enm arcadas por parám etros 
referidos al p lano internacional y m anejados 
p o r grupos locales. E sto se refleja en  la es
tru c tu ra  del com ercio exterior, cuyo valor to
tal en  1974, se estim aba en  unos 11 143 m illo
n es  d e  dó lares, en  tan to  que  el producto in terno  
b ru to  d e l m ism o año ascend ía  a 6 639.2 m illo
n es  d e  dólares.^ E l com ercio intrarregional, 
q u e  es m ás in tenso  en tre  los países de  la

^Las cifras provienen de datos correspondientes * a 
1974. Econom ic A c tiv ity  —1977— in Caribbean Countries 
(CEPAL/CARIB/78/4). Las cifras corresponden a todos los 
países de la CARICOM, además de Bahamas y Suriname.

CARICOM,® no ha superado  el 8% del com er
cio ex terio r de  dichos países. Los datos corres
p o n d ien te s  a H aití revelan  que su com ercio con 
e l C arib e  es m ínim o, y q ue  no supera  los 
400 000 dólares anuales en  1974, pero  que 
abarca  u n  m ercado caribeño  más am plio que la 
R ep ú b lica  D om inicana que  sólo ha  com erciado 
con  dos países d e  la CARICOM : Jam aica y T ri
n id ad  y Tabago (véase el cuadro 1).

E s ta  p au ta  de  com ercio exterior es ilustra
tiv a  d e  la orien tación  hacia afuera d e  la región. 
L a  su b reg ió n  no tien d e  a  producir con relación 
a  su  p rop ia  dem anda, y a consum ir según la 
o ferta  externa. E sta  realidad  se vuelve abrum a-

SComercio intrarregional del Mercado Común del Ca
ribe (CARICOM), es decir, el comercio entre los Estados 
Asociados de las Indias Occidentales (Antigua, Dominica, 
Montserrat, San Cristóbal-Nieves-Anguila, Santa Lucía y 
San Vicente), Barbados, Guyana, Jamaica, Trinidad y Ta
bago, Granada y Belice,
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d ora  cu an d o  se ad v ie rte  el increm ento  alarm an
te  d e  los gastos en  im portación d e  alim entos; 
los datos co rresp o n d ien tes  a los países del 
C D C C  rev e lan  que , en tre  1965 y 1970, los gas
tos e n  im portación  de alim entos aum entaron 
ap ro x im ad am en te  en  un  60%, y en tre  1965 y 
1971 e n  83%. (Véase el cuadro 2.)

C uadro 2

PA IS E S  D E L  CARIBE:* IM PO R TA C IO N ES T O 
T A L E S , IM PO R T A C IO N E S D E  A LIM EN TO S Y 
C O N T R IB U C IO N  RELATIVA D E  LAS IM PO R 
T A C IO N E S  D E  A LIM EN TO S A LAS IM PORTA

C IO N E S  TO TA LES, 1965 y 1970-1971 
(En m illo n e s  d e  d ó la re s  d e l C aribe  o rien ta l)

1965b 1970 1971

Im p o rtac io n es to tales 3 361 6 684 7 769 
Im p o rtac io n es d e  a lim entos 641 1034  1 172 
Im p o rtac io n es d e  alim entos 
ex p resadas com o porcentaje 
d e  las im portaciones to tales 19.1 15.5 15.1

F uente: CEPAL/POS 76/5 - Agricultural Statistics o f  the 
Caribbean Countries 1976.

»Países del CDCC; Bahamas, Barbados, Cuba, República 
Dominicana, Granada, Jamaica, Guyana, Haiti, Trinidad y 
Tabago y Suriname.

bNo se dispone de datos con respecto a Haití.

L a d istrib u c ió n  del ingreso de la región 
e s tá  g en e ra lm en te  sesgada hacia los servicios 
q u e  se o frecen  en  la adm inistración y gestión 
p ú b lic a  y privada. Por lo tanto, persiste  la im 
p o rtan c ia  cualita tiva  y cuantita tiva de  las ocu
p ac io n es d e  ‘cu e llo  b lanco’ y otras no m anua
les. L a  proporción  de em pleados de  ‘cuello 
b la n c o ’ en  e l total d e  em pleados rem unerados 
rev e la  q u e  sub sis te  la p reponderancia  de la 
ad m in is trac ió n  y gestión sobre las actividades 
p ro d u ctiv as . Los datos d ispon ib les para Jam ai
ca y T rin id ad  y Tabago dem uestran  q ue  52% y 
43% , resp ec tiv am en te , de  los em pleos rem u
n e rad o s son no m anuales. E n otros casos, los 
cuad ro s pub licados no perm iten  estab lecer es
ta  d istin c ió n . E l núm ero  total de trabajadores 
no  m an u a les , rem unerados o no, es de  30% en 
S an ta  L ucía, 34% en  G ranada y 48% en Barba
dos, p o r ejem plo. (Véase e l cuadro 3.)

Cuadro 3

N U M E R O  Y PR O PO R C IO N  D E  TRABAJADORES 
N O  M ANUALES Y M ANUALES EN  D E T E R M I

NADOS TER R ITO R IO S

No m a
nuales
(de es- M anua- Otros Num e-

País criterio y les ro total
servi- (%) 
cios)

(%)

(%)

B arbados 48 50 2 82 486
G ranada 34 64 2 25 799
Jam aica 52 48 » 424 600
T rin id ad  y Tabago 43 57 369 600
Santa L ucía 30 68 2 26 068

Fuentes: Jamaica: Labour Force 1976, Departamento de 
Estadística. Trinidad and Tobago: Labour Force, 
CSSP, Publicación N.® 36, Oficina Central de 
Estadística. Universidad de las Indias Occiden
tales; 1970 Population Census o f  the Com m on
w ealth  Caribbean, Vol. 4, 1976, Programa de In
vestigación Censal de las Actividades Econó-

La proporción  de la fuerza de  trabajo absor
b id a  por e l sector prim ario  es relativam ente 
e levada . La proporción  d e  la fuerza de  trabajo 
q u e  labora  en  el sector agrícola, en  com para
c ión  con  la em pleada  en  la econom ía en  gene
ral, varía  d e  un  país a otro; osc ila«n tre  16.3% en 
T rin id a d  y Tabago y 35.6% en  los países del 
M ercado  C om ún de l C aribe O riental, y la co
rre sp o n d ie n te  a Jam aica es 34.1% (1970). 
(Véase el cuadro 4.)

Las m odalidades de producción agrícola 
d esarro lladas en  la subreg ión  son el resultado 
d e  form as d e  adaptación a la m onopolización 
trad ic ional y pe rs is ten te  de  la tierra.

D atos censa les y estadísticas agrícolas re 
c ien te s  revelan  q ue  hay un  alto porcentaje de 
p red io s  agrícolas d e  m enos de  5 acres. Estos 
o cu p an  sólo u na  m ín im a fracción de  la tierra 
cu ltivada , en  tan to  q u e  los predios de  500 acres 
o m ás son m uy pocos pero  abarcan grandes 
ex tensiones. E sta  ten d en c ia  es constante en 
to d a  la región. Los datos correspondien tes al 
C a rib e  d e  hab la  inglesa revelan  q ue  e l núm ero
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Cuadro 4
ESTRUCTURA D E L  E M PL E O  POR PAISES: 1960 Y 1970

País Año E m pleo
total

Agricul
tura
(%)

Indus
tria
(%)

Servi
cios
(%)

B arbados 1960 84.6 27.0 36,6 36.4
1970 84.6 17.9 28.6 53.5

G uyana 1960 160.3 37.1 28.6 34.3
1970 159.4 29.6 25.7 44.7

Jam aica 1960 569.7 40.4 23.9 35.7
1970 495.8 34.1 24.6 41.3

T rin id a d  y T abago 1960 259.9 21.6 29.7 48.7
1970 232.2 16.3 31.9 51.8

P a íse s  d e l M ercado
C o m ú n  d e l C aribe 1960 121.0 48.0 22.6 29.4
O rien ta l 1970 109.7 35.6 22.7 41.7
T o ta l  d e  la  reg ió n i9 6 0 1 195.5 35.7 26.6 37 .7

1970 1 081.7 28.5 26.4 45.1

Fuentes: N. Abdulah, The Labour Force in the Commonwealth Caribbean: A Statistical Analysis ̂ Instituto de Investiga
ciones Sociales y Económicas, Universidad de las Indias Occidentales, San Agustín, 1977,

d e  p red io s  de  5 acres o m enos represen tan  en 
tre  75% (D om inica) y 89% (Barbados) del total; 
sin  em bargo , ocupan  sólo un  15% de toda la 
tie r ra  cu ltivada. La situación es sim ilar en  H aití 
d o n d e  los p red io s  de  6 acres o m enos ocupan 
25%  d e  la tie rra  cu ltivada y represen tan  89% 
d e l n ú m ero  total d e  predios. (Véase el cuadro
5.)

C on  la concentración  p ersisten te  de  la tie 
rra  d isp o n ib le  en  m uy pocas m anos, el sistem a 
b ásico  d e  p roducción  agrícola ha perm anecido  
re la tiv am en te  invariab le . Se han producido va
rias m odificaciones en  m ateria de organiza
c ión , p e ro  ellas no parecen  hab er favorecido un 
au m en to  de l em pleo  ni una distribución  más 
eq u ilib ra d a  d e l ingreso. Si b ien  el policultivo 
d e  su b sis ten c ia , e l cultivo  de productos básicos 
p a ra  los m ercados locales y la producción por 
p a rte  d e  p eq u eñ o s  propietarios de b ienes agrí
colas p ara  la exportación están  progresando y 
m ezc lán d o se , no se observa el surgim iento  de 
u n  estra to  d e  p eq u eñ o s agricultores in d ep en 
d ie n te s  en tre  e l g rupo  original de  trabajadores 
agríco las em p leados por cuenta  propia.

P o r e l contrario , los datos d ispon ib les ind i
ca rían  u n  serio  estancam iento  de  la situación 
d e  las em presas agrícolas orientadas hacia 
ad en tro . E n  e l Inform e del E stud io  Económ ico

Cuadro 5

P R E D IO S  AGRICOLAS: S U P E R F IC IE  Y POR
C E N T A JE  D E  TIER R A  CULTIVADA

País

Porcentaje de  to
dos los predios

Porcentaje de 
tierra  cultivada

M enos 
de  5 

acres

Más de 
500 

acres

M enos 
de  5 
acres

Más de 
500 

acres

A ntigua 91.1 0.3 26.7 42.2
B arbados 93.3 0.2 13.4 31.3
D o m in ica 75.2 0.3 13.2 32.2
G ranada 89.7 0.1 23.9 15.0
G uyana
H aitP 89,0 25.0
Jam aica 78.6 0.2 14.9 44.9
M on tserra t 92.7 0.7
San C ristóbal 94.5 0.4 15.0 56.6
Santa L ucía 82.5 0.2 18.0 33.8
San V icen te 89.0 0.1 27.0 24.2
T rin id a d  y 
T abago 46.5 0.3 6.9 31.1

Fuentes: CEPAL/POS 76/5, Agricultural Statistics o f  Ca
ribbean Countries 1976. Caribbean Economy, 
Editor-George Beckford, Universidad de las In
dias Occidentales, Publicación ISER, 1975,

‘̂Menos de 6 acres.
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T rip a rtito  de l C aribe  O riental (enero-abril 
1966), se expresa, con relación a Barbados, las 
islas d e  Sotavento  y Barlovento:

“ E n  la actua lidad  la agricultura está orien
tad a  casi en  su to ta lidad  hacia los cultivos de 
exportación . H ay un m arco institucional muy 
o rgan izad o  al servicio de estos cultivos, en 
tan to  q u e  no existe nada com parable para el 
cu ltiv o  d e  a lim entos y la ganadería. La m ayor 
d e fic ien c ia  en  este  cam po sue le  ser el sistem a 
d e  com ercia lización , lo cual contrasta notoria
m en te  con lo q u e  ocurre en  los cultivos de 
exportación , q u e  hab itua lm en te  reciben  ade
m ás e l apoyo de p lanes q ue  proveen  fertilizan
tes , fum igación , investigación, servicios de  ex
ten s ió n  y facilidades crediticias. Los cultivos 
a lim en ta rio s  rec ib en  un  apoyo escaso o nu lo .”® 

E n  M ontserrat, e l m ism o inform e consigna 
u n a  invo luc ión  in teresan te : de la m ano de obra 
co n tra tad a  luego  d e  la em ancipación se vuelve 
a los sistem as d e  aparcería, lo que cede paso 
d u ran te  la décad a  de  1950 al cultivo en  predios 
a lq u ilad o s  p o r períodos b reves. Se observa con 
c ie r ta  frecu en cia  el resurg im ien to  de nuevas 
form as d e  p lan tación , a través d e  la dislocación 
su b re p tic ia  d e  la un id ad  productiva original y 
e l con tro l eficaz de los procesos de  com erciali
zación . E n  algunos países e l m onopolio de la 
co ip ercia lizac ión  d e  los cultivos de exportación 
p e rm ite  traspasar todos los riesgos de  explota
c ión  a u n a  m iríada d e  productores aparen te
m en te  in d ep e n d ien te s  y autónom os, qu ienes 
se  eo n v ie rten  d e  hecho  en  “ trabajadores asala
riad o s q u e  p ro v een  su propio  salario” . La situa
c ión  en  Santa L ucía es un  caso ilustrativo."^

®G. V. Doxey y otros, R eport o f  th e  T ripartite  E co
n o m ic  S u rv e y  o f  th e  E a stern  C aribbean, January-A pril 
1966  - S u m m a ry  o f  th e  R eport.

"^En un informe preparado por el Banco de Desarrollo 
del C aribe se expresa con respecto a Santa Lucía: “Es 
ev id en te  que este sector (el sector minifundista) funciona 
no sólo con desventajas evidentes sino que a m erced del 
sector latifundista, en  cuanto a la disponibilidad de tierras, 
capital, insum os agrícolas tales como fertilizantes y siste
mas de riego, y obras de infraestnictura como caminos. (...) 
D ada la prolongada historia de explotación y pobreza del 
sector m inifundista, no debe sorprender el éxodo actual de 
la agricultura en general y del banano en particular. (...) 
P u ed e  afirmarse que esta declinación, debe explicarse (por 
lo m enos por ahora) por los malos sistemas de comercializa
ción, el bajo rendim iento en relación con los costos, las 
rupturas en la com unicación y el bloqueo que im pera en las 
relaciones en tre  los pequeños agricultores con las índus-

E n  otras zonas la fuerza de  trabajo rural se 
h a  visto  im plicada en  u na  variedad  de prácticas 
económ icas q u e  la llevan  a veces, en  el trans
curso  d e  cuatro  días, de un  tipo de  organización 
a otro: de la típ ica  econom ía cam pesina de  auto- 
su b s is ten c ia  a la explotación fam iliar v inculada 
con  e l m ercado  nacional, y al trabajo asalariado 
e n  p lan tacio n es (o en  oficios urbanos). C ada 
m iem b ro  d e  e s te  segm ento  de  la fuerza de tra 
bajo com bina  conductas económ icas q ue  co
rre sp o n d en  a d iferen tes m odelos de  produc
ción , Casos de  esta  índole se han estud iado  en 
Jam aica  y Barbados,® y son com unes en  casi 
todos los países.

Asim ism o, se observa en  un m ism o predio  
la com binación  de d iferen tes organizaciones 
económ icas explotadas por em presarios muy 
d istin to s . E n  algunos llanos de H aití los p lan ta
do res  ce leb ran  contratos de aparcería  con los 
cam pesinos in d ep en d ien tes  sí éstos consien
te n  en  p ro ducir batatas. Los plantadores u tili
zan los surcos q ue  separan  las m elgas prepara-

trias G eest junto con la Asociación Bananera; y, por último, 
la im potencia (real y percibida) del pequeño propietario 
frente a las dos organizaciones mencionadas". W eir’s Agri
cultural Consulting Services Limited, Jamaica, Sm all 
F o rm in g  S tu d y  in  th e  L ess D eveloped  M em b er T erritories  
o f  th e  C a rib b ea n  D eve lo p m en t B ank, Vol. I. (a). Country 
Reports, Bridgetown, Barbados, Caribbean Developm ent 
Bank, 1975, pp. 76-77.

^“ En la Jamaica de hoy no existe un campesinado, en el 
sen tido  estricto del vocablo, y tal vez jamás hubo campesi
nado. D urante los años posteriores a la emancipación gran 
núm ero de jam aiquinos pobres, de las zonas rurales, tuvie
ron que  com binar varias actividades económicas para po
der subsistir. Afectada por la incertidum bre del cultivo por 
cuen ta  propia en predios minúsculos y marginales, por la 
dem anda de trabajo en las plantaciones y los latifundios, y 
por la irregularidad de otros empleos remunerados, esta 
gen te  desarrolló un modo de vida basado en un sistema de 
d iversidad ocupacional que maximiza el tiem po que 
protege sus escasas oportunidades económicas y que a su 
vez influye en  la índole de sus lealtades y organizaciones 
sociales” , L. Comítas, op. c it., pp. 163-169.

Para el caso de una comunidad de Barbados, J. H andler 
afirma; “Aparte del cultivo de la caña en pequeña escala, 
m ucha gen te  se dedica tam bién a otras actividades rem une
radas como la crianza de ganado (...), el cultivo de productos 
com erciales menores, el trabajo rem unerado en los predios 
de otros pequeños agricultores, e incluso el em pleo ocasio
nal en la pequeña industria alfarera de la aldea. La gente 
realiza tam bién una serie de otras actividades ocupaciona- 
les, algunas de ellas no relacionadas directam ente con el 
trabajo de la tierra. (...) Chalky M ount es una comunidad 
que no está integrada por un proletariado rural sin tierra ni 
por un cam pesinado”. J. H andler, “Some Aspects of Work 
O rganization on Sugar Plantations in Barbados (1965)", en 
L. Com itas y D. Lowenthal, op. cit., pp. 97-98.
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das d estin ad as a rec ib ir los tallos de  batatas 
p a ra  p lan ta r  vastagos d e  caña de  azúcar.^

E stos ejem plos, así como el hecho de que 
g rah d es p roporc iones de em pleados rem unera
dos sean  trabajadores no m anuales, ponen  de 
re lie v e  la n ecesid ad  de  investigar formas de 
ab so rc ió n  d e  la fuerza  laboral q ue  escapan a los 
m ecan ism os institucionales que regulan las re 
lac iones salariales y la negociación colectiva. 
La d e m a n d a  d e  m ano de obra en  el C aribe se 
satisface  a través de cauces ubicados más allá 
d e  las in stitu c io n es d iseñadas para asegurar al
g u n a  form a d e  d istribuc ión  del ingreso. La vul
n e ra b ilid a d  de  los em presarios agrícolas en  re 
lac ió n  con  las fuerzas socieconóm icas externas 
y o rien tad as hacia afuera se acentúa, por una 
p a rte , p o r la  d isp o n ib ilid ad  de  productos agrí
colas q u e  p ro v ien en  d e  países industrializados; 
y p o r  otra, p o r desastres naturales tales como 
seq u ías , in u n daciones y huracanes. La geogra
fía eco nóm ica  d e l C aribe  se está haciendo  notar 
cad a  vez m ás por las escaseces de productos 
a lim en tic io s , y, rec ien tem en te , han  ocurrido 
casos d e  h am b ru n a  en  ciertos países.

La o rien tac ión  hacia afuera q ue  trad icio
n a lm e n te  rige en  la adm inistración púb lica  y 
p riv ad a  d e  los recursos d ispon ib les crea un 
con tex to  p ara  el desarro llo  d e  relaciones labo
rales d o n d e  la población trabajadora se ve for
zad a  a recu rrir  a d iversas estratagem as para so
b rev iv ir. E l a lcance d e  los conceptos in tem a- 
c io n a lm en te  adm itidos y de  las organizaciones 
lab o ra les  trad icionales no abarca las nuevas ca
tego rías  ocupacionales q ue  han surgido. Los 
m étodos y técn icas actuales de  planificación de 
la  m ano  d e  obra  son inadecuados para ap reh en 
d e r  e l p ro b lem a actual de desem pleo  y sub
em p leo .

E n  u n  p rin c ip io  las necesidades locales en 
e l C a rib e  se satisfacen m edian te  actividades 
in d e p e n d ie n te s  por cu en ta  propia, cuya expre
sión  m ás p u ra  son las formas cam pesinas de 
p ro d u cc ió n . E stas pautas d e  actividad con m e
can ism os p ecu lia res  para absorber la fuerza la
b o ral no  p rev a lecen  so lam ente en  el campo, 
s ino  q u e  se propagan  a las áreas urbanas dando 
lu g ar a  lo q u e  se conoce com o sector informal.

^Serge Larose, V E xp lo ita tio n  Agricole en Haïti. G uide  
d ’E tu d e , M artinique, Centre de Recherches Carmbes de 
l’U niversité de Montréal, 1976.

A dem ás, la evolución  d e  las pautas económ icas 
ö rien tad as hacia adentro , bajo las severas con
d ic io n es fijadas por las relaciones asim étricas 
e n tre  países desarrollados y subdesarrollados, 
a lien tan  la m ultip licación  d e  formas tradiciona
les d e  em pleo , y provocan la aparición de rela
c io n es desconocidas en tre  em presas arcaicas y 
m odernas.

E n  la actualidad , la m ayoría de  los trabaja
dores po r cu en ta  p rop ia  son personas q ue  están 
d isp o n ib les  para cu a lq u ier actividad agrícola, 
in d u stria l o de  servicio. Ya se hizo referencia a 
su  situación  ocupacional tip ificada por L. 
Comitas.^® Casos estud iados en  Barbados por J. 
Handler^^ p o nen  en  ev idencia  q ue  las activida
des p o r cu en ta  p ropia y la m ultip lic idad  ocupa
c io n a l se ha llan  ín tim am ente  vinculadas con el 
traba jo  asalariado. E n  otras palabras, la rem u
nerac ió n  insu fic ien te  jun to  con el núm ero res
trin g id o  de  asalariados están  estim ulando el 
ren ac im ien to  constan te d e  formas tradicionales 
d e  em p leo  e im posib ilitando  incorporar toda la 
fuerza  d e  trabajo bajo relaciones propias d e  las 
econom ías d e  m ercado.

O tros ind icadores revelan  la d isparidad  
e n tre  em p leo  y rem uneración  en  los diversos 
secto res. U na com paración d e  salarios destaca 
no  sólo las d iferencias por sector, sino tam bién 
p o r tipos d e  trabajo, sean m anuales o no m anua
les. D atos q u e  indican los índices salariales 
seg ú n  calificación ocupacional para los países 
d e l C arib e  d e  hab la  inglesa revelan  grandes 
d isp a rid ad es  en tre  algunos territorios; el sala
rio d e  un  profesional (contador) es apenas el 
tr ip le  d e l d e  un  trabajador m anual en  algunos 
casos (Jam aica) o es v e in te  veces superior en 
otros (San C ristóbal-N ieves). (Véase e l cuadro 
6.)

E l aum en to  del núm ero  de industrias de 
en c lav e  y e l desarro llo  d e  actividades extracti
vas no  parecen  m odificar e l problem a del em 
p leo , pe ro  sí acen túan  las d isparidades salaría
les. E s te  d eseq u ilib rio  en tre  e l trabajo m anual 
y no  m anual b ien  p u ed e  aum entar por su in
flu en c ia , p u esto  q ue  van aparejadas con e l d e 
sarro llo  d e  servicios m odernos com o banca, 
aseso ría , auditoría, p u b lic id ad  y com unicación 
d e  m asas, etc.

10 Véase nota 8.
11J. H andler, op. c it., pp. 95-126.
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Cuadro 6

INDICES SALARIALES SEGUN CALIFICACION OCUPACIONAL 
ESTADOS DE CARIFTA 1973

(S a la r io  d e  jo r n a le r o  = 1 0 0 )

País Jornalero Mecánico Contador

Jamaica 100 213 328
Trinidad y Tabago 100 172 589
Guyana 100 227 731
Barbados 100 174 577

Promedio de países con
mayor desarrollo relativo» ' 100 196 530

Belice 100 158 1 167
Santa Lucía 100 333 1250
Granada 100 299 690
San Vicente 100 429 842
Dominica 100 259 844
Antigua 100 299 690
San Gristóbal-Nieves 100 239 2 041
Montserrat 100 282 658

Promedio de países con
menor desarrollo relativo» 100 273 974

Promedio de CARIFTA» 10 0 2 3 8 77 2

F u en te : 1LO  R ep o rt o f  th e  P reparatory A ssista n ce  M ission fo r  vocational tra in ing  in  the  C aribbean R egion. Table 3.1.
ILO Caribbean Office 1977.

^No ponderado.

S eg ú n  estos datos, se habría  in troducido 
u n a  innovación  m uy significativa en  los m eca
n ism os p ara  abso rb er la m ano de obra. Com o 
las ac tiv id ad es p o r cu en ta  propia son em presas 
eco n ó m icas e n  c ie rne, ofrecen tanto  b ien es m a
te r ia le s  com o servicios laborales. E sta  flexibili
d a d  p e rm ite  q u e  las variaciones estacionales y 
c íc licas d e  la  d em an d a  d e  fuerza d e  trabajo 
asa la riad a  se p roduzcan  sin tropiezos, sobre 
todo  e n  e l secto r agrícola; d e  esta m anera se 
ev ita  q u e  los salarios reales percib idos duran te  
u n  p e río d o  dado  tengan  q ue  corresponder a la 
c an tid ad  to ta l d e  b ien es y servicios necesarios 
p a ra  su b s is tir  d e  un  ciclo a otro. Al aum entar las 
a lte rn a tiv as  d e  prácticas económ icas d ism i
n u y e  aún  m ás e l p o d er d e  negociación de los 
trab a jad o res  m anuales puesto  q ue  se req u ie re  
su  a ten c ió n  sobre cuestiones d iferen tes, apa
re n te m e n te  incom patib les en tre  sí, y q ue  e n 

to rp e c en  la form ación de instrum entos institu 
c io n a les  d e  d istribuc ión  del ingreso. La un idad  
p a ra  e l análisis de la fuerza laboral se desdobla, 
lo q u e  de ja  a las teorías económ icas y a la leg is
lac ió n  laboral co rrien tes com pletam ente en  la 
e s tacad a  para com p ren d er y regular las relacio
n es  laborales.

A dem ás, la separación en tre  las un idades 
p ro d uctivas y las em presas com ercializadoras 
da  a estas ú ltim as u na  posición favorable para 
p ro teg e r su  tasa de rend im ien to . E l predom inio  
so sten id o  d e  la com ercialización no sólo au
m en ta  lo precario  d e  las actividades producti
vas así polarizadas, tam bién  influye en  la tasa 
m ed ia  d e  u tilid ad  capaz de  atraer a las inversio
n es  locales así cpm o en  e l nivel de riesgos que 
u n  em p resario  está  d ispuesto  a enfrentar. Las 
ac tiv id ad es lucrativas pasan a ser aquellas que 
o frecen  tasas d e  rend im ien to  y seguridad sim i
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la res  a  las d e l com ercio. Los proyectos a largo 
p lazo  capaces d e  m odificar las estructuras pro
d u c tiv as  nacionales no son atrayentes para las 
em p resas  privadas, y la m aquinaria  estatal se 
co n v ie rte  en  e l instrum en to  responsable  de 
m od ificar el panoram a económ ico.

P u es to  q u e  los em pleos estables y b ien  
rem u n e rad o s  han  d e  encon trarse  en tre  los em 
p lead o s  d e  oficina ocupados en  la adm inistra
c ión  p ú b lica  y privada, las em presas industria
les q u e  sirven  e l m ercado  local procuran satis
face r e l secto r d e  ‘cuello  b lanco ' de  la fuerza 
laboral, q u e  contro la  e l grueso del poder adqui
sitivo  local. D el ingreso total d istribu ido  a d i
cho  sec to r surge en tonces un im pedim ento  e s
tru c tu ra l q u e  se opone a la m ultip licación del 
e m p le o  p roductivo  orien tado  a satisfacer las 
n eces id ad e s  locales. La can tidad  de d inero  
d e s tin a d o  al pago de salarios de sectores pro
d u c tiv o s o rien tados hacia e l m ercado in terno  
t ie n e  q u e  ser m enor q u e  el ingreso total de  los 
em p lead o s  d e  oficina, descontados la u tilidad 
d e  estas em presas y e l d inero  transferido a los 
p ro p ie ta rio s  d e  pa ten tes  y tecnologías con resi
d e n c ia  en  e l exterior.

D e  e s te  m odo, incluso las em presas estata
les o rien tad as hacia los consum idores locales 
t ie n e n  un  lím ite  para abso rber la fuerza laboral 
d isp o n ib le . U n ex ceden te  d e  recursos m oneta
rios d e l E stad o  y adm inistrado  por los gobier
nos no  p u e d e  invertirse  fácilm ente en  em pre
sas p roductivas sin desorganizar toda la escala 
d e  salarios y p o n e r en  peligro  las actividades 
o r ien tad as  hacia  e l ex terior q ue  susten tan  las 
p rác ticas  socioeconóm icas cotidianas. E n  estas 
c ircu n stan c ias , d icho  exceden te  lleva a u na  am 
p liac ió n  d e  los servicios sociales, esto  es, a un 
m ayor in crem en to  en  e l sector servicios.

Los m ecanism os q u e  concentran  la m ayo
ría  d e l ing reso  d istrib u id o  dentro  de las zonas

u rb an as y las d ificu ltades consiguientes para 
am p lia r  las activ idades industriales orientadas 
h ac ia  e l m ercado  in terior, dejan  en tonces esca
sísim o m argen  para incorporar otras iniciativas 
económ icas. Las activ idades productivas por 
c u e n ta  propia, los servicios de m anten im iento , 
y todas las formas de  com ercio m inorista conti
n ú an  siendo , jun to  con los servicios públicos, 
los p rin c ip a les  canales de d istribución  del 
ingreso .

Las d ificu ltades para m ultip licar el em pleo 
d e  los trabajadores m anuales, jun to  con la falta 
ab so lu ta  de  d inam ism o en  la agricultura por 
cu e n ta  p ropia, por u na  parte , y la im posibilidad 
d e  m u ltip lica r los em pleos de ‘cuello  b lanco ' a 
u n  ritm o  sim ilar a la prom oción de graduados 
esco lares, por la otra, se conjugan para p roducir 
u n a  em igración  incontrolable. E l despob la
m ien to  está  alcanzando niveles bastan te  em 
barazosos en  los países m ás pobres. Por consi
g u ien te  urge estim ar e l núm ero  de ciudadanos 
q u e  res id en  en  e l extranjero, pues parece  que 
a lgunos pa íses d e  la subregión tien en  más 
fuerza  laboral asalariada fuera de sus fronteras, 
traba jando  en  condiciones q ue  escapan al con
tro l d e  las in stituciones nacionales, que den tro  
d e  e llas. E l C aribe  se ha convertido en  forma 
p arc ia l o total en  un  exportador neto  de  fuerza 
labo ra l tan to  calificada com o no calificada.

Las cond iciones de vida de los trabajado
res  caribeños en  el ex terior son motivo de p reo 
cupación . Se sabe q ue  la gran m asa de los em i
gran tes caribeños está lejos d e  ingresar a los 
es tra to s m edios del país q ue  los acoge. Sin em 
bargo , sus salarios se red u cen  en  una parte  sus
tanc ia l, la q u e  es rem itida  a sus fam ilias en  su 
lu g ar d e  o rigen  para fines de  consum o; de  este  
m odo e l p rop io  em pobrecim ien to  en  el extran
je ro  o en  e l lugar d e  origen se vuelve una seria 
am enaza.

Conclusión

E n  resu m en , el im portan te  papel que desem 
p e ñ a n  en  los procesos económ icos internos los 
g rupos sociales responsab les de  las actividades 
d e  los p u erto s  m arítim os caribeños indica el 
cam in o  q u e  d e b e  recorrerse  para satisfacer las 
n eces id ad e s  locales con recursos locales. La

au to su fic ien c ia  colectiva es un form idable d e 
safío para la subregión. Sus élites políticas e 
in te lec tu a le s  han  surgido o se han  fortalecido a 
través d e l acceso a la autonom ía e in d ep en d en 
cia; su b ú sq u ed a  d e  legitim ación se ve d ificu l
tad a  por las instituciones e  instrum entos de
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d iálogo  social heredados de la rec ien te  coloni
zación  u ocupación. C u esta  q ue  se m aterialicen 
las p o líticas a largo plazo orientadas a los cam
b ios es tru c tu ra les  sociales y la reorientación de 
las ac tiv id ad es económ icas por la resistencia  
q u e  e n cu en tran  en  las prácticas adm inistrativas 
trad ic io n a les  derivadas de  antiguas relaciones 
con  o rien tac ió n  externa. E n  cam bio, las m edi
das a corto  plazo com patib les con las estructu 
ras d e  d e p e n d en c ia  po seen  una  eficacia que sin 
d u d a  rep ro d u ce  la segm entación  y el bajo nivel 
d e  co h esió n  d en tro  d e  la subregión, pero  ofre
cen  u n  resp iro  en  casos de  conflictos y crisis, 
m ien tra s  q u e  los conocim ientos y la planifica
c ió n  p a ra  e l desarro llo  au tosuficien te  se m an
tie n e n  e n  pañales,

D en tro  d e  este  m arco, basta lee r e l p ro
g ram a de  trabajo  global del C om ité de  D esarro
llo  y C ooperación  del C aribe  (CDCC) para te 
n e r  u n a  p ersp ec tiv a  d e  los principales desafíos 
q u e  en cara rá  e l desarro llo  social duran te  el pró
xim o d ecen io , según  han  sido diagnosticados 
p o r los m andos políticos d e  la subregión. Es 
n ecesa rio  recordar q u e  los represen tan tes de 
los g ob iernos m iem bros han  destacado duran te  
e l seg u n d o  p eríodo  d e  sesiones, ce lebrado  en 
Santo  D om ingo  en  m arzo de  1977, q ue  la coo
p e ra c ió n  horizontal, es decir, la asistencia  m u
tu a  e n tre  los países del C aribe, es la p ied ra  
fu n d am en ta l d e  su estrategia . R esulta entonces 
q u e  e l m ayor desafío  para los años venideros 
d e p e n d e  d e  la p u esta  en  práctica d e  tal innova
c ión  en  e l arte  d e  gobernar los países subdesa
rro llados. E l peso  d e l desarro llo  social recae 
so b re  los gobiernos y sobre su capacidad para 
c u m p lir  con los sacrificios q ue  req u ie re  tanto la 
co n ces ió n  com o la recepción  de  asistencia  de 
los p a íse s  vecinos. H abrá que seguir articu
lan d o , y am pliando  gradualm ente, los denom i
n ad o res  com unes defin idos en  la creación del 
C D C C  ju n to  con  los diversos criterios políticos 
e  ideo lóg icos d e  la subregión.

E l p ro b lem a p rinc ipal destacado por el Co
m ité  q u e  afecta  a la m ayoría de los países del 
C a rib e  fue  q u e  “carecen  de experiencia, de 
recu rso s y d e  in stituciones adecuadas para for
m u la r y ap licar políticas d e  desarrollo  econó
m ico  y social capaces d e  lograr el em pleo  p leno  
y p ro d u ctiv o  d e  la fuerza de trabajo” . (Pro
g ram a d e  T rabajo  del C D C C .) E l destino  del 
C a rib e  d u ran te  e l decen io  del 80 está v incu

lado  a su éxito en  m ovilizar sus recursos, y m uy 
p a rticu la rm en te  su fuerza laboral, en  em presas 
p ro d uctivas a través d e  “ instituciones adecua
d a s” . D e  hecho, se trata de invertir todo el 
p ro ceso  de  extroversión y, por lo tanto, el p ro
b lem a  d e l p o d er d e  negociación dentro  y fuera 
d e  los países.

E l p rim er cap ítu lo  del Program a de T ra
bajo tra ta  de  la cooperación técn ica  en tre  los 
pa íses  d e l C aribe, donde una política que p e r
m ita  com partir sus capacidades y experiencias 
se co n sid e ra  com o “ requ isito  esencial para una 
acción  colectiva encam inada hacia cambios 
sustan tivos de  beneficio  recíproco” . Los pasos 
p re lim in are s  para  cum plir este  m andato se han  
d ad o  con la creación del C entro  de D ocum enta
c ión  d e l C aribe; en tre  tanto  se estud ian  otras 
m ed id as  com o Program as para la E lim inación 
d e  B arreras L ingüísticas, y la creación d e  C on
sejos C aribeños de  C iencia y T ecnología y de 
D esarro llo  E conóm ico y Social. Las ideas c ien 
tíficas o rien tadas hacia las circunstancias loca
les d eb ie ran  d ifund irse  en  toda la subregión 
an u lán d o se  g radualm ente  su balcanización. Se 
p o n e  énfasis en  cuatro esferas específicas de 
in te rés  p rim ordia l en  e l proceso de  desarrollo 
d e  o rien tac ión  in terna: v ivienda, producción 
a lim en tic ia , salud púb lica  y educación.

E n  tal n ivel de  concreción, surgen dificu l
tades en  v ista d e  los diversos in tereses creados 
espec íficos q u e  se sien ten  afectados. Los m is
m os p rob lem as de  buscar la com patib ilidad  e n 
tre  los gobiernos del C aribe a los q ue  antes se 
a lu d ió  d e b e n  reso lverse en  cada caso, lo que 
o b v iam en te  significa q ue  d eb en  enfren tarse al 
n iv e l d e  la sociedad  en  su conjunto. D urante el 
d e c en io  de l 80 el C aribe d eb e  convertirse en  el 
m arco  d e  re fe ren c ia  básico de  las poblaciones. 
Se ad v ie rten  progresos en  este  sentido en tre  
aq u e llo s  países q ue  estuv ieron  ocupados por 
las m ism as potencias coloniales. E l desafío 
co n sis te  en  superar estas fronteras tradicio
na les .

E l conjunto  de m odificaciones a las que se 
tie n d e  en  la econom ía agrícola de  la subregión 
im p lica  u n a  participación  activa de  las pobla
c io n es ru rales en  e l proceso d e  desarrollo. T o
m ando  en  cu en ta  la posición tradicional den tro  
d e  las sociedades caribeñas de qu ienes viven 
d e l cam po, la m ovilización social d e  esos estra
tos p a rece  m ucho m ás difícil de  alcanzar que
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n in g u n a  otra m eta. Los gobiernos no podrán 
am p lia r  e l a lcance de  las m edidas favorables a 
la  po b lac ió n  rural sin in troducir profundos 
cam bios en  las estructuras ideológicas de  la 
su b reg ió n . In stituc iones y actitudes heredadas 
d e  los tiem pos coloniales y de  ocupación con
ce b ía n  a los res id en tes  no urbanos como seres 
ig n o ran tes  o irracionales. La discrim inación 
co n tra  ios adultos d e l cam po no se perc ibe  si
q u ie ra  com o u n  p rob lem a, tal es el predom i
n io  d e  estas ideologías de  orientación exterior. 
D e s tru ir  e l en foque  paternalista  e infundir en 
las so c ied ad es nacionales respeto  por las pobla
c io n es  ru ra les — de paso sea dicho, la gran m asa 
d e l p u e b lo  caribeño— y asegurar su acceso a la 
co n d ic ió n  d e  copartícipes válidos en  el desa
rro llo  se ría  un  logro im portante.

M ás a llá  d e  proyectos sum am ente necesa
rios d e  cam bios estructu rales de  carácter eco
nóm ico , ta les com o reform a agraria, em pleo, 
m ejora  d e  la p roducción  agrícola, etc., por una 
p a rte , d e b e  cesar la d iscrim inación contra los 
id iom as, relig iones, organizaciones fam iliares, 
p au tas  d e  cooperación propias de las poblacio
n es  ru ra les; y p o r la otra, program as de educa
c ión  académ ica  y p erm anen te  d eb en  enseñar 
s is tem áticam en te  a los ciudadanos no sólo la 
v a lid ez  d e  los pun tos d e  vista rurales, sino su 
ex is ten c ia  m ism a. D eb erán  lograrse antes de 
fin es  d e  siglo in tercam bio  de ideas en tre  los 
dos secto res d e  las sociedades caribeñas, y una 
co m u n icac ión  en tre  los d iferen tes cam pesina
dos d e  la subreg ión  para que se m aterialice 
c u a lq u ie r  form a de desarrollo.

Las m etas fijadas para e l sector industrial 
— u n  sustancia l crecim ien to  m anufacturero, co
rrecc ió n  d e  deseq u ilib rio s  externos por la susti
tu c ió n  d e  im portaciones, y el com ercio 
su b reg io n a l—  exigen u na  nueva ubicación de  
los g rupos sociales trad icionalm ente  v incula
dos a otras activ idades como el com ercio y la 
esp ecu lac ió n . Se p rev é  una renovación de las 
é lite s  económ icas caribeñas, y e l papel q ue  de
se m p e ñ a  e l E stado  com o em presario  no es 
a jep o  a d ich as tendencias q ue  tendrán  que ace
le ra rse . P ara le lam en te  a esto, varias m odifica
c io n es  afectarán  e l m ercado laboral y m uy en 
p a rticu la r  la rem uneración  d e  los trabajadores 
m an u a les  para q u e  e l p o d er adquisitivo  de  la 
p o b lac ió n  evo luc ione  a la par del desarrollo 
in d u stria l.

E l transporte  m arítim o y la explotación de 
recu rsos m arinos son otro cam po im portante 
d o n d e  ten d rán  q u e  encararse innovaciones de 
las relaciones sociales. Los pescadores y gente 
d e  m ar en  general constituyen  uno de los estra
tos m ás desposeídos de la subregión; duran te  el 
p róxim o decen io  deb e rá  producirse una m ejora 
tan to  d e  sus condiciones de  vida y trabajo, 
com o de  su n ivel de  capacitación. La aplicación 
d e  u n a  po lítica  de desarrollo  pancaribeña es 
in co n ceb ib le  sin su participación.

E n  el p lano  in ternacional, los docum entos 
constitu tivos d e l C D C C  se refieren  a cuatro 
contex tos d ife ren tes den tro  d e  los cuales se 
reo rien ta rán  e in tensificarán  las pautas d e  rela
c io n es sociales m anten idas por los países 
m iem bros. E l program a d e  trabajo de l C om ité 
es com patib le  con in tereses com unes persegu i
dos por:
1) los pa íses en  desarro llo  en  general;
2) los pa íses latinoam ericanos, con especial 

re fe ren c ia  a las relaciones con los países 
d en tro  d e  la esfera d e  acción de las Oficinas 
d e  la C E PA L  en  M éxico y Bogotá;

3) los pa íses d e l C aribe, con especial referen
cia  a las relaciones con los de  m enor desarro
llo  relativo  afectados por su escasa pobla
c ión  y territorio ; y finalm ente

4) e l C om ité  otorga la consideración d eb ida  a 
la d iv ers id ad  d e  situaciones dentro  de  los 
p rop ios países.

Se necesitan  nuevos térm inos de  negocia
c ión  social para m odificar la influencia q ue  se 
les  a trib u y e  en  las relaciones in ternacionales a 
los aliados trad icionales de l C aribe, y m odificar 
los procesos asim étricos de  desarrollo  dentro  
d e  un  país dado. Las negociaciones de los E sta
dos m iem bro  del C D C C  con terceros y en tre  
los in teg ran tes de  cada E stado  m iem bro, tradu 
c idas en  estrateg ias y actividades políticas im
p líc itas  en  e l program a d e  trabajo, suponen  por 
p a rte  d e  la población en  su conjunto perc ib ir 
sus in te reses  específicos y com partir conoci
m ien to s , norm as y valores. La cohesión social 
d e n tro  d e l C aribe  d e term ina  la orientación de 
las ac tiv idades gubernam entales y la m edida 
en  q u e  es posib le  progresar. Cam bios significa
tivos en  e l sistem a tradicional d e  adhesiones 
in te rn ac io n ales  d eb en  acom pañarse con la apa
ric ión  d e  ciudadanos con la suficiente  con
fianza en  sí m ism os como para apoyar las
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políticas nacionales de relaciones exteriores.
E n  su estado  actual, las ciencias sociales 

ca rib eñ as  no podrán  enfren tar estos desafíos. 
E n  e l próxim o d ecen io  habrá  de  producirse una 
refo rm a co m ple ta  de  estas ciencias; las investi
gac io n es ten d rán  q ue  sacar a luz la lógica de  las 
form as locales d e  vida, y la enseñanza tendrá  
q u e  a te n e rse  a los hallazgos p ertin en tes  referi
dos a las sociedades locales. D eb e  avanzarse en 
e l e s tu d io  d e  la fuerza d e  trabajo y la planifica
c ión  d e  la m ano de obra; d eb en  esclarecerse el 
p a p e l d e  la m u jer en  el desarrollo , los m ovi
m ien to s  m igratorios y otras tendencias dem o
gráficas. A dem ás, los científicos sociales en 
fren tarán  la  n ecesid ad  d e  hallar para ellos m is
m os u n  lugar adecuado  en  las sociedades cari
b e ñ a s  y con tro lar por esa  vía su propio proceso 
d e  em igración .

E l s istem a educacional ha  sido el principal 
v eh ícu lo  d e  la d ep en d en c ia  cultural. Los años 
v en id e ro s  cosecharán  los resultados de esfuer
zos e n  curso  encam inados a fortalecer el signifi
cado  d e  la educac ión  formal para la situación 
e sp ec ífic a  d e  la subregión; au n q u e  p u ed en  sur
g ir conflictos con los m edios de  com unicación 
d e  m asas si no se pone  en  práctica e l Program a 
d e  T rabajo  d e  E ducación  P erm anen te  del 
C D C C  ya aprobado , q u e  com prende, en  la ac
tu a lid a d , p ro p u estas para  p roducir en  todo el 
C a rib e  m ateria les im presos y audiovisuales, y

c rea r u n a  red  subreg ional de centros de  anim a
c ión  y recuperac ión  cultural q ue  podrán contri
b u ir  al p roceso  d e  m ovilización y participación 
d e l g rueso  de  la población. D e este  m odo se 
darían  las p rinc ipales vías e  instrum entos de 
d iálogo  d u ran te  el próxim o decenio , y se e n 
fren tarían  obstáculos m enores para la m oviliza
c ión  y cohesión  sociales. La urgencia de  una 
m ayor partic ipación  de la población en  la serie 
d e  p ro b lem as p lan teados por el C om ité provo
cará p ro b ab lem en te  un  m ayor ritm o de expan
sió n  d e  la  educac ión  p erm anen te  en  com para
ción  con la educac ión  formal.

E l uso  d e  idiom as vernáculos para la d iscu
sión  y negociación  de  los problem as locales 
p o d ría  institucionalizarse  duran te  el próxim o 
d ecen io , y d eb e ría  resolverse el problem a de la 
e n señ an za  d e  idiom as oficiales como segunda 
len g u a . La recuperac ión  de la literatura oral 
ay u d ará  en  la lucha contra el analfabetism o y 
los m edios d e  com unicación de  masas deberán  
co n sid e ra r u na  reorien tación  de  su m ensaje en 
v ista  d e l form idable aum ento  de su público . La 
cap ac id ad  de los países d e  aprovechar sus po
ten c ia lid ad es  para com batir la depen d en c ia  
cu ltu ra l será  uno  de los principales problem as 
d e  los conflictos ideológicos que se avecinan. 
H ab rá  q u e  crear instituciones adecuadas para 
p rep a ra r  a los países para encarar estos conflic
tos ideológicos.
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El Fondo Monetario 
Internacional 
y el principio 
de condicionalidad
Sidney Dell*
El principio de condicionalidad ha festado siempre 
en el centro de la controversia acerca de la influencia 
que el Fondo Monetario Internacional debería ejer
cer sobre las políticas nacionales con relación a sus 
préstamos, a tal punto que ya provocó polémicas 
durante el período de creación del Fondo no sólo 
entre los países europeos y Estados Unidos sino in
cluso entre diversas instituciones dentro de este úl
timo país.

Después de esbozar la controversia de aquellos 
años —donde Keynes jugó un papel protagónico— el 
autor muestra cómo ese principio se fiie plasmando a 
través de diversos acuerdos hasta que en 1968 se 
tomó la decisión global sobre los derechos de giro, 
procedimiento que desde entonces ha orientado la 
política del Fondo. Pero su preocupación central no 
consiste en hacer una historia del principio de con
dicionalidad sino en analizarlo para poner de relieve 
sus limitaciones y defectos, contribuyendo así al re
examen a que está sometido ese principio en la ac
tualidad tanto dentro como fuera del Fondo.

Entre las limitaciones y defectos del principio 
de condicionalidad, subraya el autor los relativos a la 
evaluación del desempeño de los países —tales co
mo el discutible concepto de ‘mala administración’ y 
el énfasis en los criterios monetarios—, la tendencia 
a descargar toda la responsabilidad en la solución del 
desequilibrio en el país deficitario, la escasa preo
cupación por establecer el origen interno o externo 
del déficit y la imposición de programas de estabili
zación similares a realidades muy diferentes.

La crisis actual requiere ajustes estructurales, 
los que a su vez demandan un cambio de política de 
los organismos financieros internacionales; ese cam
bio impone la necesidad no sólo de mayores recursos 
y mejores condiciones de acceso a los préstamos, 
sino también de nuevos criterios para evaluar el de
sempeño. O sea, hace imprescindible una reformu
lación del principio de condicionalidad vigente.

* Funcionario del Centro de las Naciones Unidas sobre 
las Empresas Transnacionales.

Antecedentes

E n  en e ro  d e  1944, antes de la C onferencia de  
B retton  W oods, Lord Keynes señalaba qne, a su 
ju ic io , e l gobierno  de los Estados Unidos esti
m aba q u e  e l F ondo M onetario  In ternacional 
d e b ía  te n e r  en  el futuro “am plias facultades 
d iscrecio n ales y d e  fijación d e  políticas y e jer
ce r  sobre  los bancos centrales de  los países 
m iem bros la m ism a influencia paternalista  y 
contro l q u e  éstos acostum braban e jercer a su 
vez  sobre  los dem ás bancos en  sus propios 
p a íse s” .̂

N o obstan te , Keynes se convenció de  que, 
com o resu ltad o  d e  las conversaciones anglo- 
e s tad o u n id en ses  sobre este  asunto  y otros afí
nes, “ los rep resen tan tes  estadoun idenses se 
p e rsu ad ie ro n  d e  la inacep tab ilidad  de  tal punto  
d e  vista, d e  la inconven iencia  de concederle  de  
p a rtid a  tan ta  au to ridad  a una institución novel y 
d e  la im portancia  de  darle  a los países m iem 
bros toda  la ce rtid u m b re  posible  sobre lo que 
d e b ía n  esp era r d e  la nueva institución  y la 
cu an tía  d e  servicios q ue  estarían  a su p lena  
d isp o s ic ió n ” .3 K eynes pensaba  que había lo
g rado  se acep tara  el criterio  de  q ue  la “ in icia
tiv a  y d isc rec ió n ” del F ondo deb ían  circunscri
b irse  a “ los casos en  q ue  h u b iera  riesgo de que 
se v io laran  las norm as y fínalidades de la insti
tu c ió n ”  y q u e  e l F ondo deb ía  ser “to talm ente 
pasivo  en  c ircunstancias norm ales, reserván
do se  e l de rech o  de iniciativa para los bancos 
cen tra le s  d e  los países m iem bros” .̂

í Las opiniones aquí expresadas son las del autor y no 
reflejan necesariamente los puntos de vista de las Naciones 
Unidas. El autor agradece las provechosas observaciones y 
sugerencias formuladas por Lord Kahn y el profesor L.S. 
Pressnell, aunque el empleo que de ellas ha hecho es de su 
exclusiva responsabilidad.

2 The Collected W ritings o f  John Maynard Keynes, 
Voi. XXV, editado por Donald Moggrídge, Royal Economic 
Society, p. 404. En lo sucesivo Collected Writings, 

^Ibidem , pp. 405-5.
‘̂ Ibidem , p. 404, Sir David Waley y Redvers Opie, que 

también participaron en las negociaciones con los estado
unidenses, parecen haber adoptado una actitud más rea
lista frente a la posición de éstos, reconociendo que sólo 
habría acceso al crédito “mientras el Fondo estimara razo
nable la conducta de sus miembros”. (Véase International 
M onetary F und 1945-1965, Washington D.C., 1969, Volu
men I, p. 73. En lo sucesivo Fund History.) Tal vez Keynes 
se haya impresionado demasiado por las divergencias entre 
los negociadores estadounidenses respecto a la imposición 
de condiciones sobre los derechos de giro; negociadores 
tanto del Departamento de Estado como del Sistema de 
Reserva Federal manifestaron en presencia de los negocia-
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In te re sa  destacar, a la luz de la controver
s ia  ac tua l sobre  las políticas del FM I, que en  las 
conv ersac io n es ang lo-estadounidenses previas 
a la  C o n feren c ia  d e  Bretton W oods, los nego
c iad o res  d e l R eino U nido ten ían  instrucciones 
p rec isas  de l g ab ine te  de  guerra de  C hurchill de 
q u e  n o  d e b ía  p ed írse le  a un  país deficitario  que 
in tro d u je ra  “u na  po lítica  deflacionaria, puesta  
e n  p rác tica  p o r m edio  de  restricciones m oneta
rias y m ed id as  sim ilares, q ue  provocara desem 
p leo ; e llo  equ iv a ld ría  a reim plantar, sujeto a 
sa lvaguard ias insuficien tes, los m ales del viejo 
p a tró n  oro automático*'.®

P or c ierto , posterio rm en te  se vio que el 
g o b ie rn o  d e  los E stados U nidos no hab ía  acep
tad o  en  m odo alguno las severas críticas de 
K eynes contrarias a la idea  de  un  F ondo ‘pater
n a lis ta ’ y m enos aún  hab ía  acogido e l concepto 
d e  un  F o n d o  ‘pasivo’. Asimismo, es ev iden te  
q u e  K eynes no se hallaba  solo con sus opinio
n es  y q u e  e l R eino U nido  ten ía  prácticam ente 
e l apoyo  d e  todos los países, salvo Estados U ni
dos, en  cuan to  a es tab lecer lim itaciones estric
tas a  las responsab ilidades del Fondo frente a 
las po líticas económ icas de sus m iem bros.

N atu ra lm en te , d e sd e  el punto  d e  vista es
tad o u n id e n se , e l R eino U nido y la m ayoría de  
los p a íses  q u e  lo apoyaban eran países deficita
rios e n  p o ten c ia  q u e  procuraban  o b tener un  
acceso  garan tizado  a la asistencia  de  balance de 
pagos d e  postguerra , ayuda q ue  sólo podía 
p res ta rse  — por lo m enos en  p rim era instan
cia— con recursos estadoun idenses. E l h e 
cho  d e  q u e  C anadá, e l otro gran país exce- 
d en ta rio , com partiera  los criterios del Reino 
U n id o , es tab a  ligado in d u d ab lem en te , a ju ic io  
d e  la de leg ac ió n  estad o u n id en se , con la d e p e n 
d e n c ia  can ad ien se  d e l m ercado británico.

S in  em bargo , los E stados Unidos no logra
ron  q u e  sus argum entos prosperaran  en  Bretton 
W oods y e l C onven io  C onstitu tivo original del 
F M I no  in c lu ía  c láusu la  alguna por la cual un 
m iem b ro  q u e  q u isie ra  girar con cargo al FM I 
tu v ie ra  q u e  llegar a un  en ten d im ien to  con el

dores británicos que “ningún país importante se somete
ría” al tipo de escrutinio que tenía en vista el Departamento 
del Tesoro estadounidense. Véase Collected Writings, Voi. 
XXV, pp. 344-6.

^Ib idem , p. 143.

F o n d o  acerca d e  las políticas económ icas que 
d e b ía  persegu ir. U n docum ento  explicativo en 
tregado  a la p rensa  e l 21 de  ju lio  de 1944 en 
B re tton  W oods, inclu ía  el pasaje siguiente:

“ E l F ondo  d ispone  de  m uchas salvaguar
d ias p ara  p ro teger sus recursos frente a usos 
excesivos en  m onto o duración. Se p revé  que el 
F M I será un  fondo rotatorio q ue  b rinde  a los 
pa íses  un  resp iro  q u e  Ies perm ita  tom ar las m e
d id as  necesarias para restab lecer su econom ía a 
u n a  cond ición  d e  equ ilib rio  sin p ertu rbar e n 
tre tan to  su com ercio ex terior o su econom ía 
in te rn a . La salvaguardia más im portante es la 
q u e  d isp o n e  q u e  los requerim ien tos de divisas 
d e  los países d eb en  ind icar q ue  el uso q ue  se 
les dará será com patib le  con las finalidades del 
F o n d o . E sto  significa que  los países q ue  actúan 
d e  b u e n a  fe com prom etiéndose a obrar de  con
fo rm idad  con las finalidades del Fondo, en  n in 
g u n a  c ircunstanc ia  harán usos inapropiados de 
los recursos del Fondo. E n  los acuerdos in te r
n ac io n a les  celebrados en tre  Estados sobera
nos, n in g ú n  m étodo  de puesta  en  vigor es tan 
im p o rtan te  com o la confianza en  la buena  fe de 
los p a rtic ip an tes” .®

Los E stados U nidos estaban  p lenam en te  
co n sc ien te s  q u e  en  B retton W oods no se había 
ganado  la bata lla  por un  F ondo ‘paternalista’,'̂  
p e ro  es tab an  decid idos a q ue  una vez q ue  el 
F o n d o  fuera  u na  en tid ad  en  m archa, su D i
rec to rio  E jecu tivo  in trodujera las disposi-

® Proceedings and D ocum ents o f  the United Nations 
M onetary and Financial Conference, Washington, D.C., 
United States Govt. Printing Office, 1948, Vol. II, Apéndice 
I, Documento 508, pp. 1212-13.

Durante las audiencias habidas en el Congreso sobre 
los Acuerdos de Bretton Woods se le puso al mal tiempo 
buena cara, como lo demuestra el siguiente diálogo:

“—Señor Acheson: A nadie se le ocurriría que alguien 
(necesitado de dinero) apelase al mero formalismo de 
manifestar “ahora lo necesito para hacer un pago y nadie 
tiene derecho a pedirme cuentas”. Sería demasiado ab
surdo y pueril.

—Senador Taft: Cierto, Sr. Acheson, es absurdo y pue
ril. Pero sobre esa sola base se ha negociado todo este 
asunto con estos países,

—Señor Acheson: Lé aseguro que no es así.” 
(Congreso de los Estados Unidos, Comité del Senado 

sobre cuestiones bancadas y monetarias, Bretton Woods 
A greem ents A ct. Audiencias sobre H,R. 3314, 79'* Con
greso, l̂ *" período de sesiones, junio de 1945, pp. 125-6.) 
Pero, como luego se verá, la confianza del señor Acheson se 
vio defraudada por la concesión hecha por el Director Eje
cutivo estadounidense en la Junta del Fondo en mayo de 
1946.
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c lo n es  necesarias para otorgarle a la in stitu 
c ión  funciones d e  supervisión: sin esas sal
vaguard ias los E stados U nidos no aceptarían la 
e n tre g a  de  recursos del Fondo. E n una reunión 
d e l D irec to rio  ce leb rad a  en  m ayo de 1946 el 
D irec to r E jecu tivo  del R eino U nido plan teó  su 
c rite rio  favorable al carácter sem iautom ático de 
las lin eas  d e  créd ito  del Fondo. E l rep resen 
tan te  d e  los E stados U nidos, por su parte, si 
b ie n  concordaba  en  q ue  el texto del C onvenio 
C o n stitu tiv o  no facultaba en  forma concreta 
para  e je rce r la superv isión , estim aba que  d eb e 
ría  e je rce rse  algún  control sobre el derecho  de 
u n  m iem b ro  d e l F ondo  a girar y en tend ía  que 
to d as las so lic itudes q ue  excedieran una cifra 
to p e , q u e  se d e te rm in aría  más adelan te, d eb e 
rían  so m ete rse  a la consideración de l D irecto 
rio  p ara  q u e  form ulase sus observaciones y to
m ara u n a  decisión.^

Al h acer uso  d e  la palabra en  nom bre de 
C an ad á , L ouis R asm insky —más tarde G ober
n ad o r de l Banco C en tra l d e  1961 a 1973— sos
tu v o  q u e  el F ondo  no podría  funcionar si se iba 
a  c o n s id e ra r toda transacción como una solici
tu d  so m etid a  a la consideración  de  la Junta. Si 
u n  m iem b ro  ofrecía las garantías necesarias y 
cu m p lía  sus com prom isos de bu en a  fe, deb ía  
te n e r  a seg u rad a  la u tilización  de su cuota. Las 
lim itac io n es cuantita tivas d e  los giros ya ha
b ían  q u ed ad o  c laram ente  establecidas en  el 
C o n v en io  C onstitu tivo , y si un m iem bro cum 
p lía  con  su com prom iso d e  no adqu irir divisas 
con  fines incom patib les con dicho Convenio, 
no  p o d ía  ser cuestionado . Sin em bargo, el 
F o n d o  d e b ía  es ta r al tanto de  la conducta de  sus 
m iem b ro s, y p reparado  para form ular críticas 
francas. Pero  los giros en  gran escala sólo de
b ían  co n sid erarse  com o indicadores de  p e 
ligro.®

E n  u na  exposición an te  e l D irectorio  E je 
cu tiv o , e fec tu ad a  e l 29 de  agosto de  1946, el 
d ire c to r  e jecu tivo , C am ille  G utt, declaró que 
e l F o n d o  pod ía  considerarse  como “una e sp e
c ie  d e  m áq u in a  autom ática q ue  vend ía  divisas a 
los m iem bros d en tro  de ciertos lím ites y en 
d e te rm in ad as  condiciones, y q ue  recom praba

 ̂United Kingdom Public Record Office (en lo suce
sivo PRO) Treasury File 236/1162. Telegrama de Balfour al 
Foreign Office, 28 de mayo de 1946.

9 Ihidem.

estas d iv isas den tro  de ciertos lím ites y en  d e 
te rm in ad as co n d ic iones” . Sin em bargo, el 
F o n d o  pod ía  hacer advertencias a los m iem 
bros y declarar, en  ciertas circunstancias, que 
un  m iem bro  no reu n ía  las condiciones para gi
rar. A ju ic io  de  G utt, se necesitaba contar con 
un  D irec to rio  E jecutivo  de  alto nivel no tanto 
p a ra  d e sem p eñ ar las funciones m encionadas 
com o para constitu ir “un  órgano im portantí
sim o d e  form ulación de  políticas m onetarias, 
q u e  fuera  consultado  por sus m iem bros y Ies 
p res ta ra  asesoría  d u ran te  los períodos críticos 
p o r los q u e  p u d ieran  atravesar” .*®

E n  nov iem bre de 1946, en  un inform e e le 
vado  al Banco de Ing la terra  por el d irector e je 
cu tivo  d e l R eino U nido en  el Fondo, G eorge 
Bolton, se afirm aba q ue  por entonces no existía 
razón  para tem er una política de  in terferencia 
p e rs is te n te  e irresponsable  en  los asuntos in 
te rnos d e  los miembros.**

Incluso  en  sep tiem bre  de  1947, el oficio 
d e l M in isterio  de H acienda  del Reino U nido 
en  p o d e r  d e  la delegación  de ese  país q ue  asis
tía  a la segunda  reun ión  anual de  la Jun ta  de 
G o b ern ad o res  de l FM I, afirm aba q ue  “ la bata
lla  p o r la au tom aticidad  podía considerarse 
p rác ticam en te  ganada” y señalaba que Estados 
U n idos no hab ía  logrado q ue  el D irectorio  E je 
cu tivo  exam inara la situación económ ica fran
cesa  an tes de  au torizar giros adicionales por 
p a rte  d e  e se  país.*^

Pero , en  realidad , la situación era  m uy 
diferente.*® Los europeos tal vez ten ían  m ejo
res argum entos, pero  eran  los Estados U nidos 
q u ien e s  ten ían  los recursos, y eran los recursos

W PRO Treasury File 236/1162.
** PRO Foreign Office File 371/62340.
12 PRO Treasury File 236/1174.
*3 Es asombroso que durante casi cuatro años —de 

enero de 1944 hasta septiembre de 1947 por lo menos— el 
Gobierno del Reino Unido parezca haber estado conven
cido de que estaba ganando una batalla que, de hecho, 
estaba en vías de perder. Y más extraño aún es cuánto 
puede persistir un malentendido en los debates internacio
nales, incluso entre países que hablan el mismo idioma. En 
octubre de 1948, el director ejecutivo del Reino Unido, 
George Bolton, .señalaba a la atención del Directorio del 
FMI “el creciente numero de interpretaciones que se daba 
a las limitaciones del Convenio Constitutivo que no apare
cían en el texto, Debido a esas limitaciones el Fondo ya no 
era de utilidad para sus miembros europeos. Sólo acarreaba 
obligaciones, pero ningún benefìcio”. Véase Fund H istory, 
Volumen I, p. 243.
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los q u e  con taban  sobre todo al térm ino de la 
S eg u n d a  G u erra  M undial. E n  1950 el Fondo 
h a b ía  llegado  a  u na  paralización com pleta, sin 
q u e  h u b ie ra  giros ese  año. M uchos, tanto en  el 
F o n d o  com o en  los países m iem bros, estaban 
in q u ie to s  por lo exiguo de las líneas de  crédito  
p u es ta s  a d isposic ión  d e  los países m iem bros 
p a ra  ayudarles a reso lver las dificultades p re
v istas en  e l C onven io  Constitutivo.*^

E l d irec to r ejecutivo, C am ille G utt, al de
p lo ra r la  ten d en c ia  en  boga de declarar al 
F o n d o  m oribundo , form uló una propuesta  para 
su p e ra r  la crisis q ue  consistía en  q ue  los giros 
e s tu v ie ra n  vinculados al com prom iso de  los 
m iem b ro s de  adop tar m edidas concretas para 
su p e ra r  las d ificu ltades d e  balance de  pagos.*^ 
L a  leg a lid ad  d e  d icha p ropuesta  fue cuestio 
n ad a  d e  inm ed ia to  po r los m iem bros europeos 
y o tros d e  la Ju n ta  E jecutiva. Sin em bargo, en 
d e fin itiv a  sólo F rancia  y e l Reino U nido no 
d ie ro n  su  aprobación , ya q ue  los dem ás países 
es tim aro n  q u e  el p lan  de l d irector ejecutivo 
o frec ía  u n a  técn ica  válida que perm itía  a los 
m iem b ro s rean u d ar los giros del Fondo.*® Asi
m ism o, u n a  p ro p u esta  p rev ia  form ulada por E s
tados U nidos d e  estab lecer un  período máximo 
d e  c inco  años para  reem bolsar los giros fue 
ap ro b ad a  p e se  a la oposición inicial, sobre b a
ses ju ríd icas  y d e  política, de la gran m ayoría de 
los m iem bros d e  la Ju n ta  Ejecutiva.*'^

E n  consecuencia , fue el anhelo  de  contar 
con  la cooperación  d e  los Estados Unidos como 
fu en te  p rin c ip a l d e  créd ito  lo q ue  indujo a los 
d em ás  m iem bros del F ondo  a doblegarse ante

H istory, Voi. I, p. 276. Resulta irónico que 
durante el período 1974-1979 el Fondo llegara nuevamente 
a una situación en que a menudo no estaba en condiciones 
de “prestar ayuda a los países miembros para resolver las 
dificultades previstas en el Convenio Constitutivo”, esta 
vez debido a una excesiva condícionalidad y no a poca 
condicionalidad.

Ib idem , p. 281.
Ib idem .

i'^Ftind H istory, Voi. II, pp, 399-400. El criterio del 
personal del Fondo sobre la materia era que el Directorio 
carecía de autoridad legal para fijar un plazo para reembol
sar los giros a menos que hiciera diferencias entre los 
miembros. Si al momento de girar parecía muy probable 
que el reembolso se haría en un plazo razonable, el Direc
torio carecía de facultades para imponer condiciones. Si ese 
reembolso no se podía prever, entonces lo adecuado era 
negarse a permitir que el miembro girara. Ibidem, Voi, I, 
p.278.

los c riterios d e  e se  país sobre la cuestión d e  la 
co n d ic io n alid ad , y no porque tuvieran e l con
v en c im ien to  d e  q u e  la adopción de ese  con
c ep to  fuera  in d isp en sab le  para q ue  el Fondo 
fu n cio n ara  b ien . E l ex C onsejero Juríd ico  G e
n e ra l d e l F ondo  d ice  con sarcasmo: “La dec i
sión  d e l D irecto rio  E jecutivo, d e  13 de  feb re
ro d e  1952 (que aprobó  el p rincip io  de la condi
c ionalidad ) estaba destinada  a revigorizar el 
F o n d o  h ac ién d o les c ree r a sus m iem bros que 
esta rían  en  condiciones de  hacer uso de  sus 
recu rso s ’̂ *^

E n tre  los aspectos p rincipales de d icha de
c isión  ap arecen  los siguientes:

a) Q ue  la actitud  del F ondo frente a la 
so lic itu d  d e  asistenc ia  d e  un m iem bro  girarí^i 
e n  to m o  a si “e l p rob lem a q ue  se quería  solu
c io n ar e ra  d e  carácter transitorio  y si las po líti
cas q u e  e l m iem bro  aplicaría serían adecuadas 
p a ra  su p era r e l p rob lem a den tro  d e  d icho 
p e río d o '’.

b) Q ue  las líneas d e  créd ito  d eberían  con
c e d e rse  “p o r períodos q ue  oscilaran en tre  tres 
y c inco  años” .

c) Q ue  gozarían del “beneficio  de  la 
d u d a ” los giros d e  un  m iem bro en  el tram o de
oro. 19

E n  1955 la po lítica  d e  d iferenciar en tre  
giros e n  los sucesivos tram os d e  crédito  q u e
d a b a  incorporada al p rincip io  u lterio r d e  q u e  
“m ien tras m ayor era  el giro en  relación con la 
cuo ta  d e  u n  m iem bro  tanto m ayor sería la ju sti
ficación  q u e  se le  exigía” , pero  se señalaba que, 
e n  la práctica, la  po lítica  con respecto  a los giros 
e n  e l p rim er tram o d e  créd ito  sería ‘lib e ra l '.^  

E n tre tan to , se ven ía  elaborando el acuerdo 
d e  d e rech o  de giro com o instm m en to  principal 
d e  la cond ic ionalidad  q ue  iba a regir los giros 
p o ste rio res  al p rim er tram o de crédito . Luego 
d e  u n  p ro longado  período  evolutivo, e n  sep 
tie m b re  d e  1968, se tom ó una decisión  global 
sobre  los acuerdos d e  derecho  de giro, q ue  ha 
serv ido , con ligeras m odificaciones, de  base  
p a ra  e s tab lece r la po lítica  de l Fondo d esde  e n 
tonces. Los e lem en tos principales de  esa deci-
sion  eran:

Ib idem , p.524.
IS F und History, Vol. Ill, pp. 228-30. 
20 F und History, Vol. II, p. 404.
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a) E n  todos los acuerdos de derecho  de 
g iro  se inc lu irían  cláusulas q ue  estipu laran  que 
e l m iem b ro  d eb e ría  m antenerse  en consulta 
con  e l F ondo; tam bién  se exigirían consultas 
p e rió d icas  e n  todos los casos de giros u lteriores 
al p r im e r  tram o de créd ito , ya sea en  virtud de 
u n  acu erd o  d e  derech o  d e  giro o de  otro instru 
m en to .

b) E n  los acuerdos de derecho  de giro li
m itados al p rim er tram o d e  crédito  no se es tip u 
la ría  e l esca lonam ien to  d e  los m ontos girados 
n i e l cu m p lim ien to  de  criterios de desem peño  
com o cond ic ión  para efectuar cada giro adicio
na l. S in  em bargo , tal requ isito  “ se incluiría  ha
b itu a lm e n te ” en  todos los dem ás acuerdos de 
d e re c h o  d e  giro, pero  sólo regiría para las ope
rac io n es q u e  superan  al p rim er tram o de 
créd ito .

c) E n  casos excepcionales no se estipu la
ría  e l  escalonam ien to , si fuera ind ispensab le  
d isp o n e r  con p ro n titu d  d e  la to talidad de  la 
su m a d e l acuerdo  d e  derecho  d e  giro.

d) Las c láusu las relativas al desem peño  se 
red u c iría n  a e s tip u la r  los criterios necesarios 
p a ra  ev a lu ar la e jecución  del program a de esta
b ilizac ió n  d e  un  miembro,^^

P ese  a lo m encionado  y a la codificación de 
las p rácticas del F ondo, sólo a partir de  1969 el 
p r in c ip io  d e  cond ic ionalidad  recib ió  una san
c ión  lega l exp líc ita  a través d e  una enm ienda

de l C onven io  C onstitu tivo, q ue  estipu laba en 
e l artícu lo  V q ue  el F ondo “estab lecería  salva
guard ias adecuadas para el uso tem poral de  sus 
recu rso s” . A la vez los giros en  el tram o de oro 
pasaron  a ser ju ríd icam en te  incontestables.

E n  sep tiem b re  de  1978 el endurecim ien to  
p rogresivo  de  las políticas del Fondo en  m ate
ria  d e  cond ic ionalidad  provocó la in q u ie tu d  del 
G ru p o  In te rg u b em am en ta l de  los V einticuatro 
p a ra  A suntos M onetarios In ternacionales (el 
G ru p o  d e  los V einticuatro) reunido  a nivel m i
n iste ria l. Los m inistros declararon q ue  ciertos 
aspectos d e  la cond icionalidad  del Fondo im
p e d ía n  e l acceso a los recursos del mismo: m e
rec ió  esp ec ia l m ención  la m ultip lic idad  de los 
c rite rio s  d e  desem peño .

E l 2 de  m arzo d e  1979 el D irectorio  E jecu 
tivo resp o n d ió  a esta m uestra  de  in q u ie tu d  con 
la  ap robación  d e  un  conjunto de  d irectrices so
b re  cond icionalidad . Las directrices d isponen , 
e n tre  otras cosas, q ue  e l Fondo “p reste  la d e 
b id a  a tenc ión  a los objetivos in ternos, sociales 
y po líticos, las p rio ridades económ icas y las 
c ircu nstanc ias d e  los m iem bros, incluidas las 
causas d e  sus problem as de  balance de  pagos” . 
A dem ás, los criterios de desem peño  se circuns
c rib irían  norm alm ente  a las variables m acroe- 
conóm icas y a aquellas necesarias para ejecutar 
d isp o sic io n es concretas del C onvenio  o de  las 
p o líticas aprobadas conform e al mísmo.^^

C ondicionalidad y acceso a los recursos

C ab e  p reg u n ta rse  por cierto  si tien e  alguna uti
lid ad  resu c ita r  los antiguos debates sobre el 
au to m atism o  y la condicionalidad. No existe 
d e sac u e rd o  ahora en tre  los gobiernos, ya sea de 
p a íse s  desarro llados o en  desarrollo , sobre el 
p r in c ip io  genera l d e  la condicionalidad  en  el 
F o n d o . A dem ás, ya se m encionó que la intro
d u cc ió n  d e  u n a  en m ien d a  al C onvenio C onsti
tu tiv o  ap ro b ad a  e n  1969 reconoce en  forma ex
p líc ita  e l p rin c ip io  de  condicionalidad.

N o obstan te , conv iene ten e r p resen te  
ah o ra  q u e  la ap licación  de l p rincip io  de  condi-

c io n a lid ad  se está  reexam inando tanto dentro  
com o fuera  del FM I, q ue  los servicios tanto 
cond ic io n ales  com o incondicionales del F ondo 
tie n e n  su p apel, y que  existen  razones im perio
sas p ara  au m en tar d e  m anera considerab le  la 
p ro p orc ión  d e  recursos d ispon ib les en  forma 
in co n d ic io n a l o poco condicionados.

21 F und H istory 1966-1971, Vol. I, p. 347.
22 Joseph Gold, Conditionality, Washington, D.C., 

FMI, Pamphlet Series N.“ 31, pp. 22,30.
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E l h ech o  de q ue  K eynes se opusiera a la 
id e a  d e  u n  F ondo  ‘pa te rn a lista ’ no significa que 
p e n sa ra  q u e  todos los giros con cargo al Fondo 
d e b ía n  se r  autom áticos. Por el contrario, la pro
p u e s ta  m ism a de K eynes de  crear una U nión de 
C o m p en sac ió n  In ternacional, aparte de lim itar 
la  tasa  d e  giros con cargo a la U nión y de  estipu 
la r  en  c ie rtas c ircunstancias el depósito  de ga
ran tía , facu ltaba a  la Ju n ta  E jecutiva para exigir, 
com o cond ic ión  para perm itir  que  un  m iem bro 
a u m en ta ra  su saldo d eu d o r hasta una cifra su
p e rio r  a la m itad  d e  su cuota, q ue  dicho m iem 
bro  devaluara , controlara la salida de capitales 
y en treg a ra  oro o divisas para reducir en  forma 
ap ro p iad a  su  saldo deudor; y recom endar “m e
d id as  in te rn as  q ue  incid ieran  en  su econom ía 
n ac io n a l” . C u a n d o  el saldo deu d o r de un  
m iem b ro  h u b ie ra  superado  en  prom edio  los 
tres cuartos d e  su cuota d u ran te  un  año por lo 
m en o s, “ la Ju n ta  E jecu tiva  podría p ed irle  que 
tom ara  m ed idas para m ejorar su posición” , y si 
no  se adv ertían  progresos satisfactorios dentro  
d e  d o s  años, el m iem bro  podía ser declarado en 
m ora y p e rd e r  su derecho  a seguir g irando.^ 

P ero  uno  d e  los aspectos más im portantes y 
co n trap u esto s  en tre  el p lan  Keynes y el p lan  
W h ite  (es tadoun idense) resid ía  en  la cuantía  de 
las cuotas d e  los países m iem bros. La propuesta  
d e  la U nión  d e  C om pensación parecía  haber 
previsto^® cuotas to tales del orden de 20 000 
m illo n es  d e  dólares o más, equ ivalen tes a un 
te rc io  o m ás d e  las im portaciones mundiales.^® 
P or o tra  parte , la p ropuesta  estadoun idense 
ap ro b ad a  en  B retton W oods, propiciaba cuotas 
ag regadas d e  10 000 m illones de dólares. Al 
re d u c irse  e l m onto de las cuotas venía a ser 
m u ch o  m ás im portan te  contar con un e lem ento  
in co n d ic io n a l d e  m ayor envergadura en  los d e 
rechos d e  giro con cargo al Fondo, pues de  otro

^^Proposals fo r  an International Clearing Union, 
H.M. Stationeiy Office, 1943, Cmd. 6437, Sección II.8.(b).

^^íb ídem . Sección II.8(c).
25 Las cuotas iban a equivaler “a un 75%” de la suma 

promedio anual de las exportaciones e importaciones de 
cada país durante los tres años previos a la guerra. El Anua
rio E stadístico  de la Liga de las Naciones correspondiente 
a 1939/40 mostraba que la suma de las exportaciones e 
importaciones mundiales en 1937 equivalía a 31 600 millo
nes de dólares y en 1938 a 27 600 millones de dólares.

25 Las importaciones mundiales representaban unos 
60 000 millones de dólares en 1948, y fueron indudable
mente menores en los años anteriores.

m odo los países no obtendrían , en  caso de ne
cesid ad , la seguridad  de  acceso ind ispensab le  a 
un  m onto  suficien te  para apoyar su balance de 
pagos q u e  les otorgaba un  m ínim o de libertad  
d e  acción en  sus políticas económ icas

C onsideraciones sim ilares rigen a fortiori 
p ara  la situación actual d e l FM I. M ientras en 
1948 las cuotas de l FM I represen taban  en  pro
m ed io  un  16% de las im portaciones totales, en 
1980 la proporción hab ía  d ism inuido  a m enos 
d e  3%. Para  los países en  desarrollo  no exporta
dores d e  p e tró leo  el porcentaje  es algo superior 
— en tre  4 y 5%— y adem ás la proporción de  la 
cuo ta  d isp o n ib le  con algunas condiciones o sin 
e llas, incluye  ahora no sólo e l tram ó de reserva 
y e l p rim er tram o d e  crédito , sino los giros con 
cargo al servicio de  financiam iento com pensa
torio  (SFC) d e  hasta 100% de la cuota, que 
p u e d e n  g irarse en  su to talidad  en  un  solo año 
e n  caso de  necesidad . Sin em bargo, el SFC sólo 
se o cupa  d e  los casos de déficit de  exportación, 
p e se  a h ab e r m uchos otros factores ajenos al 
con tro l d e  esos países —como increm entos de  
los p rec ios d e  im portación— q ue  podrían  ser y 
son u n a  fuen te  d e  p resión  sobre el balance de 
pagos.

Por tanto, en  e l p lano  de la incondicionali- 
d ad  o d e  la condicional idad escasa, ha d ism i
n u id o  bastan te  la capacidad del Fondo para 
p a lia r  los p roblem as d e  balance de  pagos de  los 
p a íses en  desarrollo . A la vez, ha  aum entado  la 
rig u ro sid ad  de las condiciones im puestas a los 
g iros en  los tram os superiores de crédito , y la 
expansión  d e  los recursos del Fondo ocurrida 
ú ltim am en te , en  especial a través del servicio 
d e  financiam ien to  suplem entario , ha aum en
tado  la capacidad  d e  préstam o del F ondo sólo 
con  u na  cond icionalidad  elevada; en  tanto que 
h an  llegado  a su fin los recursos de  condiciona
lid a d  escasa antes d ispon ib les m edian te  e l ser
v icio  de l p e tró leo  y las ventas de oro.

P or c ierto  q ue  los bancos com erciales tam 
b ié n  proporcionan  financiam iento  del balance 
d e  pagos. Pero  éste sólo se halla  a disposición

2"̂ En octubre de 1943, Keynes escribía al profesor Ja
cob Viner que bien mirado tal vez las disposiciones ‘contra
loras’ de la Unión de Compensación fueran demasiados 
estrictas, “aunque en realidad éstas se compensaban con el 
monto muy superior de las cuotas”. Véase Collected Wri- 
tings, Vol.XXV, p. 333.
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d e  u n  n ú m ero  lim itado de países en desarrollo, 
y no  g en e ra lm en te  de  los más pobres o, según 
las norm as d e  los bancos com erciales, los m e
nos so lven tes. E stos bancos desem peñaron  una 
fu n ción  ú til para satisfacer la necesidad  de 
e q u ilib ra r  el b a lance  d e  pagos en  la década de 
1970 cu an d o  no h ab ía  fuentes alternativas d is
p o n ib le s  d e  tan ta  envergadura. Ahora que ese 
fin an c iam ien to  goza d e  gran aceptación, tal vez 
p rosiga , a u n q u e  no necesariam ente  con el vo

lu m en  o en  las condiciones q ue  los países d eu 
do res  estim arían  conven ien tes. Pero el finan
c iam ien to  p restado  por los bancos com erciales 
no  d e b e ría  considerarse  como un sustitu to  d e  la 
ex is ten c ia  d e  recursos adecuados en  el Fondo, 
so b re  todo  po rq u e  m uchos de  sus m iem bros no 
p u e d e n  o b ten e r acceso a los m ercados privados 
d e  cap ita l para solucionar sus problem as de 
b a lan ce  d e  pagos.

II

Condicionalidad y carga del ajuste

C om o se sabe, la d istribución  de la carga del 
a ju ste  tie n d e  a ser m uy d isp ar en tre  los países. 
D u ra n te  la G ran  D epresión  la expresión “em 
p o b re c e r  al v ec in o '’ se u tilizaba para describ ir 
los m ed io s  p o r los q u e  los países procuraban 
trasp asarse  en tre  sí la carga del ajuste, y en 
d ich o  p roceso  e ran  generalm ente  los países 
m ás p o d erosos los triunfan tes. Keynes ha resu 
m ido  así la ex p erien c ia  h istórica del funciona
m ien to  d e l p roceso  de ajuste:

“L o característico  de  un  patrón in ternacio
nal lib re m e n te  convertib le  es q ue  la carga p rin 
c ip a l d e l a juste  recaiga sobre el país que  está en 
la  p o sic ió n  d e  deudor en  el balance de pagos 
in te rn ac io n al... Así, ha  sido u na  característica 
in h e re n te  d e  la m oneda  m etálica in ternacional 
(salvo circunstanc ias especiales) forzar los ajus
te s  en  e l sen tid o  m ás pertu rbador del orden 
socia l, y h acer recaer la carga sobre los países 
m en o s capaces de  tolerarla, em pobreciendo  
m ás a  los p o b res” .̂ ®

S eñala  q u e  el p roceso  de ajuste es obligato
rio  para  el d eu d o r y vo luntario  para el acreedor. 
A dem ás, la  m ayoría de los m edios de  ajuste 
a cces ib le s  al país d eu d o r p u ed en  ten e r efectos 
ad v erso s sobre sus relaciones de  intercam bio, y 
e n  e l caso d e  los países más pobres —q ue ex
p o rtan  sobre  todo productos básicos— los efec
tos adversos d e  los precios p u ed en  ser tan gran
d e s  com o para contrarrestar, o incluso superar.

^ C o llec ted  W ritings, Voi. XXV, pp. 27,29.

todo  m ovim ien to  favorable de  los volúm enes 
comerciales.^^

D esd e  la época d e  Keynes la experiencia  
h a  confirm ado am pliam ente  esta apreciación. 
L a fu erte  p resión  in ternacional ha  recaído ge
n e ra lm en te  sobre los países deficitarios; en 
tan to  q u e  los países excedentarios han sido 
poco  p resionados, o no lo han  sido, para q ue  se 
a ju sten . E n  particular, a los países en  desarrollo  
defic ita rio s se les sue le  acusar de  ‘m al m anejo’ 
d e  sus asuntos, pero  la m ism a expresión jamás 
se e m p lea  al exponer las políticas de los países 
exceden tario s.

E n  rea lidad , sería  difícil en  estos días m en 
c io n a r u n  país, desarrollado o en  desarrollo , 
q u e  no sea  vu ln erab le  a la acusación de  m ala 
ad m in is trac ió n  económ ica d esd é  un punto  de 
v ista  u  otro, de  m odo q ue  el uso habitual de  la 
ex p resió n  para describ ir p rincipalm ente  la con
d u c ta  d e  los países en  desarrollo  es, cuando 
m en o s, m uy poco objetivo. Pero hay un abuso 
m ás su til en  e l em pleo  indiscrim inado  d e  la 
ex p resió n  ‘m ala adm inistración’ para describ ir

^í^Keynes sostiene, asimismo, que la presión depresiva 
sobre la economía de un país deudor, producto de una 
determinada pérdida de reservas, es proporcionalmente 
mucho mayor que el efecto expansivo correspondiente so
bre el resto del mundo, sencillamente porque el país deu
dor es pequeño comparado con el mundo en general. Pero 
este razonamiento parece suponer que los déficit están 
necesariamente más concentrados en determinados países 
que los excedentes recíprocos. No está claro por qué debe
ría ser así.
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los su p u esto s  pecados de  los países en  desarro
llo . P u es u n a  vez q u e  se p u ed e  dem ostrar que 
u n  país  ha  com etido  un  error de  m ala adm inis
trac ió n  económ ica, se da  por descontado que 
só lo  a e s te  hecho  p u ed e  achacársele la totalidad 
d e l d é fic it d e  ba lance d e  pagos q ue  encara. No 
o b stan te , esto  p u ed e  d istar m ucho de la verdad. 
U n país  p u e d e  h ab e r com etido errores de  esta 
ín d o le  y, sin em bargo, los factores más im por
tan te s  q u e  co n trib u y en  a su desequ ilib rio  ex
te rn o  p u e d e n  ser el deterio ro  de las relaciones 
d e  in te rcam b io  o la im posición por parte de 
otros p a íses d e  restricciones a las im portacio
n es  q u e  in c id en  en  sus exportaciones. Tal como

están  las cosas no hay m anera de  inclu ir en  los 
program as d e  estab ilización  los factores ajenos 
al contro l de los países deficitarios interesados, 
salvo los surgidos en  los casos acogidos al SFC. 
U na vez dem ostrada prima facie la m ala adm i
n istrac ión  —y hem os observado que hay pocos 
p a íses , si los hay, q ue  estén  com pletam ente 
lib res  d e  e lla— se concluye q ue  la elim inación 
d e  todo  e l défic it com pete exclusivam ente al 
país  deficitario . E n  efecto, luego se verá que  el 
F M I adop ta  la posición de q ue  desde  el pun to  
d e  v ista  d e  la n ecesidad  de ajuste no in teresa  si 
e l d é fic it ha sido generado en  forma in terna o 
externa.^®

III

C ondicionalidad y desequilibrio autogenerado

H ay  razones para  cuestionar los m étodos que 
e m p le a  e l F ondo  para ap licar e l p rincip io  de 
co n d ic io n alid ad , incluso en  casos convencio
n a le s  en  q u e  los propios países son los respon
sab les  p rin c ip a les  d e  sus dificultades de ba
lan ce  d e  pagos — por ejem plo, cuando hay una 
p res ió n  excesiva de la dem anda intema.^^ E n  
cu an to  al d iagnóstico  de  los problem as de  dese
q u ilib rio  se h an  señalado  las in terrogantes que 
su rg en  respec to  a la validez y ap licab ilidad  del 
e n fo q u e  m onetarista  q ue  utiliza el Fondo 
fren te  al b a lance  d e  pagos.^^ Adem ás, están  los 
p e lig ro s  in h eren tes  al esfuerzo, característico 
d e  los program as de estabilización, de sin te ti
za r e l d e sem p eñ o  económ ico de un país en

30Cabe señalar que en el caso de los países excedenta- 
rios puede y debe hacerse una distinción similar. Un país 
cuyo excedente obedece a un tipo de cambio subvaluado o 
a la aplicación de restricciones comerciales está en una 
posición muy diferente a la de otro cuyos excedentes de 
exportación reflejan el hecho de que las relaciones mundia
les demanda/oferta son tales que le exigen exportar más de 
algún producto básico clave, como petróleo, de lo que nece
sita para satisfacer sus propias nece’sidades de divisas. Esta 
distinción es pertinente para evaluar el tipo de acción que 
se pide de diversos países excedentarios.

^Tara un examen más acabado de este tema, véase 
Sidney Dell y Roger Laxvrence, The Balance o f  Payments 
A d ju stm en t Process in D eveloping Countries, Pergamon 
Press, 1980, pp. 104-116.

H istory 1966-1971, Vol. I, p. 368.

fu n ció n  d e  unos pocos agregados m onetarios. 
A dem ás, la selección  de  objetivos m onetarios 
cuan tita tivos com o criterio  de  desem peño  que 
se rv irá  para justificar los giros con cargo a los 
recu rsos d e l F ondo tien d e  a determ inar el ca
rác te r  de l a juste q u e  se em prenderá , aunque 
otras form as de  ajuste sean  más adecuadas en  el 
caso  considerado .

C om o señala John  W illiam son, la prim era 
d e  las h ipó tesis  esenciales que susten tan  la es
tra teg ia  de estab ilización  del FM I es q ue  el 
m éto d o  m enos costoso para subsanar una lim i
tac ió n  p resu p u es ta ria  es dejar q ue  el m ercado 
d ec id a  cóm o hacerlo , salvo que haya razones 
concretas para estim ar q ue  existen d ivergen
cias en tre  los costos o beneficios privados y los 
sociales. E sto  es lo q ue  se p iensa  cuando se 
apoya la liberalización  d e l com ercio y de los 
pagos, y la p referencia  por m odificar los tipos 
d e  cam bio y no in tensificar los controles cuan
do  hay  q u e  m odificar los gastos.^

Pero  la m agnitud  de los costos y beneficios 
sociales es rara vez cuantificable; sobre todo 
cu an d o  están  im plicados aspectos de  d istribu 
c ión  d e l ingreso y la eq u id ad  d e  la d istribución 
in te rn a  d e  la deuda. E n  u n a  época en  q ue  se

33John Williamson, The Economic o f  IMF Condition
ality, versión preliminar, p. 8 (cita autorizada).
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su p o n e  q u e  la m áxim a sab iduría  la generan  los 
co m p u tad o res , se tien d e  a  desestim ar los facto
res  no  cuan tificab les, sobre todo si p u ed en  sus
c ita r  in te rro g an tes  acerca de  la benevo lencia  
o m n isc ien te  d e  las fuerzas del m ercado. D esde 
e l p u n to  d e  v ista d e  un  país consagrado, por 
razo n es po líticas y sociales, al desarrollo  p lan i
ficado , toda  p ro p u esta  d e  un program a d e  esta
b ilizac ió n  q u e  de  h echo  sustrajera de manos de 
los p lan ificad o res la tom a de las decisiones 
p r in c ip a le s  y se apoyara en  cam bio en  las d e te r
m in ac io n es de l m ercado, parecería  im plicar 
in ev ita b le m e n te  un  ju icio  político al m argen de 
la  co m p e ten c ia  o facultades del F M L ^ D e las 
p ro p ias  d irec trices  de l FM I sobre condicionali- 
d ad  se d ed u c iría  q ue  el F ondo debería  estar 
cap ac itad o  p ara  adap tar sus, prescripciones de 
p o lític a  a los objetivos sociales y políticos de 
los p a íses  m iem b ro s.^

In c lu so  sobre  bases exclusivam ente eco
nóm icas, hay  m uchos casos en  q ue  la p e rtin en 
cia  d e  m odificar e l tipo  de  cam bio o liberalizar 
e l com ercio  y los pagos d esp ierta  serías dudas. 
Los p rop ios funcionarios del F ondo m anifies
tan  qu e ;

“ C u an d o  las corrien tes com erciales res
p o n d e n  a  los p recios (como ocurre en  los países 
e n  d esarro llo  q ue  po seen  un  sector m anufactu
rero  im portan te) lo m ás probab le  es que  la flexi
b ilid a d  d e l tipo  d e  cam bio deje  un saldo posi
tivo ... Sin em bargo, en  otros casos, cuando las 
c o rr ien te s  com erciales no responden  dem a
siad o  a las variaciones del tipo de  cam bio (por
q u e  los p rec ios d e  exportación se determ inan  
e n  los m ercados m und ia les y no hay sustitutos

^U na reacción enérgica frente a dichas propuestas se 
advierte en el Mensaje de Año Nuevo de 1980 del Presi
dente Nyerere, reproducido en D evelopm ent Dialogue 
1980:2.

35Sin embargo, las directivas estipulan que el Fondo 
sólo ‘tome en cuenta" los objetivos sociales y políticos inter
nos, así como las prioridades económicas y las circunstan
cias de los miembros, incluidas las causas de sus problemas 
de balance de pagos. Sir Joseph Gold señala que la frase “el 
Fondo tendrá en cuenta” no tiene fuerza obligatoria. De 
conformidad con el artículo I del Convenio Constitutivo se 
pide al Fondo que adopte las salvaguardias adecuadas al 
poner a disposición sus recursos generales, y se estima que 
este requisito es anterior a cualquier otra cosa establecida 
en las directivas. Naturalmente, surge la dificultad de que 
la frase “salvaguardias adecuadas” dista de ser precisa, y 
queda librado a su criterio la decisión acerca de cuándo las 
salvaguardias son ‘adecuadas' y cuándo no lo son. Véase 
Joseph Gold, Conditionality, op. c i t ,  pp. 22-25.

in te m o s  parec id o s a  las im portaciones), las 
variaciones d e l tipo  d e  cam bio necesarias para 
garan tizar e l equ ilib rio  del balance de  pago 
se rán  considerab les. Para esos países, las rep er
cu sio n es d e  la variab ilidad  del tipo de cam bio 
so b re  los objetivos in ternos, como prom oción 
d e  la  inversión  y d istribución  del ingreso, p u e 
d e n  ser m ás b ien  un  im portante factor nega
tiv o ” .̂ ®

C onsideraciones sim ilares rigen para las 
p ro p u esta s  d e  liberalizar las restricciones co
m erc ia les . E l fundam ento  d e  m antener e in
c lu so  fo rta lecer los controles com erciales ad
q u ie re  todo  su peso  si d e  otro m odo un país se 
v iera  obligado  a som eterse a u na  deflación im 
p o rtan te  y al desem p leo  como m edio  de  reducir 
las im portaciones, y si esa reducción  pud iera  
lograrse  con u na  d ism inución  m enor del in 
g reso  real y de l em pleo  m edian te  dichos 
con tro les.

In c lu so  en  las num erosas situaciones en 
q u e  los propios países m iem bros p refieren  d e
ja r  la tom a de decisiones en  m anos d e  las fuer
zas d e l m ercado, e l uso d e  objetivos m onetarios 
p rec iso s  p lan tea  serias d ificultades. La fijación 
d e  ta les  objetivos d ista d e  ser un  proceso tan 
c ien tífico  com o sue le  p lan tearse  en  la literatura 
so b re  e l tem a, sobre todo en  vista de  la ev id en 
c ia  h istó rica  c itada po r los propios funcionarios 
d e l F M I, q u e  no avala el p resupuesto  de q ue  la 
v e lo c id ad  de  circulación del d inero  perm anece 
co n stan te  cuando el créd ito  in terno  es m anipu
lado  con  finalidades de  política.^’'̂  T am bién  está 
la  d ificu ltad  práctica de  q ue  los hechos d e 
m u estran  q u e  es un  lugar com ún la existencia 
d e  g ran d es errores en  los pronósticos a corto 
p lazo , incluso  con respecto  a los agregados mo
ne ta rio s  q u e  se su ponen  bajo e l control del 
go b iern o , y para q u é  dec ir con relación al sector 
privado.

H ay  casos en  q u e  e l tratam iento  de cho
q u e , e n  form a de m odificaciones radicales del

^Andrew D, Crockett y Saleh M. Nsouli, “Exchange 
Rates Policies for Developing Countries”, en Journal o f  
D evelopm ent Studies, Vol, 13, N.̂  ̂12, enero de 1977.

"̂^Véase J. Marcus Fleming y Lorette Boissonneault, 
“Money Supply and Imports”, en The M onetary Approach  
to the Balance o f  Payments, Washington, D.C., Fondo Mo
netario Internacional, 1977, p. 145; y YungChul Park, “The 
Variability of Velocity: An International Comparison”, en 
IM F S ta f f  Papers, noviembre de 1977.
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tip o  d e  cam bio o de  d ism inuciones im portantes 
d e l in g reso  real, p u ed e  dar resultados, y en 
otros la  in m in en c ia  del caos económ ico hace 
q u e  tal tra tam ien to  sea casi inevitable . Si las 
re lac io n es  po líticas y sociales in ternas fueran 
c o h e re n te s , tales m edidas se aceptarían  sin agi
tac ión  política. Pero  hay por lo m enos un  igual 
n ú m ero  d e  casos en  q u e  d icha cohesión no

existe , y d o nde , por lo tanto, e l tratam iento de 
c h o q u e  sólo p u ed e  ser com patib le con un go
b ie rn o  autoritario . E n  tal caso la p resión  in te r
nacional en  pro  de  la im posición de  m edidas 
d rásticas p u e d e  acarrear consecuencias que 
son in acep tab les d esd e  todo punto  de vista, 
in c lu id o  e l económ ico.

IV

C ondicionalidad y desequilibrio  exógeno

Si b ie n  es im p resc in d ib le  reconsiderar ciertas 
ca rac terísticas de  los program as de estabiliza
c ión  trad ic io n a les, incluso en  casos de deseq u i
l ib r io  au togenerado , la validez d e  dichos pro
gram as es todav ía  más cuestionab le  cuando los 
p ro b lem as  d e  ba lance d e  pagos son de origen 
ex te rn o  o cuando  los factores causales son de 
n a tu ra le z a  estructu ral.

E l Informe Anual d e l F ondo correspon
d ie n te  a  1979 señalaba  que  el aum ento  total del 
d é fic it d e  b a lance  d e  pagos de  los países en 
d esarro llo  no exportadores de  petró leo  en tre  
1977 y 1979, estim ado  en  unos 22 000 m illones 
d e  dó lares , ob ed ec ía  a dos factores: e l deterioro  
d e  las re lacio n es d e  in tercam bio  y e l costo de 
los serv ic ios d e  la d eu d a  ex terna.^  Ambos h e 
chos fueron  e l resu ltado  de fuerzas ajenas al 
co n tro l d e  los pa íses en  desarrollo  interesados.

L a situación  en  1979-1981 recuerda  la exis
te n te  e n  1974-1975. T am bién  en tonces los pa í
ses e n  desarro llo , y m uchos desarrollados, ex
p e rim en ta ro n  défic it cuantiosos en  su balance 
d e  pagos, d eb id o  sobre todo al deterioro  de  las 
re lac io n es  d e  in tercam bio . E n  una nota p resen 
tad a  al C om ité  d e  los V einte, en  su reun ión  
c e le b ra d a  en  Rom a en  enero  de  1974, e l D irec
to r G e re n te  ind icaba q u e  los países im portado
res d e  p e tró leo  p ronto  tend rían  q ue  aceptar el 
d e te r io ro  d e  la cu en ta  corrien te  del balance de 
pagos, “p u es to  q ue  las tentativas de  elim inar el 
d é fic it  co rrien te  adicional provocado por el 
a lza  de l p e tró leo  m ed ian te  políticas deflacio-

cit., p. 23.

nistas d e  la dem anda, restricciones a las im por
tac io n es y devaluación  del tipo  de  cam bio, sólo 
se rv irían  para trasladar los problem as d e  pago 
d e  u n  país  im portador d e  petró leo  a otro y p e r
ju d ic a r  e l com ercio  m undial y la actividad 
eco n ó m ica” .̂ ® U lteriorm ente , en  su com uni
cado  d e  13 de  jun io  d e  1974, e l C om ité de  los 
V ein te  señalaba  que , “ como consecuencia  de la 
in flación , la situación energé tica  y otras cond i
c io n es in estab les, m uchos países experim enta
b an  g randes défic it en  cuenta  corrien te  que 
d e b ía n  financiarse. E l C om ité reconocía la n e 
ce s id ad  d e  una  cooperación m anten ida para ga
ran tiza r un  fínanciam iento  apropiado sin am a
gar e l funcionam ien to  expedito  d e  los m erca
dos financieros privados y para evitar el peli
gro de acciones de ajuste que sólo trasladaran 
el problema a otros países”.^

E stas fueron las consideraciones q ue  en 
1974-1975 avalaron la decisión  d e  estab lecer 
u n  serv ic io  financiero  d e l petró leo  para prestar 
a s is ten c ia  al ba lance d e  pagos con condiciona
lid ad  escasa. A todo m iem bro del F ondo que 
g irara con cargo al servicio del petró leo  se le 
p e d ía  q u e  cooperara con e l F ondo en  la b ú s
q u e d a  d e  soluciones apropiadas para su pro
b lem a  d e  ba lance d e  pagos. E ste  era e l m ism o 
n iv e l d e  cond icionalidad  q ue  regía para el 
SFC ,

C onsiderac iones m uy sim ilares rigen  para

®FMI, A nnual Report 1974, pp. 25-26.
4*̂ FMI, International M onetary Reform; Documents 

o f  the C om m ittee o f  Tw enty, Washington, D.C., 1974, p. 
221. El subrayado es del autor.
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la  s itu ac ió n  v igen te  en  1980. O tra vez el alza 
re c ie n te  d e l petró leo , jun to  con la inflación ge
n e ra l, h a  rep e rcu tid o  bastan te  en  el balance de 
pagos d e  num erosos países. Y nuevam ente, 
com o en  1974-1975, in te resa  que  los países de- 
fíc ita rios no ad o p ten  políticas q ue  sólo agraven 
los p ro b lem as d e  otros países. Pero m ientras en 
1974-1975 se reconocía q ue  a los países que 
in cu rrían  en  défic it d e  balance d e  pagos por el 
a lza  d e l p e tró leo  no d eb ía  obligárseles a efec
tu a r  u n  a juste  inm ediato , en  1980 los giros con 
cargo  al servicio  d e  financiam iento  sup lem en
tario  co n llev an  todas las exigencias de la condi- 
c io n a lid ad  de l créd ito  en  los tram os superiores. 
No o b stan te , tan  c ierto  es e n  1980 como lo era 
e n  1974-1975 q u e  el resu ltado  inevitab le  de 
im p o n e r  una  reducción  excesiva de gastos a los 
p a íse s  defic itarios, m ientras se m an tienen  los 
e x ced en tes  d e  los países exportadores de  petró 
leo , es q u e  los défic it s im plem ente  se traspasan 
d e  país  a  país. Y por tanto, la deflación acum ula
tiv a  así g en e rad a  por e l proceso d e  ajuste se 
su p e rp o n e  y refuerza  la deflación prim aria  d e 
riv ad a  d e  la recesión  com ercial en  los países 
in d u stria le s .

E l a ju ste  a  las nuevas alza§ del petró leo  en 
c u a lq u ie r  sen tid o  real y p erdu rab le  no p u ed e  
lo g ra rse  en  poco tiem po. La clase de trata
m ie n to  d e  ch o q u e  q u e  su e le  considerarse acon
se jab le  para  d ism in u ir la dem anda excesiva es 
p rác tic am en te  in ú til en  las actuales circunstan
c ias, q u e  ex igen  adap tar la econom ía a un 
n u e v o  n iv e l en  los térm inos de  in tercam bio de 
la en erg ía .

E n  c ie rto  sen tid o  la situación en  1980 es 
m ás d ifíc il aun  q u e  la de  1974-1975. Los países 
q u e  o b ten ían  acceso fácil a los m ercados de 
cap ita l p rivado  en  1974-1975 ya no podrán asp i
ra r  a tanto^^ d eb id o  a la in q u ie tu d  crecien te  
e n tre  los bancos com erciales acerca de los ries
gos q u e  e llo  im plica  y la restricción  de l crédito  
e n  los g randes países industriales. Por otra 
p a rte , los países d e  m enores ingresos tienen  
q u e  d e p e n d e r  d e  fuentes oficiales d e  financia
m ien to , cuyo  com ponen te  b ila tera l ha  sido 
m erm ad o  com o parte  de  un  proceso de  reduc-

cree que los préstamos bancarios netos a los países 
en desarrollo no exportadores de petróleo en 1974-1978 
han sobrepasado los 100 mil millones de dólares.

c ió n  p resu p u esta ria  en  los países oferentes. E s
tas considerac iones señalan la necesidad  de  un 
au m en to  sustancial de la corriente d e  recursos 
a  los países en  desarrollo  por parte d e  las ins
titu c io n es  m ultila terales — el Fondo, el Banco 
M u n d ia l y los bancos d e  desarrollo regiona
les— en  cond iciones q ue  perm itan  m antener 
las tasas d e  crecim iento  y acelerar los progra
m as d e  a juste  estructural.

C om o se ha señalado, el Fondo persiste  en 
n eg arse  a acep tar la p ropuesta  de q ue  el origen 
d e  las p e rtu rbac iones del balance d e  pagos sea 
u n  factor decisivo para determ inar el modo 
ap rop iado  de abordarlas. Se aduce q ue  si esa 
p e rtu rb ac ió n  es d e  carácter duradero  o perm a
n en te , poca im portancia tien e  q ue  sea de ori
g en  in te rn o  o externo. C uando ha ocurrido un 
cam bio  perm an en te , como en  el caso del alza 
d e  los p rec ios reales de l petró leo , los ajustes de 
las po líticas in ternas serán inevitables.

N ad ie  d iscu te  q ue  los cam bios perm anen
te s , com o los sucedidos en  los térm inos de in 
te rcam b io  d e  la energ ía, req u ie ren  ajustes en 
los p a íses deficitarios. Pero  lo im portante es 
q u e  e l p roceso  de  ajuste que se les p ide  no es el 
c lásico  destin ad o  a frenar la dem anda in terna 
excesiva. Se ocupa m ucho más de  la necesidad  
d e  in tro d u c ir cam bios estructurales en  la eco
nom ía , cam bios q ue  conducirán , por ejem plo, 
al ahorro  d e  com bustib les im portados, o que 
red is tr ib u irán  los recursos nacionales de  modo 
q u e  log ren  el equ ilib rio  externo sin pertu rbar 
d em asiad o  el crecim iento  y e l em pleo  internos. 
L a  ex p erien c ia  d e  la  década de  1970 pone  de 
re liev e  los efectos adversos sobre el creci
m ien to  y e l desarro llo  a largo plazo que  pu ed en  
o cu rrir  al condensar el proceso de ajuste del 
b a lan ce  d e  pagos en  u n  lapso m uy corto. Es 
e v id e n te  q u e  el período  de ajuste fue dem a
siado  b rev e  para m uchos países y que m ucho se 
h izo  sen tir  la  falta de recursos oficiales adecua
dos p ara  apoyar el balance de  pagos a m ediano 
plazo.

A fin d e  p o d er d ilatar el período  de ajuste 
en  casos apropiados, los m inistros de  hacienda 
d e  los pa íses en  desarrollo , reunidos en  Bel
g rado  e l 29 d e  sep tiem bre  de  1979, aprobaron 
u n a  p ro p u esta  para es tab lecer un  servicio a m e
d ian o  plazo q u e  apoyara el balance d e  pagos 
con  u n a  cond icionalidad  m ínim a en  casos de 
d é fic it exógenos q u e  exijan un  ajuste estructu 
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ral. E s te  servicio  d eb e ría  ten e r como una de  sus 
ca rac terísticas esencia les una cuenta  para la 
su b v en c ió n  d e  in te reses  destinada a los países 
en  d esarro llo  d e  bajos ingresos.

H ay ind ic ios en  el FM I y el Banco M undial 
d e  q u e  se reconoce en  cierto  m odo la necesidad  
d e  m odificar algunas d e  las ideas tradicionales 
acerca  d e l ajuste. Así, el Banco M undial ha 
c read o  un  nuevo  servicio con cargo al cual se 
p u e d e n  otorgar préstam os para respaldar pro
gram as d e  ajuste estructural, aunque  aún no 
q u e d a  c laro  si las condiciones que regirán esos 
p réstam o s serán adecuadas, y en  todo caso el 
m o n to  d e  los recursos d ispon ib les por ahora 
p a ra  d ich o  fin es escaso.

A sim ism o, se adv ierten  nuevas orientacio
n es  d e  im portancia  en  e l pensam iento  del FM I. 
E n  p articu la r, la d irección  d e l Fondo reconoce 
ah o ra  q u e  en  vista  d e  la m agnitud  de  los p rob le
m as d e  a juste  q ue  encaran  m uchos m iem bros y 
la  o rien tac ió n  estructu ral de  las políticas nece
sarias, e l a juste  ten d rá  q ue  poducirse durante 
u n  p e río d o  m ás prolongado que el habitual. 
S eg ú n  esa  d irección  ten d ría  q ue  hab er una se
cu e n c ia  d e  program as consecutivos duran te  va
rios años, en  q ue  e l F ondo proporcionaría asis
ten c ia  para períodos relativam ente largos en 
v irtu d  d e  acuerdos sucesivos. E l F ondo reco
n o ce  asim ism o q u e  en  las condiciones actuales 
las m ed id as  o rien tadas hacía la oferta podrían 
te n e r  m ás relevancia  q ue  el m anejo tradicional 
d e  la  d em an d a  para superar las dificultades de 
b a lan ce  d e  pagos.

Las nuevas ideas de  la dirección del FM I, 
si son ratificadas por los gobiernos, rep resen 
ta rán  u n  avance im portan te que  revela  el ánim o 
d e  reex am in ar algunas de  las h ipótesis funda
m en ta le s  q u e  explican el trato previo  dado por 
e l F o n d o  a los problem as de  estabilización. A 
su  vez, se n ecesita rá  hacer más luz en  el asunto 
a n te s  d e  q u e  las nuevas ideas puedan  tradu
c irse  en  d irec trices  operativas. C abe sospechar 
q u e  se tropezará  con dificultades especiales 
p a ra  e s ta b lec e r  criterios de  desem peño  com pa
tib le s  con los nuevos conceptos. Antes, por 
e jem p lo , e l c riterio  de  desem peño  más im por
tan te  e n  la m ayoría, po r no dec ir todos, de los 
acu erd o s  d e  derechos d e  giro, era  la existencia 
d e  u n  to p e  para los activos internos netos del 
B anco  C en tra l o de l sistem a bancario, que solía 
aco m p añ arse  d e  un  subtope para e l créditó

o torgado  al gobierno por el Banco C entral o el 
s is tem a bancario.

La vigilancia  de  cóm o un país cum ple un 
con jun to  d e  objetivos cuantitativos constituye 
u n  e lem en to  tradicional del FM I para superv i
sar los program as de  estabilización, elem ento  
q u e  no p u e d e  adaptarse con facilidad a un enfo
q u e  d ife ren te  en  q ue  el ajuste estructural es el 
ob jetivo  básico  y no la reducción  de  la dem anda 
efectiva . T al vez, el F ondo tien d a  a seguir ba
sán d o se  en  ind icadores d e  m anejo de  la de
m an d a  incluso  en  situaciones en  q ue  el obje
tivo p rim ordia l de  un  program a de estab iliza
ción  sea  m uy d iferen te .

E sto  se d eb e  a que el ajuste estructural no 
se p resta  al tipo  d e  m edición  cuantitativa ni a 
los objetivos precisos propios de  la oferta m o
netaria . Si el F ondo  p iensa  seriam ente em pe
ñ arse  en  un  nuevo  tipo d e  asistencia al balance 
d e  pagos ten d ría  q ue  em plear nuevos m étodos 
d e  control.

E n  consecuencia , el carácter y el origen de 
los p rob lem as de  balance de pagos —sobre 
todo , la cuestión  de  si son endógenos o 
exógenos— deb erían  ten erse  m uy p resen tes 
p ara  d e te rm in a r la estrateg ia  de  ajuste que 
d e b e  adoptarse. Adem ás, la d istribución de la 
carga d e l a juste en tre  los países no p u ed e  sepa
rarse  d e  la cuestión  de  la responsabilidad  por 
los factores q ue  lo hacen  necesario. E sta  idea 
e sen c ia l q u edó  inscrita  en  el C onvenio C onsti
tu tivo  de l F ondo com o la cláusula de  la m oneda 
escasa. Asim ism o, fue éste el concepto  funda
m en ta l q u e  insp iró  al C om ité de los V einte para 
tra tar d e  encon trar un  m edio  objetivo de d e te r
m in a r la  d istribución  d e  las obligaciones de 
a ju ste  en tre  países excedentarios y deficitarios 
así com o en tre  el cen tro  de  reservas y e l  resto 
d e l m undo .

D e  hecho , u na  actitud  pasiva frente a la 
d is tr ib u c ió n  de la carga del ajuste no equivale  
en  m odo alguno a u na  actitud  im parcial u obje
tiva. S ugerir que , sea la perturbación  de origen 
in te rn o  o externo, es el país deficitario  el que 
d e b e  acep ta r toda la carga del ajuste, es zanjar 
e l asun to  d e  la responsab ilidad  en  forma tan 
d efin itiv a  com o si e l asunto se h ub iera  tratado 
en  form a d irec ta  en  vez de  indirecta. Tal actitud 
eq u iv a le  a dec ir q ue  los países que tien en  el 
p o d e r  d e  traspasar la carga tien en  derecho  a 
hacerlo . Y es p rec isam en te  este  tipo de enfoque



EL FONDO MONETARIO INTERNACIONAL Y EL PRINCIPIO DE CONDICIONAUDAD / Sidney Dell 161

tel q u e  cu lm inó , en  la década d e  1970, con la 
im p o sic ió n  d e  u n a  carga de ajuste sobre los 
p a íses  m ás p obres y déb iles  fuera de  toda pro
p o rc ió n  con la responsab ilidad  q ue  les incum 
b ía  p o r  e l d e seq u ilib rio  q ue  había surgido.

E l avance concep tua l aparecido últim a
m en te  en  la  d irección  del F ondo acerca del 
p ro b le m a  actual d e  reciclaje contiene el p o ten 
cial p a ra  un o  d e  los cam bios más im portantes y 
co n struc tivos d e  la política d e l FM I d esd e  la 
ép o ca  d e  B retton  W oods. Pero  cabe subrayar la 
p a lab ra  ‘p o te n c ia r , porque por ahora sólo se

h an  e laborado  ideas q ue  no se han  traducido 
aú n  en  acciones prácticas. Además, si b ien  el 
v u e lco  concep tua l es im portante no incluye 
aú n  la  acep tación  d e  la d iferencia capital en tre  
p e rtu rb ac io n es  d e  balance de  pagos generadas 
in te rn a  o ex ternam ente . Sólo cabe aguardar 
q u e  no tardarán  en  aparecer nuevas políticas y 
p rácticas del Fondo. Ind u d ab lem en te  la grave
d ad  d e  la situación económ ica m undial actual y 
los en o rm es desequ ilib rio s que han surgido 
ju stifican  u na  acción tanto ágil como innova
dora.
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En diversos ensayos, aparecidos sobre todo en esta 
misma Revista, el autor ha ido dando forma a su 
visión madura de la estructura y los cambios econó
micos, sociales y políticos de Américá Latina. En ese 
proceso de elaboración, que procura alcanzar una 
creciente profundidad y coherencia, este artículo re
presenta un hito importante pues constituye una 
apretada síntesis de sus principales ideas, las que se 
despliegan en tres ámbitos íntimamente vinculados 
entre sí.

Por un lado, retoma su antigua preocupación por 
las relaciones entre centros y periferia, analizándola 
a la luz de algunos rasgos salientes de la situación 
contemporánea; el tema tiene a su juicio la mayor 
significación porque la naturaleza de esas relaciones 
condiciona, limita y orienta las modalidades y posi
bilidades de desarrollo de los países de América 
Latina. Por otro, penetra en el estudio de la dinámica 
interna del capitalismo periférico con el objeto de 
desentrañar sus principales componentes, contra
dicciones y tendencias. En este sentido, afirma que 
sus propias contradicciones internas impulsan al ca
pitalismo periférico hacia crisis estructurales, de las 
cuales sólo consigue salir apelando a regímenes polí
ticos autoritarios. De esta tesis deriva un corolario 
que constituye el punto de partida del tercer ámbito 
de su pensamiento: una solución estable y democrá
tica de esas crisis estructurales requiere una transfor
mación profunda de los fundamentos del capitalismo 
periférico, en especial, de sus formas predominantes 
de apropiación y uso del excedente. Como una con
tribución a las reflexiones sobre este controvertido 
tema esboza los lincamientos de su teoría de la trans
formación, los que se orientan por la esperanza de 
encontrar una síntesis entre los ideales liberales y 
socialistas.

’•‘Este artículo fue preparado para los Seminarios sobre 
políticas para el desarrollo latinoamericano realizados entre 
septiembre de 1980ymayode 1981porel Centro de Capaci
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Programación y Presupuesto del Gobierno de México. Una 
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de Economistas, México, agosto de 1980,
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L a  dinám ica 
de los centros

I

E l d esarro llo  periférico  es parte  in tegran te del 
s is tem a m und ia l del capitalism o, pero  se d e 
sen v u e lv e  en  condiciones m uy d iferen tes a las 
d e  los centros, de  d o nde  surge la especificidad 
de l cap italism o periférico.

La técn ica  tien e  en  ello  un  papel prim or
d ial. C onform e se desenvuelve  en  los centros 
so b rev ien en  continuas m utaciones en  su es
tru c tu ra  social, com o así tam bién  en  los países 
perifé rico s  cuando  p en e tra  en  ellos esa m ism a 
técn ica  con gran retardo; se m odifican en  forma 
co rre sp o n d ien te  las relaciones en tre  unos y 
otros.

A través de  esas continuas m utaciones nó- 
tan se  c iertas constantes d e  gran significación. 
M encionarem os las principales.

L a d inám ica  d e  los centros, si b ien  tien e  
co n sid e rab le  in fluencia  en  e l desarrollo  perifé
rico, es d e  alcance lim itado, deb ido  a la índole 
c en tr íp e ta  d e l capitalism o. E n  efecto, esa d iná
m ica  sólo  im pulsa  al desarrollo  periférico  en  la 
m ed id a  q u e  a tañe al in terés d e  los grupos dom i
n an tes  d e  los centros.

La ín d o le  cen trípe ta  de l capitalism o se m a
n ifie s ta  p e rs is ten tem en te  en  las relaciones en 
tre  los cen tros y la periferia . E n  los prim eros se 
o rig in a  e l progreso  técn ico  y tiende  a concen
tra rse  en  ellos e l fruto d e  la crecien te  producti
v id ad  q u e  trae consigo. A favor d e  la dem anda 
c re c ie n te  q u e  acom paña al increm ento  de pro
d u c tiv id ad  se concen tra  tam bién  allí la indus
tria lización , aguijada por incesantes innovacio
nes tecnológicas q ue  diversifican más y m ás la 
p ro d u cc ió n  de  b ien es y servicios.

Así p ues, en  e l curso espontáneo  del desa
rro llo  la p e riferia  tien d e  a q uedar al m argen de 
e se  p roceso  d e  industrialización en  la evolu
c ión  h istó rica  del capitalism o.

M ás q u e  a un  design io  de exclusión, este 
fenóm eno  es la consecuencia  del juego de las 
ley es  de l m ercado  en  e l p lano  internacional.

Y m ás ta rde , cuando se industrializa a con
secu en c ia  d e  crisis in ternacionales, la periferia  
t ie n d e  tam bién  a q u ed ar excluida de l cauda
loso in te rcam bio  industria l de  los centros. La
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p e rife r ia  ha  ten id o  q u e  ap ren d er a  exportar y lo 
e s tá  h ac ien d o  no tab lem en te  por su propio es
fuerzo , p u esto  q u e  las trans nacionales han con
tr ib u id o  m ucho  m ás a la in tem acionalización 
d e  las form as de  consum o que  a la in tem aciona
lizac ió n  d e  la p roducción  m edian te  e l in te r
cam b io  con  los centros.

E x p lícase  así en  gran parte  la tendencia  
in m a n e n te  al d eseq u ilib rio  exterior q ue  se ha 
p re se n tad o  y sigue p resen tándose  en  el desa
rro llo  periférico : se ha  tratado de contrarrestar 
e s ta  te n d e n c ia  con la sustitución  de im portacio
n es  p rim ero , y desp u és con la exportación de 
m anufactu ras.

Los cen tros d istan  m ucho d e  estim ular este  
p ro ceso  m ed ian te  ciertos cam bios en  su estruc
tu ra  p roductiva. Y en  la m edida en  que no abren 
sus p u e rta s  a  las im portaciones industriales de 
la  p e rife r ia  la ob ligan  a con tinuar sustituyendo 
im p o rtac io n es. La sustitución no responde a 
u n a  p re fe ren c ia  doctrinaria: es u na  im posición 
d e  la  ín d o le  cen tríp e ta  del capitalism o. Sólo 
q u e  se  h a  ven id o  cum pliendo  dentro  d e  estre
chos com partim ien tos nacionales, en  d esm e
dro  d e  su econom icidad  y del vigor del 
desarro llo .

E se  in te rés  económ ico d e  los gm pos dom i
n a n te s  d e  los centros se com bina con in tereses 
estra tég ico s, ideológicos y políticos que  forman 
e n  los cen tros u na  constelación  de  donde dim a
n an  o bstinados fenóm enos d e  d ep en d en c ia  en 
las re lac io n es centro-periferia .

E n  estas relaciones se articu la  e l in terés 
eco n ó m ico  d e  aquellos gm pos dom inantes de  
los cen tro s  con los d e  los países periféricos, y 
e n  e l ju eg o  d e  estas relaciones de  po d er gravita 
p o d e ro sam en te  la superio ridad  técn ica  y eco
n ó m ica  d e  los prim eros. Las m utaciones estm c- 
tu ra le s  q u e  acom pañan  a la evolución y propa
g ac ión  d e  la técn ica  tien en  gran im portancia. 
E n  la  pe rife ria , adem ás de la significación de

estas m utaciones en  su propio  desarrollo, ellas 
traen  coh e l andar del tiem po ciertas presiones 
p e rtu rb ad o ras  cuando las tendencias conflicti
vas in te rn as  q ue  caracterizan al desarrollo  des
b o rd an  hacia  los centros y suscitan allí la reac
ción  ad v ersa  de  aquella  constelación hegerhó- 
n ica. P a ten te  m anifestación de aquellos fenó
m enos d e  depen d en c ia .

S igue p rev alec iendo  en  los centros, lo 
m ism o q u e  en  la periferia , e l in terés económ ico 
d e  los gm pos dom inantes. No podría  negarse 
su  eficacia  en  e l ám bito  del m ercado, tanto en  el 
p lan o  nacional com o internacional. Pero  el 
m ercado , a p esar d e  su enorm e im portancia 
económ ica  y política, no es, ni podría ser, el 
su p rem o  regu lador d e l desarrollo  de la perife 
ria  y sus relaciones con los centros.

E llo  es m uy claro en  la crisis p resen te  de  
esto s ú ltim os. E l m ercado no há  podido  respon
d e r  a  la am bivalencia  de  la técnica. H a sido ésta 
u n  factor im ponderab le  d e  b ien estar m aterial, 
p e ro  ha tra ído  tam bién  la explotación irrespon
sab le  d e  recursos naturales agotables y el d e te 
rio ro  im presionan te  d e  la biosfera, aparte  de 
o tras serias consecuencias.

T am poco han  resue lto  las leyes del m er
cado  las g randes fallas en  las relaciones centro- 
pe rife ria . N i m ucho m enos las tendencias ex- 
c lu y en tes  y conflictivas del desarrollo  p e ri
férico.

H ay que ' com binar las decisiones ind iv i
d u a le s  en  e l m ercado  con decisiones colectivas 
fuera  d e l m ercado  q ue  se sobrepongan al in te 
rés d e  los gm pos dom inantes. Pero  se necesita  
en  to d o  e llo  u na  gran visión, una visión trans
form adora, tanto en  el desarrollo  periférico 
com o en  aquellas relaciones con los centros. 
V isión  in sp irada  en  designios de  largo alcance 
e n  q u e  se conjuguen  prev isoram ente conside
rac iones económ icas, sociales y políticas.

II

L a  dinám ica intem a del capitalism o periférico

L a d in ám ica  d e  los centros no tiende  a pen e trar 
p ro fu n d am en te  en  la es tm ctu ra  social de  la p e 
rife ria ; es u na  d inám ica lim itada.

E n  con traste  con todo ello, los centros pro
p agan  e  irrad ian  en  la periferia  sus técnicas, 
form as d e  consum o y existencia, sus institucio
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n es, ideas e  ideologías. E l capitalism o perifé
rico  se  in sp ira  cada vez m ás en  los centros y 
t ie n d e  a  d esen v o lv erse  a su im agen y sem e
jan za .

E s te  desarro llo  im itativo se desenvuelve 
ta rd íam e n te  en  u na  estructu ra  social que p re
se n ta  im portan tes d isparidades con la estruc
tu ra  evo lu c io n ad a  d e  los centros.

La técn ica  p en e tra  gracias a la acum ula
c ión  d e  cap ital, así en  m edios físicos como en 
form ación  hum ana. A m ed ida  que se d esen 
v u e lv e  e s te  p roceso  se operan  continuas m u
tac io n es en  d icha estructura, la cual abarca 
u n a  se rie  d e  estruc tu ras parciales vinculadas 
e n tre  sí p o r estrechas relaciones de in te rd ep en 
d en c ia ; las estructu ras técnicas, productivas y 
ocu p acio n a les , la estructu ra  de  poder y la es
tru c tu ra  d istribu tiva . E l análisis de  esas m uta
c io n es  es in d isp en sab le  para desen trañar la 
co m p le ja  d inám ica  in te rna  del capitalism o 
perifé rico .

1. Mutaciones estructurales, excedente 
y acumulación

L a p en e trac ió n  d e  la técn ica  va creando capas 
sucesivas d e  c rec ien te  p roductiv idad  y eficacia 
q u e  se  su p e rp o n en  a capas técnicas p reced en 
te s  d e  m en o r p ro ductiv idad  y eficacia, y en  el 
fondo  d e  esta  estruc tu ra  técn ica  sue len  persis
tir  todav ía  capas p recapitalistas o sem icapitalis- 
tas. E sto s  cam bios en  la estructura  técn ica  van 
acom pañados d e  cam bios en  la estructura de 
ocu p ació n , pu es se desp laza  continuam ente  la 
fu erza  de  trabajo  d e sd e  las capas de  m enor a las 
d e  m ayor p roductiv idad . Pero  la estructura  de 
in g reso s no  evo luciona de m anera coheren te  
con  los cam bios técn icos y ocupacionales. Así, 
p u e s , la gran m asa de la fuerza de  trabajo no 
a u m e n ta  sus rem unerac iones correlativam ente 
a l au m en to  d e  p roductiv idad  en  el juego  de las 
fuerzas d e l m ercado.

E sto  se explica po r la com petencia  regre
siva  d e  la  n ueva  fuerza d e  trabajo q ue  trata de 
in co rp o ra rse  a la activ idad productiva que se 
e n c u e n tra  e n  aquellas capas técnicas de  baja 
p ro d u c tiv id ad , o es tá  desocupada. Sólo se 
tran sfie re  parte  d e l fruto de l progreso técnico a 
u n a  p ro p orc ión  lim itada d e  la fuerza de  trabajo 
q u e , so b re  todo  por su p o d er social, h a  podido

a d q u ir ir  las calificaciones cada vez m ayores 
ex ig idas por la técnica.

L a p arte  d e l fruto de la crecien te  p roducti
v id ad  q u e  no se transfiere  constituye el exce
d en te , e l q u e  es apropiado p rincipalm ente  por 
los estratos sociales superiores en  donde se 
co n cen tra  la m ayor parte  del capital en  b ienes 
físicos, así com o la p rop iedad  de la tieiTa.

E l ex ceden te  no tien d e  a desaparecer m e
d ian te  e l d escenso  de los precios por la com pe
ten c ia  en tre  em presas —au n q u e  fuera irres
tric ta— sino  q u e  se re tien e  y circula en  ellas. Se 
tra ta  d e  un  fenóm eno  estructural y dinám ico. E l 
c rec im ien to  de  la producción  de  b ien es finales, 
gracias a la con tinua  acum ulación de capital, 
ex ige acrecen tar an tic ipadam ente  la p roduc
c ión  en  proceso, de  la cual surgirán cierto 
tiem p o  d esp u és  los b ien es finales. Y para ello 
las em p resas pagan crecien tes ingresos, de 
d o n d e  su rge la m ayor dem anda q ue  absorbe, 
s in  d escensos de  los precios, la oferta final au
m en tad a  por el increm ento  de  la productiv idad.

E n  verdad , los ingresos q ue  así se pagan en 
las sucesivas e tapas del proceso (incluido el 
ex ced en te), gracias a la creación de d inero , son 
m uy superio res a los requeridos para que los 
p rec io s  no  desciendan . E sto se explica porque 
sólo u n a  p a rte  de  tales ingresos se traduce in
m ed ia tam en te  en  dem anda d e  b ien es finales. 
O tra  parte  se desv ía  hacia la dem anda de servi
cios, así en  e l m ercado com o en  la órbita del 
E stad o ; c ircu la  allí y re to m a gradualm ente ha
cia  la d em an d a  d e  b ien es. Adem ás de  los ingre
sos q u e  se pagan a los factores productivos las 
em p resas ad q u ie ren  b ien es im portados, y así 
los pa íses  d e  d o nde  p rov ienen  recuperan  los 
ing resos q u e  pagaron en  su producción m ás el 
ex ced en te  correspond ien te . Con las exporta
c io n es  ocurre lo contrario.

No hay co rrespondencia  estric ta  en tre  la 
d e m a n d a  d e  b ien es  y la oferta, pero  los desajus
te s  se corrigen  espon táneam en te  o por la in te r
v en c ió n  p rev iso ra  y correctiva de  la autoridad 
m o n eta ria  cuando no se ha desenvuelto  aún  el 
p o d e r  d e  com partim iento  del excedente.

L a  d esigual d istribución  del ingreso en  fa
vor d e  los estratos superiores prom ueve en 
e llos la im itación d e  las formas d e  consum o de 
los cen tros q u e  tien d e  a propagarse a los estra
tos in te rm ed ios. La sociedad priv ileg iada de 
co nsum o q u e  así se desenvuelve, significa un
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c o n s id e rab le  desp erd ic io  del po tencial de  acu
m u lac ió n  d e  capital.

E s te  desp erd ic io  no sólo se m anifiesta en 
la cu an tía  d e l capital sino tam bién  en  su com 
p o sic ión . E n  efecto, gracias a las técnicas que 
ac rec ien tan  la p roductiv idad  y el ingreso, y en 
e s tre ch a  com binación  con aquéllas, se em 
p le a n  técn icas q ue  diversifican incesan te
m en te  la p roducción  d e  b ienes y servicios. Al 
o cu rrir  es te  cam bio en  la estructura  productiva, 
ju n to  a otras formas de  inversión, se eleva la 
p ro p o rc ió n  de  cap ital no reproductivo sin  que 
se ac rec ien te  la p roductiv idad  ni se m u ltip li
q u e  e l em pleo , en  detrim en to  de l capital repro
d u c tiv o  necesario  para im pulsar el desarrollo.

E stos fenóm enos in heren tes a la lógica in 
te rn a  de l capitalism o de los centros acontecen 
p rem a tu ram en te  en  la periferia  deb ido  a la gran 
d e s ig u a ld ad  d istribu tiva.

A todo  esto, y tam bién  en  desm edro  de la 
acu m ulac ión , se agrega la succión exagerada de 
in g resos por parte  de los centros, especial
m en te  p o r obra d e  las trans nacionales, en  vir
tu d  d e  su  su p erio rid ad  técn ica  y económ ica y el 
p o d e r  hegem ónico  d e  aquéllos.

E s ta  in su fic ien te  y frustrada acum ulación 
d e  cap ita l reproductivo , q ue  se agrava po r la 
te n d e n c ia  hacia la h ipertrofia  del Estado y el 
c rec im ien to  extraordinario  de  la población, ex
p lic an  p rim o rd ia lm en te  q ue  el sistem a no 
p u e d a  ab so rb er con in tensidad  los estratos in
ferio res d e  la estruc tu ra  social y hacer frente a 
o tras m anifestaciones d e  redundancia  de 
fuerza  d e  trabajo. T al es la ten d en c ia  exclu- 
y e n te  d e l sistem a.

E n  la agricu ltu ra  p revalecen  dichos estra
tos in ferio res, y com o la dem anda de b ienes 
agríco las apenas se d iversifica, la fuerza de tra
bajo  tie n d e  a desp lazarse  hacia otras activida
d es . Sin em bargo, dada la insuficiencia absor
b e n te  d e l sistem a, acontece un  serio fenóm eno 
d e  red u n d an c ia  q u e  explica el deterioro  rela
tivo  d e  los ingresos d e  la fuerza de  trabajo en  la 
ag ricu ltu ra .

M ien tras p e rd u ra  esa  insuficiencia absor
b e n te , e l p rogreso  técnico de  la agricultura no 
t ie n e  la v irtud  de e lev ar esos ingresos y corregir 
su  d e te rio ro  relativo. Antes b ien , tien d e  a p e r
ju d ic a r  la relación  d e  precios cuando la produc
c ió n  sob rep asa  la dem anda. Tal es la tendencia  
q u e  su e le  p resen tarse  sobre todo en  las expor

tac io n es agrícolas y que  lleva a frenar su expan
sión  en  desm edro  del desarrollo.

2. Cambios en la estructura del poder 
y crisis del sistema

C onform e la técn ica  va penetrando  en  la estruc
tu ra  social sob rev ienen  m utaciones que se re
flejan  en  la es truc tu ra  d e l poder. Se am plían los 
estra tos in term edios y, a m edida que avanza el 
p ro ceso  d e  dem ocratización, su poder sindical 
y p o lítico  se desp lieg a  y contrapone cada vez 
m ás al p o d e r económ ico de qu ienes, sobre todo 
en  los estratos superio res, concentran  la mayor 
p a rte  d e  los m edios productivos. Asimismo, en 
esos estra tos se en cu en tra  p rincipalm ente  la 
fuerza  d e  trabajo con poder social. Estas Vela
c iones de  p o d er en tre  estratos superiores e in 
te rm ed io s se m anifiestan  tanto  en  la órbita del 
m ercado  com o en  la del Estado. Se d esen 
v u e lv e  d e  esta  m anera una presión cada vez 
m ayor para com partir los frutos del increm ento  
d e  p roductiv idad .

E sta  do b le  p resión  se m anifiesta en  gran 
p a rte  a través d e  cierto  aum ento  de  las rem u n e
raciones de la fuerza de trabajo, sea para m ejo
ra r  su  partic ipación  en  el fruto de  la productiv i
dad , o para resarcirse de  la incidencia  desfavo
rab le  de  ciertos factores, sobre todo de las cargas 
fiscales q u e  recaen , d irecta  o ind irectam ente, 
sob re  aq u é lla  y con las cuales el E stado  hace 
fren te  a  la ten d en c ia  a su hipertrofia.

E l p o d e r burocrático  y el m ilitar tien en  su 
p ro p ia  d inám ica en  el aparato del Estado, apo
yada  en  el p o d e r político, p rinc ipalm en te  de 
los estratos in term edios. Y a favor d e  ella  se 
d e sp lieg an  las activ idades estatales más allá de 
considerac iones d e  econom icidad, tanto en lo 
q u e  co n c ie rn e  a la cuantía  y d ivers ificación de 
sus serv icios com o a la absorción espuria  de 
fuerza  d e  trabajo.

D e  esta  m anera  el Estado, m edian te  el cre
c im ien to  d e l em pleo  y los servicios sociales, 
tra ta  d e  correg ir la insuficiencia  absorben te  del 
s is tem a y su in eq u id ad  d istributiva; lo cual es 
un  factor im portan te  en  su hipertrofia.

E xpresado  lo an te r io re n  pocas palabras: la 
d is tr ib u c ió n  de l fruto de  la c recien te  producti
v id ad  d e l sistem a es fundam entalm ente  e l re 
su ltad o  d e l juego  cam biante d e  las relaciones 
d e  po d er, sin excluir, desde  luego, las diferen-
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cías in d iv id u a les  de  capacidad  y dinam ism o.
A m ed id a  que  se fortalece el po d er de  com 

p a rtim ien to  d e  la fuerza de trabajo y ésta ad
q u ie re  ap titu d  para resarcirse de las cargas fisca
les y d e  la in c id en cia  d e  otros factores, el au
m en to  d e  rem unerac iones tien d e  a sobrepasar 
la d ism in u c ió n  d e  los costos d e  las em presas 
p ro v en ie n te s  d e  sucesivos increm entos de pro
d u c tiv id ad , E l exceso tien d e  en tonces a trasla
d a rse  a los p recios, y a ello  siguen  nuevos au 
m en to s  d e  rem unerac iones en  la consabida es
p ira l inflacionaria .

E n  tales condiciones, para q ue  p u eda  ab 
so rb e rse  la oferta, í^crecentada por el mayor 
costo , es in d isp en sab le  q ue  la dem anda y los 
ing resos d e  don d e  surge crezcan correlativa
m en te .

Si la au to rid ad  m onetaria  se resiste  a la 
c reac ió n  necesaria  de d inero , a fin de ev itar o 
co n tra rre s ta r  la esp ira l, se vuelve insuficiente 
e l c rec im ien to  d e  la dem anda  para hacer frente 
al d e  la  p roducción  final. Sobreviene así el re 
ceso  d e  la econom ía y este  fenóm eno se pro lon
gará h a s ta  q u e  aq u é lla  cam bie de  actitud  y los 
p rec io s  p u e d a n  sub ir conform e a los m ayores 
costos. E l alza d e  precios perm ite  q ue  el exce
d e n te  v u e lv a  a  sub ir por nuevos aum entos de 
p ro d u c tiv id ad , p e ro  sólo m om entáneam ente, 
p u e s  la  e levac ión  posterio r de  las rem uneracio
n e s  lo com prim e otra vez. D ism inuye, así, la 
acu m u lac ió n  con adversas consecuencias sobre 
e l d esarro llo , adem ás d e  los trastornos q ue  trae 
con sig o  la exacerbación  d e  la pugna d istribu 
tiva.

A dviértase, sin em bargo, que estos fenó
m en o s o cu rren  cuando gracias al proceso de 
dem o cra tizac ió n  se desen v u e lv e  cada vez más 
e l p o d e r  sind ica l y político  de  la fuerza de  tra
bajo , tan to  en  la órbita del m ercado com o en  la 
d e l E stado , y los gastos de éste se elevan cada 
v ez  m ás p o r su p rop ia  dinám ica.

E n  ta les cond iciones la espiral se vuelve 
in h e re n te  al desarro llo  periférico. Y las reglas 
co n v en c io n a les  de l juego  m onetario  resultan  
im p o ten te s  p ara  ev ita rla  o suprim irla.

E stas reglas tien en  gran validez cuando no 
ex iste , o es m uy inc ip ien te , e l poder red istribu 
tivo  (de com partim ien to  y resarcim iento). Esto 
o cu rre  cuando  el p roceso d e  dem ocratización 
es m u y  d éb il o se en cu en tra  trabado o m anipu

lado  p o r los grupos dom inantes: dem ocracia 
a p a ren te  y no sustantiva.

T al es la índo le  de  la crisis del sistem a 
cu an d o  e l juego  arb itrario  de relaciones d e  po
d e r  cob ra  gran im pulso. Aconte(¡e este fenó
m en o  en  el curso  avanzado de l desarrollo  peri
férico . La crisis d e l sistem a p u ed e  postergarse 
p o r u n  tiem p o  m ás o m enos largo, sobre todo 
cu an d o  se d isp o n e  de  cuantiosos recursos pro
v e n ie n tes  d e  la explotación de  una riqueza na
tu ra l no  renovable.

E l p o d e r político  de los estratos superio
res, q u e  parec ía  ir declinando  con el avance 
dem ocrático , irrum pe nuevam ente  cuando los 
trastornos provocados por la crisis inflacionaria 
traen  consigo e l desqu icio  económ ico y la d e 
sin teg rac ió n  social. Sobreviene entonces el 
em p leo  de  la fuerza, q ue  perm ite  quebrar el 
p o d e r  sind ical y político de  los estratos 
desfavorecidos.

Si q u ien es tien en  el poder m ilitar en  sus 
m anos no se encu en tran  necesariam ente  bajo 
e l d om in io  del p o d er económ ico y político de 
los estratos superiores, cabe p reguntarse por 
q u é  in te rv ien en  para serv ir a la sociedad priv i
leg iad a  d e  consum o. H ay por cierto aquí un 
ju eg o  com plejo  d e  factores. Mas, la explicación 
fu n d am en ta l radica en  que, al ten e r los estratos 
su p erio res  la clave dinám ica d e  tal sistem a, 
es to  es la capacidad  de acum ular capital, se 
im p o n e  dejarles actuar en  el afán de  restab lecer 
la reg u la rid ad  de l desarrollo , pero  es ingen te  el 
costo  social, adem ás del costo político.

A contece, en  efecto, la qu ieb ra  de l libera
lism o dem ocrático  m ientras sue len  florecer las 
ideas d e l liberalism o económ ico, un  libera
lism o falseado  que, lejos de trae r la difusión de 
los frutos d e l desarrollo , consolida flagrante
m en te  la in eq u id ad  social.

No se ha  logrado aún  en  la periferia  latinoa
m erican a  asen tar só lidam ente e l liberalism o 
dem ocrático . B ien conocem os sus, vicisitudes, 
sus avances prom isorios y penosos retrocesos. 
P ero  e l pasado  no sabría explicarlo todo; apare
cen  nuevos y com plejos elem entos a m edida 
q u e  se operan  las m utaciones de  la estructura 
social. Y el em pleo  de la fuerza adqu iere  una 
sign ificación  d istin ta  de la que poseía  en  otros 
tiem pos: la de trae r ese  divorcio absoluto en tre  
e l lib e ra lism o  dem ocrático  y el liberalism o eco-
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nóm ico , a p esa r de  h ab e r surgido am bos de  la 
m ism a v e rtien te  filosófica.

3, La gran paradoja del excedente

D e  las considerac iones previas se desp ren d en  
co n c lu s io n es  m uy im portan tes, acaso las más 
im p o rtan tes  d e  nu estra  in terpretación  del capi
ta lism o  periférico .

E l ex ced en te  está  sujeto a dos m ovim ien
tos opu esto s . Por un  lado, crece por increm en
tos sucesivos d e  p roductiv idad . Por otro, de
c rece  p o r la p resió n  de  com partim iento  prove
n ie n te  d e l m ercado  y del Estado. E l sistem a 
fu n cio n a  reg u la rm en te  m ientras crece en  forma 
co n tin u a  e l ex ced en te  como resultado de esos 
dos m ovim ientos,

G racias a ello , los estratos superiores, que 
co n cen tran  la m ayor parte  de  los m edios pro
d uctivos, p u e d e n  acrecen tar la acum ulación de  
cap ita l y a la vez su consum o priv ilegiado. T ie 
n e n  en  sus m anos la clave dinám ica del sis
tem a.

E s ta  cond ición  esencial se cum ple m ien 
tras e l com partim ien to  d e l excedente, tanto en 
la ó rb ita  d e l m ercado  como en  la del E stado  en 
e l ju eg o  d e  relaciones de poder, se hace a ex
p en sas  de sucesivos increm entos de  productivi
dad . E l ex ced en te  seguirá  aum entando  si b ien  
con  u n  ritm o d ecrec ien te . Pero el com parti
m ien to  no p u e d e  pasar e l lím ite m ás allá del 
cual e l ex ced en te  com enzaría  a decrecer.

S in  em bargo , en  ese  lím ite el excedente 
h ab ría  llegado  a su m ás e levada proporción en 
re lac ió n  al p roducto  global. ¿Por q ué  no  podría  
seg u ir  m ejorando  e l com partim iento  cuando 
h ab ría  gran m argen  para hacerlo  com pri
m ie n d o  e l exced en te?

A qu í está  el p u n to  v u lnerab le  del régim en 
d e  d is tr ib u c ió n  y acum ulación, pues si la p re
sión  d e  com partim ien to  sobrepasa al incre
m en to  d e  p roductiv idad , el alza del costo de  los 
b ie n e s  llev a  a las em presas a elevar los precios.

S in  d u d a  q u e  e l exceden te  global perm iti
ría u n  com partim ien to  m ucho m ayor a expen
sas d e  su  cuan tía , pero  nada hay en  e l sistem a 
q u e  llev e  a hacerlo . Se concibe q ue  las em pre
sas to m en  u n a  parte  del exceden te  y lo transfie
ran  a la fuerza d e  trabajo sin e levar los costos; se

tra ta ría  d e  u n a  partic ipación  directa  en  e l exce
d e n te . P ero  e l sistem a no funciona así. Toda 
e lev ac ió n  d e  las rem uneraciones, más allá del 
in c rem en to  d e  productiv idad , e leva  los costos 
con  las consecuencias m encionadas.

A hora b ien , no toda la presión  de com parti
m ien to  se m anifiesta  en  alza de rem uneracio
n es . C om o se ha  d icho, e l Estado, a fin d e  com 
p a rtir  e l ex ceden te , acude a cargas q ue  recaen 
so b re  la fuerza de trabajo y llevan  a ésta a resar
c irse  m ed ian te  m ayores rem uneraciones. Pero 
e l E stad o  tie n e  tam bién  la posib ilidad  de  recu
rrir  a  im puestos q ue  graven d irectam ente  el 
ex ced en te  o los ingresos de  grupos sociales de 
los estra tos superio res q ue  no tien en  capacidad 
p a ra  resarcirse . E stos im puestos no se trasladan 
a  los costos, pero  si su cuantía  com prim e el 
ex c ed e n te  se d eb ilita  e l ritm o de acum ulación 
y d e  crecim ien to , acen tuando  las tendencias 
ex c lu y en tes  y conflictivas.

Por d o n d e  se m ire es te  p roblem a no tien e  
so lución  d en tro  de l sistem a, toda vez q ue  se 
fo rta lece  e l p o d er de red istribución  en  e l curso 
avanzado  de l proceso  de  dem ocratización. O se 
cae  en  la esp ira l inflacionaria, si el com parti
m ien to  red u n d a  en  aum ento  d e  los costos de 
p ro d u cc ió n  —lo cual, adem ás del trastorno que 
la  esp ira l trae  consigo, vu lnera  la d inám ica del 
ex ced en te—  o se tom a d irectam ente  u na  parte  
d e l ex ced en te , tam bién  con consecuencias d i
nám icas adversas, q u e  tarde o tem prano d e b e 
rán  reso lverse  con exped ien tes inflacionarios. 
P o r m ás q u e  se p ien se , las reglas del juego  del 
cap italism o periférico  no perm iten  atacar sus 
dos g randes fallas. Ni su sen tido  excluyente, 
q u e  sólo p o d ría  correg irse con una más in tensa  
acu m u lac ió n  d e  cap ital a expensas de  los estra
tos p riv ileg iados y de  los ingresos q ue  se trans
fie ren  a  los centros, ni su sentido conflictivo 
q u e  se acen tú a  cada vez m ás en  el juego  irres
tric to  d e  relaciones d e  poder.

H ay en  todo esto una gran paradoja. 
C u an d o  se acrec ien ta  e l exceden te  hasta llegar 
a sus m áxim as d im ensiones y continúa la p re
sión  d e  com partim iento , el sistem a reacciona 
tra tan d o  d e  segu ir acrecen tando  el excedente. 
Y p a ra  lograr es te  objetivo se recurre al em pleo  
d e  la fuerza. Sin em bargo, el em pleo  d e  la 
fuerza  no es u na  solución; no hay otra solución 
q u e  la  transform ación d e l sistem a.
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4, Crisis del sistema y empleo de la fuerza

D ad a  la ín d o le  del sistem a, en  el curso avan
zado  d e l desarro llo  periférico  y del proceso de 
d em o cratizac ión , no resu lta  posib le  conjurar la 
te n d e n c ia  a la crisis. Pues en  la lógica in terna 
d e l s is tem a no hay form a p erd u rab le  de  evitar 
q u e  la p resió n  de  com partim iento  perjud ique  
e l p ap e l d inám ico  d e l exceden te  y lleve fatal
m e n te  a la esp ira l inflacionaria.

E l res tab lec im ien to  d e  la d inám ica del sis
tem a, q u e  se p rocura  conseguir con el em pleo 
d e  la fuerza, e s tá  expuesto  a serias perturbacio
n es  e n  las cuales su e len  com binarse ciertas in
co n sis ten c ias  teóricas con incongruencias prác
ticas.

S in  em bargo , si e l sistem a es m anejado con

d es treza , sobre todo en  condiciones exteriores 
favorab les, podrían  lograrse altas tasas de  acu
m ulac ió n  y d e  desarro llo  con notab le prosperi
d ad  d e  los estratos sociales favorecidos, pero  a 
còsta  d e  una fuerte  com presión de  los ingresos 
d e  u n a  parte  considerab le  de  la fuerza de 
trabajo.

P ero  se estaría  m uy lejos de  corregir a 
fondo la ín d o le  excluyente y conflictiva del sis
tem a. Y al reanudarse  tarde o tem prano el pro
ceso  d e  dem ocratización, la p resión de  com par
tim ien to  ten d e ría  a llevar al sistem a a un  nuevo 
ciclo  po lítico , agravado por la deform ación que 
h ab ría  sufrido la es truc tu ra  productiva para res
p o n d e r  a la exaltación d e  la sociedad p riv ile 
g iada d e  consum o.

III

H acia una teoría de la transformación

1. Las dos opciones transformadoras

E l rég im en  de acum ulación y d istribución  del 
fru to  de l p rogreso  técn ico  no obedece a n ingún  
p rin c ip io  regu lador d esd e  el pun to  de  vista del 
in te ré s  colectivo. Si es arbitraria  la apropiación 
c u an d o  im peran  las leyes del m ercado, tam 
b ié n  lo es la red istribución  cuando el poder polí
tico y sind ical se contrapone a aquellas leyes.

P o r e llo  es im p resc ind ib le  q ue  el Estado 
reg u le  e l uso  social de l exceden te, para acre
c e n ta r  e l ritm o d e  acum ulación y corregir pro
g res iv am en te  las d isparidades d istributivas de 
ca rác te r estruc tu ral, d istin tas de  las d isparida
d es  funcionales.

E n  e l fondo, sólo hay dos formas en  q ue  el 
E s tad o  p u e d e  e je rce r su  acción reguladora: que 
to m e  en  sus m anos la p rop iedad  y gestión de  los 
m ed ios productivos, de donde surge el exceden
te; o q u e  use  e l exceden te  con racionalidad co
lec tiva  sin  concentrar la propiedad  en  sus manos.

T rá tase  d e  dos opciones fundam ental
m e n te  d ife ren tes  por su significación política y 
eco nóm ica . M e inclino  por la segunda deb ido  a 
dos co n sid erac io n es prim ordiales. Por un  lado,

p o rq u e  las g randes fallas del sistem a no radican 
en  la p ro p ied ad  privada en  sí m ism a sino en  la 
ap ro p iació n  privada d e l exceden te  y en  las con
secu en c ias  nocivas d e  la concentración de los 
m ed ios productivos. Por otro, porque la p ri
m era  opción  es incom patib le  con el concepto  
p rim o rd ia l de dem ocracia  y de  derechos hum a
nos q u e  le son in h eren tes, en  tanto q ue  la se
g u n d a  hace posib le  la p len a  com patib ilidad  de 
e s te  concep to , en  la teoría  y en  la praxis, con el 
v igor de l desarro llo  y la eq u id ad  distributiva.

2. La difusión del capital y 
la gestión autónoma

La transform ación  del sistem a exige, in e lu d i
b lem en te , e lev ar e l ritm o de acum ulación de 
cap ita l rep roductivo  sobre todo a expensas del 
consum o de los estratos superiores. E l uso so
cial d e l ex ceden te  perm ite  hacerlo  d ifun
d ien d o  la p ro p ied ad  del capital a la fuerza de 
traba jo  gracias al exceden te  de  las grandes em 
presas  q u e  concen tran  la m ayor parte  de  los 
m ed ios productivos.
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E n  el resto  d e  las em presas, la m ayor acu
m u lac ió n  se haría  po r los m ism os propietarios, 
p e ro  a m ed id a  q ue  se sube en  la escala de 
cap ita l u n a  proporción  c rec ien te  tendría  que 
co rre sp o n d er  a la fuerza de  trabajo, a fin de 
ev ita r  la concentración .

E l cam bio  en  la com posición social del ca
p ita l q u e  así iría  acon teciendo  en  las grandes 
em p resas  ten d ría  q u e  ir acom pañado por la par
tic ip ac ió n  p rogresiva  d e l capital hasta llegar a 
la  g estió n  autónom a. C iertos principios de  este  
tip o  d e  gestión  p o drían  seguirse tam bién  en  las 
em p resas  d e l E stado , en  condiciones especia
les q u e  las ju stifiq u en .

E sto s  lineam ien tos a tañen  a países que 
h an  llegado  a fases avanzadas de su desarrollo; 
e n  fases m enos avanzadas, el uso social del 
e x c ed e n te  podría  asum ir formas diferen tes. De 
todos m odos, en  uno  y otro caso, habría  que 
e s ta b le c e r  adecuados incentivos para que estas 
transfo rm aciones p u ed an  cum plirse sin gran
d es  trastornos.

E s ta  ú ltim a p reocupación  podría  llevar a 
so lu c io n es in te rm edias, u na  de las cuales po
d ría  co n sis tir  en  prom over la m ayor acum ula
c ió n , au n  en  las grandes em presas, en  las m is
m as m anos en  q u e  se realiza actualm ente, 
aco m p añ ad a  d e  m edidas de  red istribución  de 
u n a  p a rte  de l exceden te .

3. El mercado y la planificación

E n  el n u ev o  sistem a todas las em presas, cual
q u ie ra  q u e  fuera  su índole, podrían  desenvol
v e rse  lib rem en te  en  e l m ercado, de  acuerdo 
con  c ie rtas condiciones básicas de  carácter im 
p e rso n a l estab lec idas por la acción reguladora 
d e l E stado , tan to  en  lo q ue  concierne al uso 
socia l d e l ex ced en te  com o a otras responsabili
d ad es  d e  aquél.

E s ta  acción regu ladora  tiene  q ue  cum plir 
ob jetivos q u e  e l m ercado  no p u ed e  conseguir 
p o r sí m ism o, pero  q u e  le perm itirán  lograr una 
gran  eficacia  económ ica, social y ecológica.

Los criterios q u e  o rien ten  la acción regula
d o ra  d e l E stad o  d eb en  estab lecerse  por m edio 
d e  la p lan ificación  dem ocrática. Planificación 
sign ifica  racionalidad  colectiva, y esta raciona
lid ad  ex ige q ue  e l ex ceden te  se destin e  a acu
m u la r y red is trib u ir, así como a gastos e inver
sio n es d e l E stado . La acum ulación y la red istri

b u c ió n  están  unidas estrecham ente, pues al ab 
so rb erse  con c rec ien te  productiv idad  la fuerza 
d e  trabajo  de los estratos inferiores, así como la 
q u e  e l s istem a em plea  espuriam ente , irían m e
jo ran d o  en  form a progresiva la productiv idad  y 
los ingresos. Se trata d e  una red istribución  d i
nám ica, acom pañada d e  otras formas directas 
d e  m ejoram ien to  social en  respuesta  a p e ren to 
rias necesid ad es.

La planificación  exige una tarea técnica de 
la m ayor im portancia, q ue  no podría  realizarse 
sin  u n  a lto  grado d e  autonom ía funcional; pero 
se tra ta  d e  u na  tarea  técnica, no tecnocràtica, 
p u es  tie n e  q ue  subord inarse  a decisiones polí
ticas tom adas dem ocráticam ente.

T odo  e llo  exige transform aciones constitu
c ionales en  los m ecanism os del E stado  y n u e 
vas reglas d e  juego  q ue  aseguren  tanto estab ili
d ad  en  e l uso  social del exceden te  como flexibi
lid ad  p ara  resp o n d er a cam bios im portantes en 
la  rea lidad .

4, Síntesis de socialismo y liberalismo 
y estructura del poder

L a opción  transform adora q ue  se esboza en  es
tas pág inas rep resen ta  una síntesis en tre  socia
lism o y liberalism o. Socialism o en  cuanto el 
E s tad o  reg u la  dem ocráticam ente la acum ula
ción  y la d istribución; liberalism o en  cuanto 
consagra  esen c ia lm en te  la libertad  económ ica, 
u n id a  estrech am en te  a la libertad  política en  su 
v ersió n  filosófica prim igenia.

E sta  opción, com o la q ue  concentra  la pro
p ie d a d  y la regulación  en  el Estado, requ ieren  
cam bios m uy im portan tes en  la estructu ra  del 
p o d e r  po lítico . E n  e l curso de  las m utaciones 
d e  la es tru c tu ra  social al poder de  los estratos 
su p erio res  se contrapone e l poder red istribu 
tivo  d e  los estratos in term edios y, even tua l
m en te , el d e  los inferiores. Pero este  poder 
te rm in a  por estre llarse  con aquel otro en  la 
d in ám ica  de l sistem a. Sin em bargo, la  crisis del 
s is tem a ab re  paso a su transform ación, pues 
v u e lv e  p o sib le  aba tir e l p o d er de los estratos 
su p erio res .

E stos cam bios en  la estructura del poder 
no p o drían  trasponer los lím ites de la periferia  
p u es  las relaciones d e  poder en tre  ella  y los 
cen tro s , bajo la hegem onía  de  estos últim os, 
so b re  todo  d e l cen tro  dinám ico principal del
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cap ita lism o , no podrían  transform arse a fondo 
p o r  la sola acción periférica. E l poder de  los 
cen tro s  es considerab le , y carece adem ás de 
se n tid o  d e  p rev isión , com o lo están  dem os
tran d o  los graves trastornos de  la biosfera. 
Acaso e lla  tenga la v irtud  —como ha solido 
aco n tece r  en  las g randes crisis de la historia— 
d e  p e rsu a d ir  a  los centros acerca de  la n ecesi
d ad  d e  un  gran sen tido  de  prev isión  en  sus 
re lac io n es  con la periferia , y tam bién  de  un  
gran  sen tid o  d e  con tención  de su propio poder. 
M e in c lin o  a p en sar q ue  de haberlo  ten ido  el 
c e n tro  d inám ico  p rinc ipal de l capitalism o se 
h ab ría  ev itado  acaso el desqu icio  m onetario  in
te rn ac io n a l.

Se ha  desvanecido  el m ito de la expansión 
p lan e ta ria  de l capitalism o, lo m ism o q ue  e l del 
d esarro llo  d e  la periferia  a im agen y sem ejanza 
d e  los cen tros. T am bién  se está  desvaneciendo  
e l m ito  de la v irtud  reguladora de  las leyes del 
m ercado .

Se necesitan  grandes transform aciones, 
p e ro  hay  q u e  saber para qué, cómo y para q u ién  
se transform a. Se necesita  tam bién  u na  teoría 
d e  la transform ación; estas páginas, inspiradas 
p o r u n a  gran n ecesid ad  de  controversia y escla
rec im ien to , se proponen  con tribu ir a la form u
lación  d e  esa  teoría.





Sobre el capitalismo periférico y 
su transformación*

Comentario de Octavio Rodríguez 

Introducción

Ya e n  dos oportun idades anteriores com enté, si 
b ie n  p arc ia lm en te , algunos de los últim os tra
bajos d e  R aúl P reb isch . Ahora, en  cam bio, mis 
c ríticas  p re te n d e n  ser m ás globales. La tarea no 
es fácil p o r c ierto , puesto  q ue  sólo abordo los 
a sp ec to s  in te rp re ta tivos de su argum entación 
co n ten id o s  en  sus artículos publicados en  la 
Revista de la CEPAL, núm eros 1 y 6, y no su 
“ teo ría  d e  la transform ación"; au n q u e  m uy su
gestiva , ésta p u e d e  considerarse  en  m ás d e  un 
se n tid o  inconclusa, pu es refleja un  p ensa
m ien to  e n  p len a  elaboración.

Para  en cara r u n a  crítica global es necesario  
fo rm arse  u n a  id ea  m ás o m enos precisa d e  cómo 
se  a rticu lan  los d istin tos argum entos de P re 
b isc h  resp ec to  al m odo d e  operar d e  las econo
m ías periféricas. Será ese  el p rim er objetivo de  
m is com entarios: ind icar cóm o se organizan di
chos a rgum entos.

P a rece ría  q u e  ex isten  seis m om entos, o 
se is  aná lis is  si se q u iere , en  la nueva in te rp re ta

c ión , análisis que , po r supuesto , están  estrecha
m en te  relacionados en tre  sí. Los sigu ien tes 
co n cep tos serv irán  más ad e lan te  para d ife ren 
ciarlos: em pleo , exceden te, d istribución, socie
d ad  d e  consum o, crisis económ ica y po lítica de l 
s istem a, y relaciones in ternacionales.

U n segundo  objetivo será señalar algunos 
p ro b lem as técn icos q ue  p resen ta  la argum enta
c ión  e n  cada uno  d e  esos ám bitos. Se trata de 
n u ev o  d e  críticas parciales — ‘tecn iquerías ', 
d ice  Borges— , relativas por lo general a im pre
cisiones o inconsistencias que, con m ayor o 
m en o r dificultad, p u e d e n  ser superadas, y cuya 
su p erac ió n  estim o con tribu iría  a hacer más 
claro  y só lido  el conjunto  d e  la argum entación.

E l te rce r objetivo consistiría  en  p resen tar 
u n a  crítica  m ás global. Se trataría d e  señalar 
c ie rtas  d iscrepancias sobre e l m odo d e  abordar 
los p rob lem as de l subdesarrollo , q ue  en  los 
nuev o s trabajos d e  P reb isch  se enfocan a partir 
d e  la esfera  d e  la d istribución.

Argumentos básicos

In ten ta rem o s d escrib ir aquí, con sum a b reve
d ad , e l n ú c leo  cen tra l de la argum entación de 
los d istin to s  ám bitos d e  análisis ya señalados.

* Los comentarios a los trabajos de R. Prebisch apare
cidos en este número de la Revista y  en los dos anteriores 
forman parte de los formulados durante un seminario espe
cial organizado por el Centro de Capacitación para el Desa
rrollo (CECADE), de la Secretaria de Programación y Pre
supuesto de México.

P o r razones d e  espacio  sólo h aré  referencia  a 
los cinco prim eros.

a) Empleo

Para  exam inar los problem as d e l em pleo 
ex iste  u n  patrón  de  referencia  im plícito, e l que 
se  p o d ría  d esignar s in té ticam ente  em pleando  
la  ex p resió n  ‘suficiencia  d inám ica’. La m ism a 
p u e d e  asociarse  a los ritm os sectoriales y global
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d e  acu m u lac ió n  requeridos para que , a m edida 
q u e  e l p rog reso  técn ico  p en e tra  en  la produc
c ió n , la  fuerza  d e  trabajo se vaya desp lazando, y 
vaya s ien d o  reem p lead a  en  sucesivas ‘capas 
té c n ica s ’ d e  p roductiv idad  más elevada, en 
cad a  u n a  d e  las cuales se req u ie re  m ayor nivel 
d e  capac itac ión  y se perc ib en  m ayores salarios. 
E s ta  b ase  concep tua l es m ás com pleja q ue  la 
co n te n id a  en  los análisis tradicionales de  la 
C E P A L , p u es  aq u í se suprim e el supuesto  de 
h o m o g en e id ad  d e  la fuerza de  trabajo, y se e li
m in a  la  d ife renc iac ión  dicotòm ica, dem asiado 
s im p le , en tre  sectores de  productiv idad  norm al 
o m o d ern o s, y sectores d e  baja productiv idad, 
arcaicos y rezagados.

La exp licación  d e  la ten d en c ia  a! desem 
p leo  se realiza  p o r 'con traste  con ese  patrón de 
re fe re n c ia  im plícito : en  la periferia  no se cum 
p le n  las cond ic iones d e  ‘suficiencia d inám ica’, 
s ino  q u e  se p ro d u cen  condiciones de ‘insufi
c ie n c ia  d in ám ica ’. E n  definitiva, esta  últim a 
ex p res ió n  a lu d e  a  la exigüidad del ritm o de  
ex p an sió n  d e  la dem an d a  de  fuerza d e  trabajo, 
com p arad o  con el ritm o al q u e  se expande la 
oferta.

¿Q u é  factores básicos juegan  en  la explica
c ió n  d e  la ten d en c ia  al d esem pleo  estructural?  
P o r e l lado  d e  la dem anda: la len ta  acum ulación 
d e  cap ita l, asociada a la alta p ropensión  a con
su m ir d e  los estratos con capacidad de ahorro y 
la in ad ecu ad a  tecnología generada en  los cen
tros, d e  e lev ad a  d en s id ad  d e  capital. P o r’e l lado 
d e  la oferta: el ráp ido  crecim iento  de  la pobla
c ión  y d e  la población  activa y la existencia de 
sec to res  llam ados ‘h e te ro g én eo s’, donde la pro
d u c tiv id a d  d e  la fuerza  de trabajo es m uy baja.

O tros factores adicionales se v inculan  con 
los p ro b lem as de l em pleo; los patrones de con
sum o asociados a la concentración del ingreso, 
q u e  llev arían  a p roducir b ien es en  cuya pro
d u cc ió n  se  u tilizan  técnicas de  e levada d en si
d ad  d e  cap ital; las form as q ue  asum e la inver
sión , así, p o r ejem plo , su d istribución  en tre  los 
activos d irec tam en te  productivos y la construc
ción ; y los desajustes e  ineficiencias con q ue  se 
rea liz a  la capacitación  d e  la fuerza de  trabajo.

b) Excedente

U n corolario  del análisis del em pleo  está 
e n  la  b ase  de l concepto  de exceden te  y de  la

arg u m en tac ió n  relacionada con dicho con
cep to . C om o hay fuerza de  trabajo em pleada en 
co n d ic io n es  d e  m uy baja productiv idad , o b ien  
fuerza  d e  trabajo subem pleada  o desem pleada, 
los salarios co rrespond ien tes a las calificacio
n es  m ás bajas tien d en  a m antenerse  a nivfeles 
m uy reducidos. Esto, a  su vez, tien d e  a d ep ri
m ir los salarios del conjunto de  la escala de 
calificaciones. Así pues, a m ed ida  q ue  la m ano 
d e  o b ra  llega  a capas técnicas de m ayor produc
tiv id ad , los salarios respectivos no se elevan 
p rop o rc io n alm en te  al aum ento  d e  la p roducti
v id ad , sino  a  u n a  m enor tasa.

U n segundo  corolario, a su vez derivado 
d e l p rec e d e n te , sostiene q ue  los m ayores’ in
gresos rea les q ue  los aum entos de  productiv i
d ad  p e rm iten  y generan , no van a los asalaria
dos sino  en  p e q u e ñ a  proporción, y por lo tanto 
se  co n cen tran  en  m anos d e  los propietarios de 
los m ed ios d e  producción , bajo la forma de 
ex ced en te .

Los nuevos textos d e  P reb isch  insisten  so
b re  la  na tu ra leza  estructural del excedente. 
C reo  q u e  en  el razonam iento  que se acaba de 
s in te tiz a r es tá  la clave de  esas afirm aciones: el 
ex ced en te  es estructural po rque se genera  a 
m ed id a  q u e  e l progreso técnico origina nuevas 
capas técn icas, pen e tran d o  y transform ando la 
estructura productiva.

E l concep to  d e  exceden te  al q ue  se acaba 
d e  h acer referenc ia , y se refiere  fundam ental
m en te  a  fenóm enos a largo plazo, d eb e  d iferen
c ia rse  d e l análisis de l m ecanism o económ ico 
q u e  p e rm ite  aum en tar e l exceden te  o, d icho 
con  m ás p recisión , q u e  perm ite  transform ar los 
aum en to s d e  la p roductiv idad  en  ingresos d e  la 
p ro p ied ad . D icho  análisis corresponde al ám 
b ito  m onetario-cred itic io , y no será aquí 
abordado .

c) Distribución

Los docum entos exam inados insisten  en 
q u e  el concep to  de exceden te  es clave: tien e  un 
ca rác te r cen tra l para e l conjunto de  los análisis 
d e l fenóm eno  d e l subdesarrollo . U na d e  las 
razones por las cuales podría  afirm arse q ue  ello 
e fec tiv am en te  es así, consiste en  q ue  e l con
cep to  m encionado constituye un  p u en te  que 
re laciona  los análisis d e l em pleo  y de  la d istri
bución .
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Los textos sostienen  q ue  no existe-una ley 
reg u lad o ra  d e  la d istribuc ión  del ingreso, al 
e s tilo  d e  las q u e  aparecen  enunciadas en la 
e co n o m ía  clásica  o neoclásica. Sin em bargo, 
tác itam en te  se reconoce que  existe una ten d en 
c ia  a  la concen trac ión  al n ivel de l funciona
m ien to  d e l s istem a económ ico, ten d en c ia  que 
p u e d e  ser co rreg ida  o m odificada en  otros n ive
les d e  la estruc tu ra  social (por ejem plo, 
re c u rrie n d o  al p o d e r sindical o político).

T al ten d en c ia  ten d ría  un  dob le  aspecto. La 
co n cen trac ió n  funcional; el exceden te  crecería 
m ás q u e  la m asa d e  salarios, en  v irtud  de  la 
res tricc ió n  im puesta  al aum ento  de  estos ú lti
m os p o r la ex istencia  de desem pleo , subem 
p leo  u rb an o  y sectores de m uy baja p roductiv i
d ad , so b re  todo en  la agricultura. C oncentra
c ión  personal: ap aren tem en te  se cree que 
com o los ingresos d e  la p rop iedad  crecen  más 
q u e  los d e l trabajo, se p roduciría  una tendencia  
a la  g radual concentración  de  la ren ta  en  los 
d e c ile s  d e  m ayores ingresos,

d) Sociedad de consumo

C u an d o  se d e sea  p o n er d e  m anifiesto la 
re lac ió n  ex is ten te  en tre  los d istin tos análisis 
q u e  co m p o n en  la nueva in terp retación  de  Pi»e- 
b isch , es ú til considerar por separado dos gru
p o s d e  ideas relativas a la llam ada ‘sociedad de  
co n su m o ' (designación  ésta q ue  abrevia la ori
g inal: ‘so c iedad  p riv ileg iada  d e  consum o’).

U n p rim er grupo se v incu la  con los p rob le
m as d e l em pleo . Se d ice  q ue  el consum o es 
im ita tiv o  d e l d e  los g randes centros industria
les, y q u e  tie n d e  a  am pliarse y a d iferenciarse 
d e  m an era  con tin u a  por incorporación de  n u e 
vos b ien e s . E llo  a su vez tien e  dos im plicacio
n e s  e n  cuan to  al em pleo , las q ue  se relacionan 
p rec isam e n te  con factores antes m encionados 
q u e  ac tú an  sobre  la dem anda de fuerza de tra
bajo  : se tie n d e  a  acum ular m uy por debajo de lo 
p o s ib le  y u tilizando  técnicas d e  alta densidad  
d e  cap ita l, ahorradoras d e  m ano de obra.

U n  seg u n d o  grupo d e  ideas se en laza con 
e l aná lis is  d e  la crisis d e l sistem a, y ellas p u e 
d e n  d e sc r ib irse  suc in tam en te  de la s igu ien
te  m anera: en  los centros, en  un  m om ento da
do , e l ing reso  m edio  alcanza ya m agnitudes 
m u y  e lev ad as. Los aum entos de la productiv i
d a d  co n secu en te s  de l progreso técnico perm i

ten  e levarlo  aún  más. E ste  increm ento  gradual 
d e l ingreso, q ue  se ex tiende a vastos sectores 
d e  la población , im plica q ue  la dem anda de 
c ie rto s b ien es  se satura, pero  q ue  al m ism o 
tiem p o  se g enera  dem anda po r otros b ienes 
n u ev o s. Por e l lado de  la oferta, la innovación 
p e rm ite  lanzar al m ercado b ienes de  m ayor ca
lid ad  q u e  los antes ex isten tes, y d e  dem anda 
m uy e lástica , b ien es éstos q ue  son adquiridos 
con  los ingresos en  con tinua expansión.

E n  la  p e riferia  se produciría  una expansión 
d e l s is tem a económ ico sim ilar a la q ue  acaba de 
esb o zarse , pe ro  no d e  forma ex tend ida a todos 
los m iem bros d e  la sociedad  o a su gran m ayo
ría, sino  d e  m anera  lim itada, circunscrita a un 
ám b ito  p eq u eñ o  de la sociedad. Parecería  que 
es n ecesa rio  q u e  el ingreso se concentre , para 
q u e  a lgunos sectores de  la población obtengan 
altos n iv e les  de  ingreso. T ales sectores son así 
capaces d e  g enerar dem anda para los b ienes 
n u ev o s, creados e n  los centros. Por otro lado, 
e sa  d em an d a  perm ite  q ue  el exceden te  sea p ar
c ia lm en te  em pleado  en  acum ular para la p ro
d u cc ió n  d e  esos b ien es  d e  consum o conspicuo, 
los q u e  a su vez son adquiridos por los estratos 
p riv ileg iados, con la parte  del exceden te  d esti
n ad a  a e se  fín.

E n  sum a, en  los países de  la periferia  la 
ex p ansión  d e l capitalism o se daría en  el ám bito 
d e  aq u e llo  q ue  P reb isch  denom ina ‘sociedad 
p riv ileg iad a  d e  consum o’. Existirían al m ism o 
tie m p o  vastos sectores de la población q ue  no 
te n d e r ía n  a  in tegrarse  a ese  ám bito, por lo m e
nos e n  e l sen tido  de  q u e  no consum en los m is
m os b ien e s  y p erm anecen  en  gran parte en 
co n d ic io n es d e  ínfraconsum o.

e) Crisis económica y política del sistema

C om o se acaba d e  indicar, se concibe que 
la  d inám ica  d e l capitalism o se produzca, en  lo 
fu n d am en ta l, en  el ám bito d e  la sociedad de 
consum o. Las ideas q ue  tienen  q ue  ver con la 
c risis económ ica de d icho  sistem a podrían  re
su m irse  d e l s igu ien te  m odo. A parentem ente 
ten d rían  q u e  darse  ciertas proporciones en tre  
los ritm os de  crecim ien to  d e  la p roductiv idad  
d e  trabajo, e l exceden te, la acum ulación d e  ca
p ita l, e l consum o pagado con el exceden te  y los 
salarios rea les para q ue  la d inám ica d e l siste
m a — la co n tin u id ad  de un crecim iento  relati-
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v ad am en te  eq u ilib rad o — no se v iese  com pro
m etid a .

Los textos señalan  algunas de las posibles 
in co m p atib ilid ad es. E n tre  ellas m erece desta
carse  en  esp ec ia l la q ue  p u d iera  producirse 
e n tre  las tasas d e  aum ento  d e  la productiv idad, 
e l e x c ed e n te  y los salarios. Si los salarios se 
e le v a n  m ás q u e  la p roductiv idad , el excedente 
t ie n d e  a c rece r m enos. E ste  fenóm eno p u ed e  
v e rse  agravado p o r los efectos de los aum entos 
d e l gasto  p ú b lico  sobre la m agnitud  del exce
d e n te  o d e  su ritm o de expansión. Según se 
es tim a , es esta  reducción  la q ue  en  últim a ins
tan c ia  com prom ete  la d inám ica del sistem a.

E l resto  d e  la argum entación posee una 
n a tu ra leza  po lítica  y se halla  ín tim am ente li
gada a  u n  análisis d e  tipo  político.

E x isten  grupos sociales en  pugna po r el 
ex ced en te , pug n a  en  la cual participa el propio 
E stado . C uando  la incidencia  de tal lucha sobre 
e l ex ced en te  se tom a significativa, al punto  de 
co m p ro m ete r e l funcionam iento  y la expansión 
d e l sistem a, los estratos superiores (en particu 
lar los p rop ie tarios y em presarios) tratan de  res
taurarlo , aum en tando  los precios. Las u lterio 
res ex igencias de los estratos m edios e inferio
res au m en tan  la p resión  inflacionaria; y la infla
c ión  es luego  exacerbada por la con tinu idad  de 
la  p u g n a  d istribu tiva . Ambas llegan a un  punto  
e n  q u e  e l norm al funcionam iento  del sistem a 
se ve  com prom etido. Los estratos superiores 
recu rren  en tonces al uso de la fuerza, restau
rando  p o r esa  vía d icho  funcionam iento, y con 
él la generac ión  y apropiación de l excedente.

II

Crítica sobre los argumentos básicos

a) Empleo

Los nuevos conceptos de  ‘suficiencia d iná
m ica ' y  d e  ‘insuficiencia  d inám ica', que consti
tu y e n  u n a  com plejización d e  conceptos utiliza
dos en  docum entos más antiguos, aparecen  
en u n c iad o s  en  form a poco rigurosa. La im pre
c is ió n  consiste  en  q u e  los vínculos en tre  la ge
n e rac ió n  d e  nuevas capas técnicas de  superior 
p ro d u c tiv id ad  y las variaciones en  la capacita
c ión  d e  la fuerza d e  trabajo q ue  se van parí 
passu req u ir ien d o  y p roduciendo , sólo se ha
llan  p lan tead o s d e  un  m odo general y 
d escrip tiv o .

E n  v erdad , la im precisión  a la que se acaba 
d e  e lu d ir  de riv a  d e  que , para tratar los p rob le
m as d e l em p leo , adem ás d e  relacionarlos.con 
los p ro b lem as d e  la acum ulación y la tecnolo
gía, se re q u ie re  in teg rar al análisis la transfor
m ación  d e  la es truc tu ra  productiva, conside
rán d o la  con  c ierto  grado de detalle.

E l cen tro  d e  la crítica q ue  aquí se p lan tea  
es ju s ta m e n te  ese; los trabajos com entados no 
ab o rd an  d e  m anera  adecuada  los cam bios en  la 
e s tru c tu ra  productiva. Para m ayor claridad.

co n v ien e  hacer referencia  por separado a los 
s ig u ien tes  aspectos de  esta cuestión: la he tero 
g e n e id a d  estructural, el papel de  la agricultura, 
las p au tas d e  consum o, y el patrón  de  industria
lización  asociado a las m ism as.

i) La he te ro g en e id ad  estructural.
E n  sín tesis p u ed e  decirse que, en  los docu

m en tos d e  P reb isch , los factores básicos expli
cativos d e  la ten d en c ia  al desem pleo  se com bi
n an  d e  esta  m anera; el p leno  em pleo  de  la 
fuerza  d e  trabajo exige en  la periferia  una e le 
vada tasa  d e  acum ulación, m uy difícil de  alcan
zar; e llo  se d eb e , en  p rim er térm ino, a la alta 
p ro p en sió n  a  consum ir de  los estratos de  ingre
sos altos y m edios q ue  son los q ue  tien en  capa
c id a d  d e  ahorro; en  segundo lugar, la d ificultad  
p ro v ien e  de l in tenso  ritm o de crecim iento  de  la 
po b lac ió n  y/o de  la población activa; por ú l
tim o, in fluye  en  igual sen tido  el carácter capital 
in ten s iv o  d e  la tecnología generada en  los cen 
tros, y e l aum ento  de  la productiv idad  del tra
bajo q u e  e l progreso técnico trae aparejado, 
p u es  a m ayor den sid ad  de capital y p roductiv i
d ad  d e l trabajo, aum enta, ceteris paribus, la
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tasa  d e  acum ulación  req u e rid a  para lograr el 
p le n o  em pleo .

No cabe aqu í rep lan tear el análisis que 
acaba  d e  sin te tizarse , sino enum erar q ué  e le 
m en to s no son considerados en  el m ism o, o 
cu á les  no lo son de m anera  satisfactoria.

E l m ás im portan te  d e  ellos es la he teroge
n e id a d  estruc tu ral. Los artículos exam inados 
d isc u rre n  sobre d icho  concepto, m encionando 
la ex is ten c ia  de  u na  capa técnica residual, de 
m uy  baja  p roductiv idad , q ue  constituye un  ex
c e d e n te  real o v irtual d e  población activa, la 
q u e  p res io n a  d e  m anera con tinua sobre el nivel 
d e  salarios. Pero  la h e terogeneidad  no se halla 
in teg rad a  al análisis explicativo de  la tendencia  
al d esem p leo , ni ju eg a  en  él el papel crucial 
q u e  p a re c e  te n e r  en  la realidad.

E l análisis an ted icho  exam ina tam bién  de 
m odo insatisfactorio  la incidencia  de la inade
cu ació n  d e  la d en s id ad  de capital. Allí se su
p o n e  q u e  la  p roductiv idad  del trabajo y la d en 
s id ad  d e  cap ital van aum entando, y que con 
e llo  se red u cen  los requerim ien tos de  m ano de 
o b ra  p o r u n id ad  d e  producto  y de inversión. Se 
ignora  d e  e se  m odo lo q u e  p u ed e  suceder si 
eom o co n secu en c ia  d e l progreso técnico 
au m en ta  tam bién  la p roductiv idad  del capital. 
U n razonam ien to  alternativo  q ue  adopte ese 
su p u esto  adicional, p e rm ite  llegar a las si
g u ien te s  conclusiones; el aum ento  de  la den si
d ad  d e  cap ital favorece el ritmo de crecim iento 
d e  la d em an d a  d e  em pleo, siem pre q ue  la in
v ers ió n  no com pita  con la inversión preexis
te n te  en  el secto r heterogéneo . Sólo en  el caso 
q u e  la inversión  sea  com petitiva, podrá suce
d e r  q u e  el ritm o al q ue  aum enta  la oferta de 
em p leo  d e b id a  al d esem pleo  tecnológico re
su lte  m ayor q u e  e l ritm o al que aum enta  la 
d em an d a , p rodu cién d o se  un  resultado neto  ne
gativo; a u n q u e  e llo  no es necesario  ni es inevi
tab le , p u es  d e p e n d e  de  la proporción de la in
v e rs ió n  com petitiva  sobre el total.

E l análisis com entado  tam poco considera 
e l p ro b lem a  d e  la inadecuación  de  la escala. Es 
d ec ir , ignora q u e  la p roductiv idad  del capital 
d ism in u y e  en  la m ism a proporción en  q ue  d i
cho  recu rso  q u ed a  ocioso, y q ue  ello  reduce la 
tasa  d e  acum ulación , para cua lqu ier valor de  la 
tasa  d e  ahorro.

E n  sín tesis , p a rece  necesario  in tegrar ad e
c u ad am en te  al análisis estos elem entos: la p re 

sen cia  y la im portancia  relativa (la dim ensión) 
d e l secto r he terogéneo ; el grado de heteroge
n e id ad , es decir, la d iferencia de  ‘densidades 
tecn o ló g icas’ en tre  las inversiones realizadas 
en  los sectores m odernos y las inversiones 
p reex is ten te s  en  los rezagados; la densidad  de 
cap ital, cuyo aum ento  o elevada m agnitud p u e
d en  favorecer la acum ulación y el em pleo, en 
p articu la r  si las técnicas m odernas se concretan 
en  inversiones no com petitivas con inversiones 
p reex is ten te s ; la inadecuación  de  la escala, que 
desfavorece  la acum ulación, en  tanto obliga a 
d e ja r cap ital ocioso.

ii) E l p apel de la agricultura.
E n  los trabajos com entados la atención 

p res tad a  a la agricu ltura parece  insuficiente, 
so b re  todo si se recuerda  que e l agropecuario 
es, en  las econom ías subdesarrolladas, el sector 
h e te ro g én eo  por excelencia.

P u ed e  considerarse q ue  dicho sector es en 
p a rte  m oderno  y en  parte  arcaico, y q ue  en  él 
ex is ten  alternativas técnicas de d istin ta  d en si
d ad  d e  capital, las q ue  en  principio  perm iten  
a justa r la e lim inación  del atraso a un cierto  ho
rizo n te  d e  tiem po . E l procedim iento  consistiría 
e n  h acer q ue  los sectores m odernos — indus
tria l, agrícola y otros— crezcan en  proporciones 
ta les  q u e  absorban  el crecim iento  vegetativo 
d e  la pob lación  del conjunto del sistem a y, pau
la tin am en te  la m ano de obra antes em pleada en 
secto res agrícolas d e  m uy baja productiv idad 
(y/o en  sectores de  servicios ya constituidos en 
las c iudades).

C on  relación  a este  tem a, la dificultad del 
análisis deriva  de que, si b ien  el exam en de los 
ritm os y las proporciones de  la acum ulación 
req u e rid a  en  los d istin tos sectores p u ed e  cons
titu ir  un  paso adelan te , el tem a m ism o está m uy 
ligado  a las relaciones de p rop iedad  vigentes 
e n  e l agro, y éstas p u ed en  ser m uy variables de 
u n  caso a otro. P u ed e  ser necesario  indagar, por 
e jem plo , en  q u é  m edida los problem as de em 
p leo  se orig inan  en  la destrucción de  la econo
m ía cam pesina, y en  q ué  m edida la subsisten
cia  o e l resurg im ien to  de  la m ism a los atenúa o 
posterga, sin resolverlos.

iii) Las pautas d e  consum o.
La argum entación  al respecto  es del si

g u ien te  tipo; el ingreso tien d e  a concentrarse
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en estratos sociales cuya propensión a consu
mir es elevada; de suyo esa alta propensión 
menoscaba el esfuerzo de acumulación, inci
diendo negativamente sobre el empleo; pero 
además se tiende a imitar las pautas de con
sumo de los centros, que incluyen cada vez más 
bienes superiores, en cuya producción se utili
zan técnicas de alta densidad de capital.

En cuanto a la elevada propensión a consu
mir, no se trata de un fenómeno que aparezca 
con nitidez en los casos de algunas de las eco
nomías de mayor tamaño de la región —a las 
cuales, por lo menos en parte, se refiere el aná
lisis de la crisis del sistema—, pues allí las tasas 
de inversión alcanzan magnitudes muy altas. 
Contrariamente a lo que se aduce, parecería 
que en aquellos casos la diversifícación del 
consumo constituye una condición de la conti
nuidad de la acumulación y el crecimiento.

Tampoco parece claro que la diversifica
ción del consumo, y la paralela diversificación 
del aparato productivo, que en su conjunto de
finen lo que se denomina ‘sociedad de con
sumo', tengan una influencia negativa sobre el 
empleo que pueda considerarse significativa. 
No es obvio que los bienes de lujo requieran 
técnicas de alta densidad de capital, comparati
vamente a otros tipos de bienes. Por otro lado, 
si bien puede pensarse en alterar la estructura 
productiva y hacerla más racional —evitando 
duplicaciones y desaprovechamientos de capi
tal, por ejemplo—, parece poco probablé que se 
pueda alterar la estructura de la demanda, de 
modo que ella excluya bienes nuevos; y lo que 
es más importante aún: parece improbable que 
la racionalización que se logre gravite significa
tivamente en la solución de los problemas del 
empleo, en cotejo con la influencia que en ellos 
tiene la heterogeneidad estructural.

b) Excedente

En los documentos comentados se pueden 
percibir tres conceptos de excedente diferen- 
ciables entre sí:

—El incremento de la cantidad de dinero 
creada durante un período de producción para 
financiar la del período siguiente —como hipó
tesis, la producción aumenta período tras 
período—, incremento que permite aumentar 
los precios de los bienes y, porosa vía, transfor

mar los frutos de la mayor productividad del 
trabajo en ingresos de la propiedad.

—Aquella parte de los incrementos del 
producto social que se van logrando por el 
aumento de la productividad del trabajo y que 
es apropiada por quienes disponen de los me
dios de producción.

—La parte del producto social que se des
tina a los propietarios de los medios de produc
ción, o dicho con más exactitud, la magnitud 
ex post de los ingresos de la propiedad.

Si bien aparece en el primer artículo publi
cado en la Revista de la CEPAL la definición 
inicial ha desaparecido en trabajos posterio
res, en los que se formulan consideraciones 
sobre la naturaleza estructural del excedente. 
En mi opinión, de las dos definiciones que aún 
subsisten, sólo es precisa la anotada en último 
término, y sólo ella es coherente y compatible 
con el conjunto de la argumentación que se 
está comentando.

c) Distribución

Los textos considerados afirman que la dis
tribución del ingreso no obedece a ninguna ley 
económica, sino que depende de las relaciones 
de fuerza existentes entre los distintos estratos 
sociales, inclusive de las que se establecen en 
el ámbito político.

Como ya se insinuó, aparentemente gana
ría el grado de coherencia del análisis si se 
diferenciasen dos niveles en el mismo. El pri
mero, económico; aquí los textos plantean la 
existencia si bien no una ley que conduce a 
resultados enteramente precisos, por lo menos 
una tendencia general a la concentración del 
ingreso, derivada en última instancia de la pre
sión depresiva que el excedente de mano de 
obra ejerce sobre los salarios. Nada obsta para 
que en un segundo nivel de análisis, en el cual 
se consideran las relaciones de tipo social y 
político, se indique cómo el ejercicio dél poder 
en sus diversas formas incide sobre aquella ten
dencia básica, agravándola, atenuándola, o lle
gando aun a contrarrestarla, durante determi
nados períodos.

d) Sociedad de consumo

Por lo que todo parece indicar, el concepto 
de ‘capital consuntivo’, que se halla en parte



SOBRE EL CAPITALISMO PERIFERICO Y SU TRANSFORMACION / Comentario de Octavio Rodríguez 179

relacionado con el de sociedad de consumo, 
resulta muy difícil de precisar, tanto del punto 
de vista teórico como práctico. Incluirlo quita 
precisión al análisis sin agregarle como contra
partida ningún elemento que pueda conside
rarse de importaneia fundamental para el con
junto de la argumentación.

e) Crisis económica y política del sistema
La argumentación no es aquí convincente 

en varios aspectos, entre los cuales cabe desta
car los siguientes: ej propio marco conceptual; 
las razones teóricas según las cuales el sistema 
no podría seguir funcionando; la aplicabilidad 
del análisis a la periferia, o su compatibilidad 
con los supuestos relativos a la misma; y el 
análisis de la crisis en el ámbito político.

i) El análisis abstracto (económico) de la 
crisis.

Los trabajos considerados establecen una 
especie de frontera o de punto de referencia 
sobre la base del aumento de la productividad 
del trabajo. Se aduce que si los salarios aumen
tan más que ésta tiende a manifestarse la crisis, 
porque el excedente aumenta menos. Los capi
talistas se verían llevados a intentar restaurar el 
excedente, comportamiento que, por lo que se 
indica, está ligado a la disminución de la tasa de 
ganancia; parecería obvio que si los salarios 
aumentan más que la productividad y el exce
dente menos, dicha tasa estaría reduciéndose.

La primera debilidad de este aspecto cru
cial de la argumentación es que no se examina 
ni se aclara qué sucede con la tasa de ganancia. 
La segunda debilidad señalable es que la argu
mentación no es tan obvia como parece.

Aun sin examinarlas de manera exhaustiva 
pueden mencionarse varias alternativas de re- 
lacionamiento entre salarios, excedente y ga
nancia, que llevan a conclusiones diferentes de 
las aquí comentadas. Los salarios pueden cre
cer más que la productividad del trabajo y el 
excedente menos; sin embargo, con el exce
dente en crecimiento, la tasa de ganancia po
dría reducirse a un ritmo leve, y de una manera 
compatible con la continuidad de la acumula
ción y de la expansión del sistema. Si además se 
supone que la productividad del capital tam
bién crece, es posible admitir, en rigor, que la 
tasa de ganancia no se reduzca.

Existe un segundo aspecto de la argumen
tación que no parece vincular la crisis del sis
tema a la caída de la tasa de ganancia, sino a 
problemas de realización de la producción. Se
gún se aduce, si los salarios crecen más que el 
consumo de la clase capitalista, ello no sólo 
compromete la tasa a que crece ese consumo 
privilegiado, sino también la tasa de acumula
ción de capital, lo que a su vez pone en jaque la 
dinámica del sistema.

Tales argumentos son vulnerables sobre 
todo si se tiene en cuenta que se admite la 
existencia de progreso técnico y de aumento de 
la productividad del trabajo. Siendo así, no se 
entiende por qué no será posible combinar 
cierta tasa de acumulación con cierta tasa de 
aumento del consumo pagado con salarios, de 
tal modo que el sistema no entre en crisis, y esto 
en el doble sentido de que la acumulación pro
siga y que toda la producción se venda, período 
tras período.

ií) ¿Es el análisis de la crisis aplicable a la 
periferia?

Aun admitiendo que en una economía cen
tral, o bien en una economía capitalista consi
derada en abstracto, tenga sentido el límite es
tablecido en los trabajos de Prebisch, ¿puede 
afirmarse que también lo tenga en una econo
mía con exceso de mano de obra?

Dicho de otro modo, por un lado se admite 
que existe una tendencia a la concentración 
personal y funcional del ingreso, ligada en úl
tima instancia a la sobreabundancia de pobla
ción activa; y por otro se reconoce que los már
genes para aumentar la productividad del tra
bajo son muy amplios; a partir de tales supues
tos ¿resulta lógico admitir que en ese tipo de 
economía los salarios vayan a crecer persisten
temente más que la productividad? ¿No sería 
más razonable la hipótesis de que los salarios 
medios crecerán, pero a un ritmo reducido?

Así pues, en la argumentación relativa a la 
crisis no se aprecia con claridad en qué medida 
ella es compatible con las condiciones propias 
de la periferia, y aplicable a ese tipo de econo
mía. Tampoco se examina la conexión que 
pueda existir entre centro y periferia, en esta 
cuestión del nivel de salarios y de su evolución. 
No se indaga, por ejemplo, en qué medida la 
diferenciación de salarios —además del pro-
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greso técnico— sustenta la ganancia en la eco
nomía capitalista mundial, y evita la crisis del 
sistema en su conjunto, a pesar de las ingentes 
alzas de salarios que se logran en los centros.

Desde un punto de vista empírico, no se ve 
claro en qué casos la crisis del sistema puede 
haberse dado en países de la periferia como 
consecuencia de un ritmo excesivo de aumento 
en los salarios. El lector se ve llevado a pregun
tarse si la argumentación en realidad no tra
duce sino la experiencia limitada de las econo
mías del cono sur de América Latina.

iii) El análisis de la crisis política.
El concepto de crisis económica, hasta 

ahora tomado en cuenta, es complementado 
con el de crisis política del sistema. Se piensa 
que la pugna distributiva distorsiona a tal punto

el funcionamiento de la economía, que las cla
ses propietarias, para restaurarlo (y hacer posi
ble la generación y apropiación del excedente), 
cuestionan las formas democráticas de go
bierno sustituyéndolas por formas arrtoritarias.

Llegados a este punto sólo cabría reiterar 
brevemente una crítica apuntada por Alberto 
Couriel en su comentario. Las categorías utili
zadas —poder económico, poder sindical, po
der político— no parecen suficientes para abor
dar el amplio ámbito de la dinámica social que 
se pretende examinar. Particularmente, el aná
lisis no integra al Estado de manera satisfacto
ria, ni tiene en cuenta que el juego de las fuer
zas políticas en gran medida se da a través de 
las organizaciones e instituciones que lo com
ponen.

III

Esbozo de crítica global
Conviene insistir, en primer término, que no se 
pretende elaborar aquí una crítica acabada, en 
el doble sentido de que ella articule con preci
sión todas las consideraciones hechas previa
mente, y al mismo tiempo penetre en los aspec
tos más relevantes de la argumentación comen
tada. Se trata de una crítica que se plantea a 
título preliminar.

Con referencia a los puntos fundamenta
les de la argumentación de Prebísch, global
mente considerada, parecería que existen tres 
aspectos de la misma, estrechamente ligados 
entre sí, que son los que la distinguen del enfo
que habitual de la llamada ‘corriente estructu- 
ralista’, y los que por otra parte, la sitúan en 
franca oposición a las corrientes ultraliberales 
que hoy están en boga en América Latina.

En este sentido el primer aspecto clave es 
el de la crisis del sistema. La idea de que la 
evolución de las sociedades subdesarrolladas 
no lleva a superar la ‘condición periférica’, sino 
a entorpecer a largo plazo el funcionamiento de 
la economía, y a la pérdida de las instituciones 
y valores democráticos, posee sin duda ‘poder 
de convocatoria’ —para emplear la expresión

de Fernando FajnzylbeP— y sintetiza con 
fuerza la situación de impasse en que parece 
hallarse gran parte del tercer mundo. El análi
sis de la crisis del sistema —íntimamente li
gado al de la pugna distributiva— se arraiga a su 
vez en el de la distribución del ingreso, cuya 
idea clave consiste en reconocer y enfatizar la 
existencia de una tendencia general a la con
centración, Como contracara de esta última 
idea, se admite que la sociedad privilegiada de 
consumo es una característica específica de las 
sociedades de menor desarrollo relativo que se 
desenvuelven bajo relaciones capitalistas.

Una crítica que debe tenerse en cuenta ya 
ha sido insinuada; desde un punto de vista em
pírico, ninguno de estos tres aspectos clave de 
la argumentación parece ser generalizable al 
mundo subdesarrollado. Referencias a cada 
uno; la crisis política y su base, la pugna distri
butiva, resumirían la experiencia de algunos 
países semiindustrializados, que constituyen

'Véase su comentario en R e v is ta  d e  la C E P A L , N.‘* 11, 
Agosto de 1980.
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casos especiales, si se los compara con el con
junto de la periferia; ejemplos de economías 
subdesarrolladas y capitalistas donde no hubo 
tendencia a la concentración; estudios que re
velan que el consumo de bienes durables y de 
otros bienes ‘nuevos’ se ha venido difundiendo 
a sectores de la población considerablemente 
amplios.

Pero juzgamos que aquí interesa más bien 
encarar la crítica a la argumentación de Pre- 
bisch desde una perspectiva conceptual. Fer
nando Fajnzylber ya señaló que el enfoque de 
R. Prebisch privilegia la esfera de la distribu
ción, en detrimento del análisis de la esfera de 
la producción. Puede afirmarse que son dos los 
grandes componentes de esta última: la carac
terización de las fuerzas productivas y de su 
grado de desarrollo, y las de las relaciones de 
producción (o de la estmctura y relaciones de 
propiedad que las expresan).

Un aspecto crucial de las fuerzas producti
vas (o si se quiere, del modo cómo se han desa
rrollado en las economías periféricas) es el de 
la estructura productiva propiamente dicha, o 
sea, el de la conformación sectorial del aparato 
productivo y de los niveles de productividad 
alcanzados en sus distintos sectores y ramas. En 
apariencia, al partir de la esfera de la distribu
ción, privilegiándola, el análisis de este as
pecto resulta insuficiente, y además deja de 
lado avances ya logrados por el pensamiento 
cepalino tradicional.

Implícitamente, la estructura productiva 
se considera como un reflejo de la estructura de 
consumo, la cual refleja la estructura de la de
manda, condicionada a su vez por la distribu
ción del ingreso y la tendencia a su concentra
ción. Los análisis se realizan así a base de una 
estructura productiva ideal refleja, que no tiene 
en cuenta características muy importantes del 
aparato productivo real. En este sentido, pue
den destacarse dos importantes omisiones: el 
hecho fundamental de la heterogeneidad no se 
halla adecuadamente integrado a la argumenta
ción (aunque se lo menciona y admite); tam
poco se tienen en cuenta las características de 
la estructura industrial que han ido montando 
las empresas transnacionales, ni las implicacio
nes del ‘carácter disparejo’ de la industrializa
ción para el funcionamiento del sistema econó
mico en su conjunto.

Sobre el segundo aspecto de la esfera de la

producción, a nuestro juicio, insuficientemen
te abordado —el de las relaciones de produc
ción— los principales puntos a considerar son 
los que exponemos a continuación de forma 
esquemática:

—Los trabajos comentados pretenden 
aproximarse a un análisis ‘más que económico’ 
de la realidad social; pero en ellos, los grupos 
sociales no se definen a base de las relaciones 
de producción (o de las relaciones de propie
dad en que ellas se reflejan), sino a partir de 
estratos de ingreso. Esto restringe las posibili
dades y el realismo del análisis político, dado 
que el mismo sólo reconoce la acción de ciertos 
‘grupos’ imprecisamente caracterizados, y des
conoce la estructura de clases de las sociedades 
periféricas, y por ende los modos como éstas 
actúan y se interrelacionan.

—Para lograr un análisis ‘más que econó
mico’ se requiere probablemente disponer pri
mero de un análisis adecuado de la ‘base econó
mica’ del ámbito de ‘lo económico’, para de
cirlo de una manera acorde con la nomencla
tura de la economía convencional. Ello a su vez 
requiere tener en cuenta e integrar aquellas 
relaciones sociales que se dan a nivel econó
mico, definiéndolo como tal, y excluir las rela
ciones sociales no económicas.

—El análisis de las relaciones sociales no 
económicas en general, y de las relaciones polí
ticas en particular, pertenece al ámbito de la 
superestructura. Por eso mismo, es imposible 
que dicho análisis alcance el grado de generali
dad que puede alcanzar el de la base econó
mica. Se trata de un análisis cuya generalidad 
es similar a los rasgos que la ciencia económica 
atribuye a la coyuntura: requiere tener en 
cuenta las especificidades del país o del caso 
examinado.

—Lo anterior refuerza la sospecha, insi
nuada por Lucio Geller,^ en el sentido de que 
quizás las crisis no puedan explicarse tan li
nealmente, a partir de factores económicos, 
como surge de los trabajos de Prebisch. Las 
mismas tienen una estrecha conexión con la 
incidencia de factores políticos, que presentan 
particularidades que es necesario considerar 
en cada caso específico.

^Véase su comentario en R e v is ta  d e  la  C E P A L , N.° 12, 
Diciembre de 1980.
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1. Raúl Prebisch plantea con gran énfasis en 
su análisis la insuficiencia dinámica de la acu
mulación para absorber, en capas técnicas de 
mayores niveles de productividad, a la pobla
ción desocupada y a la situada en capas técnicas 
de menores niveles de productividad.

Dada la complejidad de los factores que 
influyen sobre la oferta y demanda de mano de 
obra, la consideración aislada del nivel de acu
mulación parece insuficiente para explicar las 
limitaciones en la absorción de mano de obra, 
que es el cuadro más característico que presen
tan los países de la región, salvo excepciones 
como Argentina.

El elevado número de población ocupada 
en sectores atrasados de bajo nivel de producti
vidad, en especial en las áreas rurales, e inclu
sive el fuerte ritmo de crecimiento de la pobla
ción, indican con nitidez cuáles son los proble
mas de la región y la insuficiencia de todo análi
sis basado aisladamente en el nivel de 
acumulación.

Sin duda alguna un alto nivel de acumula
ción que genere un intenso ritmo de creci
miento económico puede considerarse condi
ción necesaria e indispensable para atacar los 
problemas del empleo, pero que no es una con
dición suficiente lo revela la experiencia de las 
últimas décadas en la región, donde los casos 
de Brasil y México son suficientemente signifi
cativos.

Hay países en la región con alto ritmo de 
crecimiento económico, y en especial con muy 
elevado coeficiente de inversión, los que du
rante algunos períodos superaron el 25% del 
producto interno bruto y que, sin embargo, no 
lograron resolver los problemas del empleo; lo 
que revela la importancia de otros factores, en 
especial las características de la estructura 
productiva.

Un ejemplo muy particular de estos pro
blemas puede advertirse en las particularida
des del desarrollo reciente de la economía de 
Panamá. Como es sabido, se trata de un país con 
pautas de consumo imitativas de las de los paí
ses desarrollados, pero con muy elevados nive
les de acumulación, inclusive con coeficientes

de inversión superiores al 25% del producto 
durante determinados períodos.

Dado el escaso nivel de desarrollo de las 
fuerzas productivas internas, tan alto coefi
ciente de inversión se pudo lograr gracias a la 
elevada participación del financiamiento ex
terno. Sin embargo, tan alto nivel de acumula
ción no fue suficiente para resolver el problema 
del empleo. Entre 1960 y 1975 baja la participa
ción en la ocupación total del sector rural tradi
cional, sobre todo por el fuerte flujo migratorio 
desde las áreas rurales hacia las urbanas, en 
particular hacia la ciudad de Panamá. Ello es 
consecuencia de algunos factores que favore
cen la expulsión desde el ámbito rural, pero en 
especial por los estímulos provenientes de las 
áreas urbanas. La absorción de esta corriente 
migratoria se logra en los estratos modernos de 
la economía, particularmente en servicios y 
construcción. De esta manera, la población 
ocupada en los estratos informales urbanos y 
tradicionales desciende de 76% en 1960 a 56% 
en 1975.

Importa destacar aquí que si continuasen 
el ritmo de crecimiento y el estilo de desarrollo 
allí predominantes durante la década de los 
años sesenta, y suponiendo que se mantiene, 
como hasta ahora, la participación constante del 
sector informal urbano sobre el total de la ocu
pación, para que el sector moderno absorba el 
proceso migratorio y vuelva insignificante la 
participación del sector rural tradicional se re
quiere un período de 100 años.

Este ejemplo demuestra que el ritmo de 
crecimiento no es por sí solo un factor sufi
ciente para resolver los problemas del empleo, 
pese a las notorias mejoras registradas en el 
pasado reciente.

En otros países, tal el caso del Perú, el 
intenso proceso de crecimiento derivado de la 
industrialización en la década de los años se
senta, sólo permitió mantener la baja participa
ción del sector moderno sobre el total de la 
ocupación urbana, pese a la enérgica corriente 
migratoria y, en consecuencia, a la mengua del 
sector rural tradicional sobre el total de la 
ocupación.
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Estos ejemplos sólo pretenden mostrar la 
insuficiencia del análisis del empleo basado en 
el nivel de acumulación, pero no quiere decir 
que los problemas planteados no fuesen rele
vantes, máxime cuando en muchos países de la 
región las condiciones de apropiación y utili
zación del excedente económico han limitado 
considerablemente los niveles de acumula
ción, presentando muy bajos coeficientes de 
inversión, los que han dificultado de manera 
apreciable las posibilidades de absorción de 
mano de obra dado un cierto nivel de producti
vidad.

2. Uno de los temas centrales del análisis de 
Prebisch muestra precisamente las vinculacio
nes entre el nivel de acumulación, la estructura 
de consumo y las posibilidades de absorción de 
mano de obra.

Se aduce que con el incremento de la pro
ductividad, los excedentes, apropiados por los 
capitalistas, aumentan más que los salarios. El 
empleo de estos excedentes indica que una 
parte sale al exterior, incorporándose así al cir
cuito de acumulación mundial, otra parte se 
destina al consumo de los capitalistas, imitativo 
éste de las pautas de consumo de los centros, y 
sólo el resto se asigna a la acumulación. Se 
enfatiza el consumo imitativo de los capitalistas 
que limita los niveles de acumulación y, en 
consecuencia, dificulta las posibilidades de ab
sorción de mano de obra desde las capas técni
cas de bajo nivel de productividad hacia capas 
técnicas de mayores niveles de productividad.

Esta escueta presentación plantea dos con
sideraciones significativas;

a) ¿si los capitalistas fueran austeros y re
dujeran su consumo se resolverían los proble
mas del empleo? El análisis anterior, basado en 
el nivel de acumulación, muestra la insuficien
cia y parcialidad del enfoque;

b) el otro tema consiste en definir el ca
rácter de este consumo imitativo de los capita
listas, de alguna manera considerado como 
conspicuo, suntuario o prescindible.

Probablemente determinar cuál sea este 
consumo no esencial derive de una definición 
de carácter político, pero en el fondo depende 
del desarrollo de las fuerzas productivas del

país considerado y de la magnitud y extensión 
de la población que consume lo que podríamos 
calificar como bienes nuevos.

Consideremos dos ejemplos de países lí
mite dentro de la región latinoamericana: Ar
gentina y Honduras.

En el primer caso, con reducido grado de 
heterogeneidad, baja proporción de población 
rural y escasa población ocupada en estratos de 
bajos niveles de productividad, es elevado el 
porcentaje de población consumidora de estos 
nuevos bienes manufacturados. Por consi
guiente pueden considerarse bienes de con
sumo masivo cómo ocurre en los países 
desarrollados.

El problema argentino no es, por lo tanto, 
un problema de pautas de consumo imitativo, 
que limite los niveles de acumulación ya histó
ricamente elevados.

El caso de Honduras es, en cambio, más 
congruente con la presentación de R. Prebisch. 
Se trata de un país con bajo nivel de desarrollo 
de sus fuerzas productivas, intenso grado de 
heterogeneidad, elevada proporción de pobla
ción rural y muy elevada cuantía ocupada en 
estratos informales urbanos y especialmente 
tradicionales rurales; tiene reducido coefi
ciente de inversión y alta proporción de exce
dentes enviados al exterior.

En este segundo caso la definición de bie
nes de consumo esencial y no esencial, será 
completamente distinta de la correspondiente 
al caso argentino, con independencia de las 
aspiraciones y expectativas del conjunto de la 
población por consumir estos nuevos bienes. 
En el caso hondureño, como condición necesa
ria para enfrentar la problemática del empleo 
es preciso elevar el nivel de acumulación, lo 
que significa modificar las actuales condicio
nes de apropiación y utilización de excedente.

Corregir condiciones de apropiación, en 
especial para que los excedentes no vayan a ser 
utilizados fuera de los circuitos económicos in
ternos, y cambiar las condiciones de utilización 
para que no se destinen a consumos no esencia
les, en especial por parte de la población in
cluida en el decil superior de mayores ingre
sos; ello significa definir la canasta de bienes 
finales que deben ser producidos y consumidos 
internamente, para permitir incrementar el
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coeficiente de inversión y, por lo tanto, el ritmo 
de acumulación de capital.

Definir esta canasta de bienes significa 
también orientar la oferta de bienes, programar 
desde la esfera productiva lo que también im
plicaría la prohibición de las importaciones de 
bienes de consumo no esenciales. Programar la 
oferta de bienes es indispensable para asegurar 
el nivel de acumulación, dadas las aspiraciones 
y expectativas de la masa de la población por 
consumir estos nuevos bienes.

Claro está que para alcanzar las condicio
nes necesarias y suficientes que permitan re
solver los problemas del empleo debe aten
derse a la estructura productiva y demás facto
res de oferta y demanda de fuerza de trabajo 
antes analizados.

Es indudable que, por ejemplo, en el caso 
de Cuba, con transformaciones en el modo de 
producción derivadas del cambio sustantivo re
gistrado en su estructura de poder, y dadas las 
especiales circunstancias de sus relaciones 
económicas internacionales, la atención de los 
problemas del empleo y de la satisfacción de 
las necesidades básicas pasó necesariamente 
por modificaciones en la estructura de con
sumo para elevar los niveles de acumulación.

En el caso de México, durante las últimas 
décadas, el consumo imitativo no ha limitado 
los altos niveles de acumulación ni el fuerte 
ritmo de crecimiento del producto. Importa 
destacar que la producción de estos nuevos bie
nes constituyó un factor importante para al
canzar los elevados niveles de crecimiento lo
grados en el pasado reciente.

México ha elaborado un plan de desarrollo 
con énfasis en la industria manufacturera y en 
la explotación de petróleo. Es decir, que sin 
modificar las pautas de consumo, se obtendrían 
muy elevados niveles de crecimiento, en espe
cial en materia de petróleo, y los sectores se
cundario y terciario, alcanzando elevados coe
ficientes de inversión. Sin embargo, después 
de quince años de muy intenso crecimiento se 
mantendría aún alrededor del 40% de la fuerza 
de trabajo ocupada en los estratos informales y 
tradicionales urbanos y rurales con muy reduci
dos niveles de productividad.

Nuevamente se advierte que las considera
ciones sobre estructura productiva y el resto de 
los factores de oferta y demanda de fuerza de

trabajo son relevantes para enfrentar los pro
blemas del empleo.

Esto tampoco significa descuidar definiti
vamente las pautas de consumo. Es factible que 
la velocidad de introducción de nuevos bienes 
genere procesos de destrucción de recursos, o 
signifique inversiones competitivas con efec
tos netos negativos sobre la absorción de mano 
de obra. Nuevamente se trata de la programa
ción de la estructura productiva y de la incorpo
ración del progreso técnico, máxime cuando 
difícilmente tenga viabilidad una política de 
modificaciones sustantivas en las pautas de 
consumo, lo que tampoco implica que necesa
riamente se logren efectos relevantes sobre la 
absorción de mano de obra.

3. Los trabajos de R. Prebisch ofrecen nota
bles contribuciones conceptuales para una me
jor interpretación del capitalismo periférico. A 
título de ejemplo, señalemos en este sentido su 
preocupación por un análisis del conjunto del 
sistema económico dominante; la necesidad de 
una concepción totalizadora que abarque los 
niveles económicos, políticos e ideológicos; el 
análisis económico centrado en el proceso de 
acumulación de capital, para lo cual se conside
ran vitales las condiciones de apropiación y 
utilización del excedente económico; la distri
bución del ingreso determinado por las caracte
rísticas de la relación de fuerzas entre distintos 
sectores de la sociedad; el proceso inflaciona
rio como una derivación de la puja distributiva 
y, en consecuencia, como un problema de rela
ción de fuerzas.

Todos estos elementos incorporados a la 
interpretación de los procesos que se desen
vuelven en la región, si bien permiten avances 
significativos aún no han alcanzado el grado de 
precisión y de análisis suficientes que permi
tan la mejor comprensión de los fenómeno's.

En este sentido, se desea poner énfasis en 
el análisis insuficiente de las relaciones y de
terminaciones entre lo económico, lo político y 
lo ideológico, la inadecuación de las categorías 
utilizadas y las formas de encarar la acción del 
Estado.

Las categorías de poder económico, poder 
social y poder sindical, son notoriamente insu
ficientes para comprender la naturaleza del Es
tado, su grado de representatividad, y las posi
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bilidades de una autonomía relativa en deter
minados períodos. Tampoco estas mismas cate
gorías bastan para captar la esencia de la distri
bución del ingreso y las características básicas 
del proceso inflacionario.

Para el análisis de las relaciones de fuerza 
se torna imprescindible no partir desde la dis
tribución sino desde las relaciones económicas 
básicas, que son las más generales. Ello signi
fica analizar las distintas fracciones de la bur
guesía, sus intereses específicos —sean éstos 
económicos, políticos e ideológicos—, sus in
terrelaciones, vinculaciones, articulaciones y 
alianzas específicas. Esto significa diferenciar 
por tamaños de establecimientos, por origen de 
la propiedad y por ramas de actividad econó
mica. Resaltarían fracciones agrícolas, mineras, 
exportadoras, industriales para el mercado in
terno, los intermediarios comerciales e inter
mediarios financieros.

Por otro lado, también importa diferenciar 
las capas medias, en especial la tecnoburocra- 
cia inserta en el aparato del Estado; distinguir 
al mismo tiempo el movimiento obrero organi
zado y síndicalizado, urbano y rural; y, por úl
timo, las distintas características que se advier
ten en el ámbito de la agricultura.

Si el proceso inflacionario deriva de la puja 
distributiva, ello significaría que en esencia es 
un problema de estructura de precios. Y esta 
estructura de precios es la que aparece muy 
influida por las relaciones de poder y por la 
propia participación del Estado, en cierta me
dida representativa o resultante de esta misma 
estructura de poder.

El grado de abstracción de las contribucio
nes de R. Prebisch, y las categorías por él utili
zadas impiden percibir ciertas pujas distributi
vas entre fracciones de la burguesía e inclusive 
determinadas acciones de las capas medias 
que, en buena medida, explican procesos infla
cionarios en algunos países de la región, 
cuando han ocurrido retrocesos en el movi
miento sindical y han descendido considera
blemente los niveles de salarios reales.

La acción del Estado sobre esa estructura 
de precios es muy significativa; por ello im
porta tanto el análisis de su naturaleza para 
captar las fuerzas sociales que están determi
nando dicho proceso inflacionario. El Estado 
influye sobre la estructura de precios a través

del uso de los instrumentos de política econó
mica, sobre todo en países donde está a su cargo 
la fijación del tipo de cambio, de una serie de 
precios de bienes y servicios, de las tarifas de 
los servicios públicos, de subsidios, de salarios, 
de la tasa de interés, de aranceles e'impuestos e 
intervención directa en procesos de comercia
lización.

En esencia, las modificaciones en la es
tructura de precios que están en el corazón 
mismo de los procesos inflacionarios se en
cuentran muy influidas por las características 
de las relaciones de poder, lo que requiere la 
incorporación de las categorías socio-econó
micas sugeridas, las que se consideran más ade
cuadas que las utilizadas en los trabajos de R. 
Prebisch.

Estas mismas categorías permitirían un 
mayor grado de comprensión de los problemas 
de la distribución del ingreso. Se percibiría con 
mayor nitidez quiénes son los beneficiarios y 
quiénes los sectores afectados por los procesos 
económicos de la región.

Importa subrayar la influencia de la acción 
del Estado sobre la distribución del ingreso no 
suficientemente enfatizada en los citados tra
bajos; y también interesa resaltar la importan
cia de los problemas que suscita la heteroge
neidad productiva como factor relevante en la 
situación de distribución del ingreso.

El análisis por capas técnicas, definido por 
diferencias en los niveles de productividad, es 
extraordinariamente sugestivo y muy fecundo 
para una mejor comprensión de los problemas 
del empleo, pero no lo es para analizar la puja 
por la distribución. El poder económico no 
puede ser tratado como una unidad; los compo
nentes del movimiento sindical se pueden si
tuar en diferentes capas técnicas.

Otro ejemplo significativo de este tipo de 
análisis surge del estudio del caso peruano. Los 
componentes de la población económicamente 
activa ubicada en las capas de menores niveles 
de productividad son fundamentalmente los mi- 
nifundístas agrícolas, los trabajadores agrícolas 
ocasionales sin tierra, los por cuenta propia ur
banos y los ocupados en microestablecimientos 
urbanos de las distintas ramas de actividad 
económica, reciben ingresos por debajo del mí
nimo indispensable para la satisfacción de sus 
necesidades básicas y abarcan el 50% de las



186 REVISTA DE LA CEPAL N.“ 13 / Abril de 1981

familias del país. Analizadas sus demandas e 
intereses aparecen con nitidez diversos con
flictos, en especial los que surgen entre los 
componentes del área urbana frente a los del 
área rural, lo que obstruye las posibilidades de 
alianzas y acciones comunes.

Del análisis de R. Prebisch deriva también 
un cierto grado de mecanicismo en las relacio
nes entre lo económico y lo político; la pérdida 
de los principios básicos del liberalismo demo
crático, derivada de la pugna distributiva, es un 
ejemplo de ello. Las categorías socio-econó
micas antes expuestas también facilitarían la 
comprensión de estos fenómenos.

El análisis de sus intereses específlcos 
—económicos, políticos e ideológicos—, los 
distintos conflictos reales —algunas de cuyas 
formas de expresarse son la distribución del 
ingreso y la inflación—, y las posibilidades de 
alianzas son determinantes fundamentales 
para captar las posibilidades de cambio social y 
de los modelos económicos predominantes que 
permitan la transformación del sistema hacia 
estilos de desarrollo más igualitarios y susten
tados en los principios básicos del liberalismo 
democrático.
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son de dominio público. Por cierto, las dificultades econó
micas del Perú tienen su origen, en gran parte, dentro de 
sus propias fronteras; sin embargo, esta parte del problema 
ha sido bien explorada en otras publicaciones académicas. 

La atención prestada al papel de los agentes externos en las 
dificultades del Perú ha sido muchísimo menor y uno de 
los más importantes —la banca comercial privada— ha es

capado prácticamente a todo examen debido a la escasez de 

información concreta aceipa de los préstamos de dichas 

instituciones. Sin disminuir, entonces, la importancia de 

las deficiencias internas en la política económica peruana, 

el autor intenta equilibrar la orientación de las publicacio

nes vigentes destacando muy especialmente la participa

ción de los bancos (y otros agentes externos) en las dificul

tades económicas del país.
Cabe señalar asimismo que aunque se trata de un estu

dio del caso específico del Perú, gran parte de los datos y 

del análisis se refieren a la cuestión global de la concesión 
de préstamos bancarios comerciales a los países en desarro

llo  y, por lo tanto, son susceptibles de aplicarse en forma 

más general.
Existen por lo menos dos razones para pensar que 

pueden sacarse lecciones generales del presente estudio. 

Ante todo, varios de los síntomas del caso peruano se mani
fiestan también en otros países en desarrollo que han obte
nido préstamos de los bancos (por ejemplo. Jamaica, Boli

via, Zaire y quizá Nicaragua); además, a medida que el 

tercer mundo continúa acumulando deudas masivas y que 

los regímenes políticos nacionales evolucionen hacia pro

cesos más democráticos, la lista de países ‘problema’ posi

blemente puede ampliarse e incluso llegar a comprender 
algunos de los países prestatarios en desarrollo que suelen 
denominarse de gran solvencia. Segundo, pese a que indu

dablemente los bancos han recogido experiencia de sus 

errores pasados, lo que se reflejará con seguridad en sus 
futuras estrategias de crédito, parte importante de su com

portamiento parece obedecer a sus características de insti

tuciones comerciales y privadas, así como a las estructuras 

del mercado financiero internacional, de manera que no 

hay mayor motivo para prever una modificación radical de 
la actitud de los bancos a mediano plazo.

En sus conclusiones el estudio plantea serias interro
gantes acerca del predominio ejercido por los bancos co
merciales en el fínanciamiento externo de los países en 

desarrollo. Es evidente que las nuevas actividade.s empren
didas por los bancos durante los años setenta proporciona

ron a los países en desarrollo un útil instrumento financiero 

para su política económica. Sin embargo, el instrumento 
parece exigir cautela y puede tener claras limitaciones con 

respecto a las necesidades del desarrollo económico. Por 
un lado, los préstamos de los bancos se otorgaron a plazos 

muy breves con relación al largo período de gestación de 
muchas actividades relacionadas con un desarrollo socio
económico integral, y esto sucedió incluso en las mejores 

circunstancias de mercado. Por otro, el refínanciamiento no 

se planteaba como forma adecuada de solucionar dicho 
problema. Además, en el caso del Perú, las modalidades 

crediticias bancarias se han mostrado sumamente irregula

res, tanto en lo que toca a la cantidad de crédito disponible 
como a su costo y requisitos. A comienzos de los años 

setenta, cuando atravesaron por un período de intensa ex
pansión, las instituciones bancarias tomaron la iniciativa de 

otorgar al gobierno muchos créditos sin condición alguna. 
La existencia de un fínanciamiento externo aparentemente 
ilim itado llevó a un sector público, carente de experiencia 

en este tipo de situaciones, a suponer que podría lograr un 
rápido desarrollo del país sin recurrir a medidas económi

cas oportunas, pero ingratas en el plano político. En reali
dad, los préstamos otorgados por los bancos ocultaron en 

forma nociva las deficiencias económicas, tanto estructura

les como de política, hasta tal punto que muchos de los 
mismos bancos aparentemente no previeron los problemas 

que habrían de surgir. Las instituciones bancarias sólo 

reaccionaron al producirse un desmesurado aumento de los 
desequilibrios financieros; al procurar entonces las autori

dades hacer ajustes económicos, los bancos se limitaron a 

refinanciar deudas anteriores en condiciones sumamente 
duras, lo que apenas sirvió como recurso transitorio y segu

ramente no contribuyó al mejoramiento de la situación 
del servicio de la deuda. Asimismo, ha podido comprobarse 

que los bancos efectivamente intervinieron en los asuntos 
internos del Perú, y protegieron los intereses de las empre
sas transnacionales clientes suyas, precisamente en el mo

mento de mayor vulnerabilidad del país prestatario. Ape

nas se hizo evidente que el proceso de ajuste económico no 
podía ser llevado a cabo con toda celeridad (dada la resis

tencia interna a los costos sociales y políticos en que debía 

incurrirse a fin de reunir las divisas para el servicio de la 

deuda), los bancos se dejaron llevar oir el pánico y rehusa
ron otorgar ningún nuevo crédito a menos que el Perú pro

cediese a una deflación de la economía de acuerdo con las 

exigencias del FM I. Los bancos comerciales dieron así 
prueba de no estar preparados para habérselas con los tras

tornos económicos y las incertidumbres que a menudo sur
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gen en los países en desarrollo, particularmente en perío

dos de crisis económica. En realidad los préstamos banca- 

rios al Perú, en las palabras de una broma popular acerca de 

la crisis tmanciera de los años treinta—citada por Nurkse— 

fueron “un paraguas que puede pedirse prestado mientras 
haya buen tiempo, pero que se devuelve justo en el mo

mento que comienza a llover”.
E l problema radica en un hecho evidente; los bancos 

comerciales no son instituciones de desarrollo, y su carác
ter comercial y privado les hace preferir tipos de inversión 

y plazos difíciles o imposibles de adaptar a las metas socio

económicas generales de desarrollo, que se caracterizan 
por ser de largo plazo y orientarse por criterios sociales.

Agua, desarrollo y medio ambiente en América Latina,

CEPAL, Santiago de Chile, 1980,443 páginas.*

Este estudio consta de dos partes; en la primera se discute 
en general la relación entre uso del agua y medio ambiente 

en América Latina, junto a una síntesis de los estudios de 

casos y de las conclusiones generales, mientras que en el 
segundo se incluyen estudios que ilustran proyectos de 
desarrollo vinculados a los recursos hídricos. Ellos son el 

de San Lorenzo (Perú), los hidroeléctricos Guri y Caño 

Manamo (Venezuela), el proyecto LaChontalpa (México), 
los de la Bahía de Guanabara y San Pablo (Brasil), Río- 

Bogotá (Colombia) y de los ríos Maipo y Aconcagua (Chile),

La hipótesis básica sobre la cual se estructura este 
estudio es que la intensificación en América Latina del uso 

del agua y de otros recursos vinculados requerirá un control 

mucho mayor que en el pasado, dadas las consecuencias 
sociales y ecológicas de las decisiones que respecto a ello 

se tomen. E l corolario de esa hipótesis es que las relaciones 
cambiantes entre uso del agua, desarrollo y medio am

biente requieren modificaciones en los conceptos y enfo

ques referidos a la planificación y manejo (m a n a g e m e n t) de 
ese recurso.

Inevitablemente el manejo del agua debe tomar en 

consideración sus vinculaciones con diferentes sectores 

económicos —como energía, industria, agricultura, recur
sos forestales, etc.— tal como se manifiestan, tanto en tér

minos físicos como sociales, a través de sus efectos sobre la 

productividad a largo plazo de los sistemas naturales y 

artificiales. Justamente el propósito de esta investigación 

es examinar la naturaleza de estas relaciones dentro del 

contexto de los cambios económicos y sociales de la región 
para contribuir a crear una base adecuada para la incorpora

ción de la dimensión del medio ambiente en las decisiones 
sobre el uso del agua y otros recursos vinculados en la 
región.

E l procedimiento desarrollado en este estudio con

siste, en primer lugar, en establecer el contexto general 

—físico, económico y social— en el cual se inserta actual

mente el manejo ‘del agua en América Latina. Evidente

mente, existen muchas características propias de la región 

que condicionan el proceso de decisiones referido al uso

* La Versión en inglés fue publicada por Pergamon Press bajo el 
título Water Management and Environment in Latin America.

del agua, y especifican la situación de América Latina. 

Dentro de este marco general se examinan en detalle, pos

teriormente, los casos particulares de utilización del agua.

A partir de esos estudios particulares, el libro fonnula 
algunas conclu.siones generales acerca de la relación entre 

medio ambiente y desarrollo en América Latina, tal como 
ella aparece ilustrada por el uso del agua, a! mismo tiempo 
que también se establecen ciertas conclusiones específicas 

con relación a las prácticas apropiadas relativas a ese uso en 

la región. En este sentido, sugiere que en cualquier es
fuerzo orientado a incorporar consideraciones ambientales 

en el manejo del agua es necesario establecer una mayor 

integración entre planificación y manejo, a fin de tener una 

visión más amplia de la naturaleza y extensión del sistema 
sobre el cual se actuará, y para perm itir una mayor partici

pación de quienes se vean afectados por las decisiones que 
se tomen.

La conclusión fundamental del estudio es que los enfo

ques acerca del manejo del agua en América Latina deben 
ser repensados. Por un lado, se debe otorgar mayor aten

ción a la especificación de los objetivos económicos y socia

les de este manejo y a la necesidad de una sustentación a 
largo plazo de los ecosistemas naturales; por otro, debe 
profundizarse el conocimiento acerca de la naturaleza de 
los conflictos sociales y físicos que se producen a causa de 

la intensificación del uso del agua, y saber también algo 

más acerca de cómo reducirlos. Estas innovaciones no se 

alcanzarán con facilidad pues, aparte de los problemas ins

titucionales, técnicos y de información, poco se sabe acerca 

de cómo generar una adecuada comprensión del problema 
en las instituciones encargadas del manejo del agua. Ellas 
deben ser convencidas de las ventajas prácticas de estos 
cambios y este informe espera contribuir a alcanzar esa 
finalidad.

Perspectivas de reajuste industrial: la Comunidad Econó

mica Europea y los países en desarrollo, por Ben
Evers, Gerard de Groot y W illy  Wagenmans, Serie 

Cuadernos de la CEPAL, N.” 35, Santiago de Chile, 

1980,68 páginas.

Un elemento importante para determinar la configuración 

de las futuras estrategias de desarrollo lo constituye el 
ju ic io de los encargados de formular políticas en los países 

en desarrollo acerca de cuáles son las condiciones en que 

sus países podrían exportar productos industriales a los 

mercados de los países desarrollados. Sin embargo, las po

sibilidades de exportación no sólo dependen de las políti
cas de industrialización y de comercio de los países en 
desarrollo; también, y en medida aún mayor, se vinculan a 

los acontecimientos registrados en los países industrializa
dos y a las políticas aplicadas por los mismos.

En este Cuaderno se intenta esbozar algunos de los 

principales factores determinantes. Esto sirve de base para 

proponer algunas ideas acerca del futuro de la división 
internacional del trabajo entre países industrializados y 

países en desarrollo, especialmente en lo que atañe al es
quema futuro de localización de las actividades industria

les. Se destaca en particular la posición de Europa y especí

ficamente de la CEE.
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En el capítulo I se presenta una rápida visión del desa

rro llo  económico internacional de los tres últimos dece
nios. Una creciente intemacionalización de la producción y 

del comercio, en especial entre los países industrializados, 
se combina con la rápida innovación y difusión tecnológica, 

y constituyen algunos de los factores cruciales para explicar 

el dinamismo de los países industrializados.

En el capítulo I I  se da un marco de referencia que 
puede servir como primer fundamento para analizar el pro

ceso de transferencia de las actividades productivas hacia 
los países de menor nivel salarial, proceso en el cual parti
cipa la industria europea, y se formulan algunas hipótesis 
acerca de la estructura del futuro crecimiento de la CEE 
dentro del marco internacional.

E l capítulo I I I  presenta un análisis algo más detallado 

sobre la base de la naturaleza del proceso de producción y 

de! tipo de relaciones competitivas internacionales; las ac

tividades industriales se clasifican en cuatro categorías: 

industria elaboradora (tanto liviana como pesada), indus
trias de productos semielaborados, industrias pesadas de 

bienes de capital, e industrias envasadoras y de armaduría. 
Para cada una de estas categorías se dan indicaciones pros

pectivas acerca de su posible reubicación, y se llega a la 

conclusión de que especialmente la primera y la última de 
estas categorías son las que tienen más probabilidades de 

ser trasladadas a los países en desarrollo.
En el capítulo final, se analiza especialmente el pro

blema de la posible reacción de la CEE en materia de 
políticas, frente a los cambios aguardados en la división 

internacional del trabajo.

Un análisis sobre la posibilidad de evaluar la solvencia 
crediticia de los países en desarrollo, por Alvaro Saieh, 
Serie Cuadernos de la CEPAL, N.“ 36, Santiago de 

Chile, 1980,82 páginas.

Existe creciente preocupación entre economistas y ban
queros sobre la capacidad de los países en desarrollo para 
cum plir con sus compromisos financieros externos; esta 

preocupación se ha traducido en amplios debates sobre la 

materia, los que se han apoyado cada vez más en ‘indicado
res de solvencia crediticia'. Así, en los últimos tiempos se 
ha construido una serie de criterios o indicadores con la 

idea de evaluar, lo más exacto y objetivamente posible, el 
riesgo envuelto en las operaciones crediticias con países en 

desarrollo.
E l objetivo de este trabajo es analizar en detalle los 

distintos indicadores de solvencia crediticia más emplea
dos, a fin de ver qué pretenden medir, qué miden efectiva
mente y cuáles son las principales virtudes o defectos de 

cada uno de ellos, y no aspira construir un sistema o 
método de evaluación de la solvencia crediticia de los paí
ses. E l análisis ofrecido es crítico, pues no intenta justificar 
dichos indicadores, sino más bien mostrar su bondad rela

tiva. E l autor eligió esta orientación porque, en algunos 

casos, estos indicadores han sido usados para juzgar en 

forma ‘definitiva’ la solvencia financiera externa de los 

países, a pesar de que son evidentemente parciales, cau

sando con ello graves daños a las naciones afectadas. Lo 

anterior no significa que los indicadores de referencia no

sean útiles para analizar la solvencia crediticia de los paí

ses, sino más bien que debe tenerse extremo cuidado al 
obtener conclusiones basadas sobre un indicador, o un con

junto de ellos, sobre todo por su evidente parcialidad.

Los indicadores de solvencia crediticia se analizan en 

dos niveles. En primer lugar, se hace un examen individual 
de cada uno de los indicadores más usados en los análisis de 

solvencia crediticia, así como extensiones de éstos. En se
gundo lugar, puesto que los indicadores son muchos y que 

algunos de ellos están muy interrelacionados, se disminuye 
su número por el método de análisis factorial de manera 
que permite seleccionar aquellos que parecen más perti
nentes. Ese conjunto de indicadores seleccionados puede 
usarse con más propiedad para analizar la solvencia crediti

cia de los países; sin embargo, tampoco debe olvidarse que 

ellos, aunque útiles, no son definitivos en la evaluación de 

un país, por lo que debe manejárseles con extremo cuidado. 

Así, cabe señalar que en este análisis explícitamente no se 

incluyeron indicadores de tipo no económico, los cuales 
también son de evidente importancia para juzgar la solven
cia crediticia de un país.

The economie relations of Latín America w ith Europe,
Serie Cuadernos de la CEPAL, Santiago de Chile, 156 
páginas (sólo en inglés).

Este cuaderno se propone presentar los principales aspec

tos de las relaciones económicas de América Latina con 

Europa durante las últimas décadas, y esbozar algunos de 

los lineamientos que podrían orientar estas relaciones en el 

futuro, especialmente en el campo industrial.

E l primer capítulo está destinado a resumir las grandes 
etapas del desarrollo latinoamericano, los rasgos salientes 

de su desarrollo interno y de sus relaciones con el exterior. 
E l segundo apunta a caracterizar las tendencias globales 

del comercio de América Latina con Europa, sus políticas 

comerciales y el problema de acceso a los mercados, culmi

nando con un análisis de los principales productos básicos 
tales como los agrícolas de las zonas templadas y tropicales, 
las materias primas de origen agrícola, los minerales no 

ferrosos, el petróleo, y otros. Los capítulos tercero y cuarto 

se refieren a la inversión privada directa y al financimiento 
de origen europeo en América Latina, mientras que el 

último delinea algunos de los principales aspectos que 
influ irían sobre las relaciones entre ambas rfegiones en el 

futuro. Entre esos principales aspectos, el estudio se con

centra en el sector industrial y en los problemas que pue
den surgir vinculados a la división internacional d fl trabajo 

tanto a mediano como a largo plazo.

Manual de documentación naviera para los puertos de 
América Latina (segunda parte), Programa de Trans
porte OEA/CEPAL, E/CEPAL/1060/Add. 1, versión 
mimeografiada, Santiago de Chile, 1980.

E l exceso de papeleo en el transporte marítimo y las forma

lidades consulares que se exigen a la documentación na

viera constituyen un problema que viene preocupando, 

desde hace años, a diversos organismos internacionales 

intergubemamentales y privados, y a algunos gobiernos, 
agrupaciones de armadores y comités de facilitación del
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transporte y del comercio en diferentes regiones del 

mundo,
E l presente M a n u a l, elaborado por el Programa de 

Transporte OEA/CEPAL, da a conocer las exigencias en 
materia de documentaciáu y de tormalidades consulares 
que deben cumplir las naves que atienden tráficos interna

cionales en puertos latinoamericanos, para íácilitar sus ope
raciones y evitíir demoras, dificultades e incluso sanciones, 

que inciden desfavorablemente en los costos del trans

porte. Asimismo procura promover la simplificación y uni
formidad de la documentación básica para la recepción y 

despacho de naves, tal como quedó establecido en el Con

venio de Mar del Plata y su Anexo, y en la Resolución 254 

(IX) de ALALC, Finalmente, aspira a que la mera exposi
ción de las exigencias en materia consular que aún impo
nen algunos países de la región al transporte marítimo sirva 

para impulsarlos a elim inar dichas tramitaciones que ya 
fueron abolidas en todas las naciones industrializadas y que 
no se exigen para el tráfico aéreo en esos mismos Estados 

latinoamericanos.

En su primera parte, publicada en 1975, el M a n u a l  
contiene informaciones relativas a los puertos de Colom
bia, Chile, Ecuador, Perú, Venezuela, Costa Rica, E l Salva

dor, Guatemala, Honduras y Nicaragua, recopiladas en el 

terreno mismo gracias a la cooperación prestada por las 

respectivas autoridades marítimas, portuarias y aduaneras, 
y por las principales empresas armadoras y agencias navie

ras de dichos países.

En la segunda parte, publicada en 1980, se agregan los 

datos referentes a los puertos de Argentina, Brasil, Para
guay y Uruguay.

Estrategia para los países caribeños en el tercer decenio
para el desarrollo, E/CEPAL/G.H32, Santiago de

Chile, 1980, 23 páginas.

En este documento se presenta el proyecto de estrategia 

que aprobó la reunión de expertos de los países del Comité 

de Desarrollo y Cooperación del Caribe (CDCC) realizada 
en mayo de 1980 en Bridgetown (Barbados). En él se des

taca que la transfonnación estructural de la organización 

interna de estos países debe orientarse principalmente a 
lograr una sociedad más justa y no tan sólo una sociedad 

más rica. A menos que se logren niveles de equidad más 
aceptables serán escasas las posibilidades de alcanzar un 
crecimiento sostenido, aunque también debe reconocerse 

que si no se logra cierto crecimiento, será muy d ifíc il alcan

zar una redistribución aceptable.

La búsqueda del desarrollo a partir de este punto de 

vista, dentro de un marco que históricamente no ha mirado 

con buenos ojos la autosuficiencia y la autodeterminación, 

radica en la posibilidad de lograr progresos importantes 

respecto de;

— la reorientación de la educación y la difusión de las 
ideas en la sociedad;
— el desarrollo de destrezas tecnológicas que permitan 

mejorar la calidad de la tecnología utilizada;

— la óptima utilización de los recursos humanos y natura
les para abordar cuestiones tales como la satisfacción en el 

empleo, la plena participación de la mujer en el proceso de 
desarrollo y consideraciones ambientales;
— el logro de transformaciones estructurales que permitan 

iin  alto grado de flexibilidad en la producción (es decir, la 
capacidad propia de introducir cambios en la producción 

para responder a las exigencias regionales e internacio
nales);

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

Los resultados esperados, que obviamente están ín ti
mamente vinculados con estos factores, pueden clasificarse 

de la siguiente manera: niveles básicos satisfactorios en 

materia de alimentación, salud, vestuario y vivienda; mejo
ramiento de los elementos intangibles para mejorar gra

dualmente la calidad de la vida; y mecanismos que contri
buyan mejor a facilitar al pueblo la determinación de su 
propio destino.

Así, pues, en lo que toca a esta subregión, una estrate

gia de desarrollo adecuada entraña administrar hábilmente 

estos distintos aspectos, cada uno de los cuales está dotado 

de una dinámica de cambio específico y cuyo logro exige 

una serie de innovaciones institucionales. Y, lo que es más 

importante en el marco del Caribe, tanto los fines como los 
medios de desarrollo exigen cierta forma de planificación, 

la que debe estar firmemente basada en aquellos aspectos 
de la actividad relacionados con la participación.

CEPALINDEX, Resúmenes de documentos CEPAL/
ILPES 1305-1718, Voi. 3, N." 1, CEPAL/CLADES, 
1980.

E l Centro Latinoamericano de Documentación Económica 

y Social (CLADES) continúa con la presente publicación la 

'tarea de analizar y procesar técnicamente la documenta
ción generada por CEPAL e ILPES, utilizando el Sistema 

IS IS (Integrated Set of Information Systems). Su objetivo 
es difundir el pensamiento de ambas instituciones me

diante una publicación que permita contribuir a la transfe
rencia e intercambio de información socioeconómica en la 

región y constituir una base de datos de fácil acceso y 

consulta.

Los materiales analizados corresponden a documentos 
de reuniones, borradores de trabajo (sólo en aquellos casos 
en que la publicación definitiva aún no se ha hecho), infor
mes y estudios, informes anuales, libros, textos y artículos.

Además de este volumen hasta fines de 1980 se han 

publicado los siguientes:
CLAD IND EX, Resúmenes de documentos CEPAL/ 

ILPES, 1970-1976, VoL 1, N.*̂  1,1977, primera parte Resú

menes y segunda parte Indices.

CLAD IND EX, Voi. 2,1979.

Como puede advertirse, título CLAD INDEX ha 
sido reemplazado por el de CEPALINDEX, a fin de reflejar 
con mayor exactitud el objeto de la publicación, que en el 

futuro aparecerá dos veces por año.
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